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I. LAS INSTITUCIONES EN EL DEBATE SOBRE EL FUTURO
DE EUROPA

Dando la razém a quicnes han venido defendiendo el significado politico
que tiene el factor institucional en la construccion europea’, este tema es
uno de los polos en torno a los que gira actualmente el debate y la reflexion
sobre el proceso de integracién y su futuro. Sobre todo en los dos ultimos
anos, la referencia a lo institacional ha sido constante y, en ocasiones, de
forma un tanto paraddjica: al tiempo que se estaba desarrollando la CIG
2000 que conduciria al Tratado de Niza, en el que la reforma de las institu-
ciones seria un elemento esencial, una serie de personalidades europeas
comenzaron a pronunciarse piiblicamente para dar a conocer su visién del
modelo de integracion, dentro de lo que ya se llama el debate sobre el
futuro de FEuropa, y en estas propuestas el disefio del sistema institucional
ocupa también un lugar importante, no siempre coincidente con el que le
corresponde en el presente®. Ademas, la Comision ha ensayado una aproxi-

' LiMAN Nocueras, D. . «El horizonte de la CIG (De Biarritz a Niza)», en {coord. VILA
CosTa, B.): «E} horizonte institucional de la UE (ras la Conferencia Intergubernamental
{de Biarritz a Niza)», Quaderns de Treball, nim. 38, noviembre 2001, pg. 4.

? ¥Esta paradoja ha llevado al Comisario Barnier, M, a afirmar que «l.’année 2000 fut
ainsi celle des architectes — ceux, modestes ct parfois muussades, du traité de Nice, et ceux
de I'école visionnaire, épris de constructions aussi rationnelles que possibler (L'urgence
européenne). Bruselas, 17 octubre 2001, pg. 4.
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macion diferente a través del Libro Blanco La Gobernanza Europea’ y el Parla-
mento Europeo ha sido prédigo en analisis y pronunciamientos sobre la
cuestion’,

Ast las cosas, los prondsticos que se han ido trazando sobre las posibilidades
de evolucion son también variados e incluso paradéjicos: mientras el Informe
sobre las implicaciones institucionales de ln adhesion afirmé que «es evidente que
la estructura institucional de la Unién ha dado muestras de agotamiento en
los Gltimos afos»”, P. Magnette y E. Remacle, sefialaron que «Les réformes
graduelles des derniéres années ont... progressivement dessiné un systéme
institutionnel dont on ne remet plus en cause les grandes axes... La plupart
des réformes récentes intégrent “a priori” les conséquences escomptées des
€largissements, en sorte que l'ont peut penser que les adhésions program-
mées pour les années A venir susciteront plutdt, elles aussi, des ajusternents
que des révisions d'ensemble»®,

Los resultados plasmados en el Tratado de Niza parecen confirmar esta
segunda impresion; sin embargo, la Declaracion relativa al future de la
Unidn, anexa al Tratado, al subrayar la necesidad de estudiar el papel de los
parlamentos nacionales, y especialmente la posterior Declaracion de Laeken
sobre el futuro de la Unién Europea, en la que se llega a hablar expresa-
mente de la posibilidad de una nueva institucion y se suscitan miltiples
interrogantes, podrian conducir en 2004 a modificaciones importantes del
sistema.

El objeto de este trabajo es ofrecer un panorama del estado de la cuestién
en relacién con el Consejo, la Comisién v el Parlamento, analizando las
principales opciones planteadas y tomando como punto de partida los cam-
bios previstos en el Tratado de Niza.

II. LOS RESULTADOS DE NIZA: UNA ADAPTACION DENTRO
DEL MOBELO ACTUAL

En efecto, los logros de Niza han consistido en una serie de modificaciones
de mayor o menor relieve que en lineas generales suponen una adaptacién
que en todo caso parte del respeto al modelo institucional actual.

> COM (2001) 428 final, Bruselas, 25 julio 2001.

* Resolucion del PE sobre el Tratado de Niza y el futuro de la UE, de 31 mayo 2001,
Resolucién del PE sobre la reforma del Gonsejo, de 25 octubre 2001; Resolucién del PE
sobre el Libro Blanco de la Comisién «La Gobernanza Europeas, de 29 noviembre 2001;
Resolucién del PE sobre el proceso constitucional y el futuro de la Unién, de 29 noviem-
bre 2001,

5 Elaborado por Wezsicrer, R. V., Dinaene, J.-L. y Smon, D, y presentado el 18 octu-
bre 1999, pg. 6.

Le nouveau modéle eurapéen, Vol. 1 Institutions et gouvernance (editores MAGNETTE, P. y
Remacie, E): Bruselas, Editions de I'Université de Bruxelles, 2000, pg. 12.
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Expuestos en forma resumida’, en el caso del Consejo, a partir del 1 de
enero de 2005 se modificari el sistema de toma de decisiones para introdu-
cir otro mas complejo consistente en que para alcanzar la mayoria cualifi-
cada —partiendo de una nueva ponderacion de votos que va de los 29 de los
grandes a los 4 de Luxemburgo- habra que reunir tres condiciones, dos
de ellas vinculadas y necesarias y la tercera facullativa. Las dos condiciones
conjugadas son 169 votos que expresen el voto favorable de al menos la
mayoria de los Estados miembros si 1a decision se adopta a propuesta de la
Cormision v de 2/3 si es sin ella; la eficacia de la tercera condicion se hace
depender de que un miembro del Consejo la invoque vy consiste en lo que
se denomina una «verificacién demogratica» o «red demografica», que re-
quiere gue la mayoria cualificada comprenda como minimo ¢l 62% de la
poblacién total de la UE. Siendo ésta la solucidn para la actual UE de 15
miembros, dos Declaraciones anexas al Acta Final adaptan el sisterna a las
ampliaciones®, contemplando una UE de 27 miembros en la que el total de
votos subird a 345 y la mayoria cualificada estarid en 255, con una minoria
de bloqueo de 91,

Por lo que se refiere a la Comision, el Tratado de Niza aborda la futura
composicion de la Comisién mediante una solucion en dos tiempos: a partir
det 1 de enero de 2005 vy a partir de que la UE cuente con 27 miembraos,
respectivamente. En el primer periodo, la Comisién comprendera un nacio-
nal por cada Estado miembro; en el segundo, el nimero de miembros de
la Comisidém sera inferior al nimero de EEMM v se elegirdn conforme a una
rotacion igualitaria cuyas modalidades adoptard el Consejo por unanimidad.
Por otra parte, el Tratado refuerza los poderes del Presidente de la Comi-
siom, profundizando en la Iinea iniciada por Amsterdam. Asi, se proclaman
sus poderes para decidir la organizacion interna de la Comisidn, estructurar
y repartir las responsabilidades v, en su caso, reorganizarlas a lo largo del
mandato, asi como su autoridad sobre los comisarios. Las competencias del
Presidente alcanzan al nombramiento de los Vicepresidentes, previa aproba-
cién del Colegio, desapareciendo la limitacién numeérica introducida en
Amsterdam. También se consagra el procedimiento Prodi de dimisién for-
zada de un Comisario a peticidn del Presidente aunque se supedita a la
previa aprobacidn del colegio de comisarios.

En el caso del PE, la reforma mas Hamativa es el aumento del niimero de
sus miembros a 732, desde los 626 actuales, pese al limite de 700 efimera-
mente fijado por el Tratado de Amsterdam. La cifra establecida es un né-
mero caprichoso que responde a la suma del total de puestos que los EEMM

Y Un anilisis detallado de las reformas a la luz de Tos trabajos de la GIG 2000 puede

verse en nuestros trabajos «La reforma institucional en el Tratado de Niza», Gaceta Juridica
de la UE y de ln Compelencia. nom, 211, enerofebrero 200, pgs. 11-26, y «La reforma
institucional en el Tratado de Niza: la bisqueda del circule cuadrador, en Tralade de
Niza. Analisis, comeniarios v texto. Madrid, Colex, 2002, pgs. 41-66.

*  La Declaracién relativa a la ampliacion de la Unién Furapeay la Declaracion sobre ¢l wmbral

de la mayoria ceualificada y el nidmero de volos de la minoria de blogueo.
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han quertdo asignar a cada uno en una UE de 27 miembros, explicacién a
la que hay que afiadir que en Niza los escafios en el PE fueron utilizados
como compensacién para satisfacer a determinados Estados que presenta-
ban fuertes resistencias a aceptar lo que les correspondia en el Consejo’.

La valoracién de las aportaciones det Iratado de Niza depende en buena
medida de Ja perspectiva desde la que aquélla se realice. 5i las contempla-
mos desde el mandato de los Consejos Europeos de Colonia y Helsinki, cuya
finalidad primordial era preparar a las instituciones para la ampliacidn, es
razonable concluir que «el objetivo principal y necesario se ha conse-
guido»'?, Esta visién pragmatica, en la que pesan los temores a 1a repeticion
del fracaso de Amsterdam que planearon casi hasta el dltimo momento,
predomina en la mayoria de las numerosas opiniones expresadas hasta el
presente'’. Al mismo tiempo, hay coincidencia también en considerar que
Niza se ha limitado a lo que ]. Wouters ha denominado «institucionalismo
minimalista»'? o, diche de otro modo, que ha aprobado las reformas indis-
pensables para permitir ]a ampliaciéon pero no ha ido mds alla del minimo
necesario™. La falta de entusiasmo general se sintetiza claramente en las
siguientes palabras de X. A. Yataganas:

«The worst was avoided, but public confidence in the integration process

4

Fl reparto alcanzado manliene las conocidas desigualdades que existen entre los
actuales Estados miembros y consagra nuevas discriminaciones respecto de algunos futu-
ros miembros; por esta razém, el PE, en el parrafo 16 de su Resolucién de 31 mayo 2001
sobre el Tratado de Niza y el futuro de la UE, ha pedido que cuando se negocien los
respectivos tratados de adhesién se revise el ndmmero de representantes asignado a la

Repiblica Checa y Flungria para equipararlos con los de Bélgica y Portugal,
10

1

Guriirz Eseans, C.1 «Una reforma “dificil pero productiva™ la revisién institucio-
nal en el Tratado de Niza», RDCE, 2001, pg. 73.

Y Asi, para CLoos, [ <l'absence d’échec a Nice est un succés» y «Nice a levé les
Lypothéques qui peszient sur 1'élargissement» («Nice: une étape obligée», Revue du Mar
ehé Commun el de UUnion Européenme, nium. 444, 2001, pgs. 5 v 8, respectivamente). En
opinion de Vienes, Do «la CIG de Nice a réassi ce pour quoi elle était convoquée: régler
les questions dites des reliquats d’Amsterdam et cela seulement, et ainsi permettre que
I'on passe au dossier sulvant, plus important, celui de P'élargissement» («Nice, une e
apaisée. Réponse a deux questions», Revue du Marché Commun el de UUnion Européenne,
nam. 445, 2001, pg. 81). Por su parte, Pririg, M. considera que «Le charme premier du
traité de Nice sera d’exister. Il institue Iz sitnation selon laguelle Ia maison Europe étant
réputée en ordre, il 0’y a plus de préalable 4 'élargissement» («Nice, traité existentiel,
non essentiels, Reovue du Drodt de UDnion Fwropéenne, 2000, pg. 887). Finalmente, BarenTs,
R. senala que «Although far from optimal, the future institutional structure of the Union
has been agreed upon, thus removing from the negotiating table a file which lay there
for more than ten years, Furthermore, a solid basis has been created for the accession of
the new Members States» («Some observations on the Treaty of Nice», Maastrich! Journal
of Evropean and Comparative Law, vol. 8, 2001, pg. 132).

2 Institational and Constitutional Challenges for the European Union — Some refiec-
tions in the Light of the Treaty of Nice», £.L.Rev., vol. 26, 2001, pg. 344,

¥ Proni, R «Une Europe plus grande et unie: un acteur mondial — Les défis et les
chances du siécle qui commence», discurso pronunciado en ¢l Colegio de Europa de
Brujas el 12 noviembre 2001, pg. 11.
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did not gain in strength. The results were meager and do not appear to
match up to the challenges awaiting the Union, There are no technical
leftovers from Nice, hut neither were any historic decisions taken. The
amendments made to the Treaty are more like a patchwork that is just large
enough to cover the new Member States than an orderly and rational arran-
gement designed to ensure the consistency and eftectiveness of the Euro-
pean institutions»'*,

Si la evaluacién de la reforma institucional en el Tratado de Niza desde la
optica posibilista menos exigente no produce grandes alegrias, éstas desapa-
recerian por completo si 1a 6ptica adoptada fuera la mas ambiciosa de pro-
fundizar en la integraciéon, habida cuenta de que los cambios no se han
movido un dpice del modelo actual. Pero nunca tue ése el objetivo de Niza
por lo que una censura basada en esta razon seria exorbitante,

En cambio, hay un pardmetro de comparacion que nunca debe perderse de
vista porque viene siendo el leitmoliv de 1as sucesivas reformas institucionales:
la Bisqueda de la eficacia v de la legifimidad. Desde este punto de vista,
lleva razén el PE cuando en su reciente Resolucion sobre el proceso consti-
tucional y el futuro de la Unidn dice que considera que las reformas institu-
cionales no son un capitulo cerrado y que deben tratarse puntos no aborda-
dos o no resucltos en el Tratado de Niza que resultan indispensables para
un funcionamiento mas democritico y eficaz de las instituciones de la
Unién®.

Instalandonos en esta linea argumental, son varias las cuestiones a conside-
rar. Algunas pueden encontrar respuesta sin necesidad de revisar los Trata-
dos; otras por el contrario plantean problemas de mayor calado que requeri-
rfan modificaciones convencionales. Todas ellas se enmarcan en los
desarrollos futuros del sistema institucional. '

1. DESPUES DE NIZA: MAS EFICACIA Y LEGITIMIDAD SIN
REVISAR LOS TRATADOS

En Niza apenas se han tomado medidas para asegurar y agilizar el buen
funcionamiento de las instituciones. En lo que atafe al Consejo Furopeo,
la Gnica contribucién -si es que se puede considerar como tal a esta previ-
sion [ruto de la nocturnidad que pilld a contrapié a algunos Estados— reside
en la Declaracion nimero 22 anexa al Tratado conforme a la cual a partir
de 2002 una reunion del Consejo Europeo por presidencia se celebrard en
Bruselas, y, cuando la Unidén cuente con 18 miembros, todas las reuniones
de este organo se¢ celebrarin en esa ciudad. Respecto al Consejo, nada pre-
vieron los Estados, enfrascados como estaban en la batalla por el reparto
de los votos, cuyas secuelas ademas pueden repercutir negativamente en el

" «The Treaty of Nice: The Sharing of Power and the Institutional Balance in the Euro-

pean Union ~ A Continental Perspective», Ewropean Law Journal, vol. 7, 2001, pg. 286,
5 Parrafo 4 de la Resolucidn de 29 noviembre 2001.
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funcionamiento del PE al llevar el nimero de sus miembros al limite de lo
manejable. En cuanto a la Comisién, la aportacion viene solo por el reforza-
miento de los poderes presidenciales, objetivo en el que han quedado mu-
chos cabos sueltos'®. Conviene pues que nos detengamos en los aspectos
que requieren una atencion mas urgente,

1. LA NECESIDAD DE MEJORAR LA ORGANIZAGION Y EL FUNGIONAMIENTO DEL
CONSEJO

La complejidad del sistema de votaciéon por mayoria cualificada adoptado
en Niza es un hecho objetivo nada favorecedor de la eficacia y la transparen-
cia en la toma de decistones. Este inconveniente vendra a unirse a los pro-
blemas va detectados en el sistema vigente v el panorama se ensombrece
mas atn si pensamos en una UE de 27 miembros en la que ademas va a
haber gran disparidad en cuanto al peso politico de cada Estado y su capaci-
dad politica y burocratica para hacer frente a lo que supone participar en
el gobierno de la Union.

Como es sabido, el Consejo Europeo de Helsinki {diciembre 99) se ocupd
ya de esta cuestidn v bajo la ribrica de «Un Consejo eficaz para una Unidn
ampliada»'’ proporciond unas directrices para la reforma y sugirié unas re-
comendaciones operativas, partiendo de que «La reforma del funciona-
miento del Consejo es un importante componente de la reforma institucio-
nal con vistas a preparar a la Unidn para su ampliacion. La magnitud de las
proximas ampliaciones, junto con la ampliacion del Ambito de actuacién de
la Unidn, podria hacer mas lento el funcionamiento de] Consejo e incluso,
en dltimo término, paralizarlo»,

La idea-fuerza de partida es la creacidn de una cadena de coordinacién
iinica capaz de orientar la actividad de la Unidén de conformidad con la
voluntad de sus responsables politicos y de asegurar que el Gonsejo tenga
una visiéon de conjunto de todas las politicas de la Unién. La cadena de
mando comienza en los propios Estados Miembros, con una labor eficaz de
coordinacion entre los distintos ministerios y encuentra su prolongaciéon en

'®  Fn su toma de posicion ante la CIG 2000, la propia Comisitn habia sugerido diver-

sas reformas: que no todos los comisarios tuvieran cartera, que a algunos solo se les
atribuyeran misiones puntuales, la posibilidad de que los vicepresidentes coordinasen y
dirigieran la accién de otros comisarios, que los comisarios pudieran adoptar decisiones
de gestion ordinaria ete. (Vid. Adapiar las instituciones para que la ampliacion sea un éxilo.
COM, [2000]). Ninguna de estas hipatesis se han contemplado expresamente y no esti
claro si quedan cubiertas por las facultades presidenciales genéricas. Si bien la mayoria
de la doctrina estima que, con todo, se han producido algunos avances en la potenciacién
del presidencialismo, Drnoussk, F. hace una valoracién mas escéptica, entendiendo que
«The role of the president seems to have been strengthened, but it is essentially an ilu-
sion. The so-called increase of the powers of the president (new art. 217 EC) is essentially
a confirmation of a declaration inserted in the Amsterdam Treaty» («The Treaty ol Nice:
a Watershed in the History of European Integration», Studia Diplomatica, vol. LIII, 2000,
pg. 26).
7 Anexo I de las Conclusiones; pueden verse en Bol UE, diciembre 1999, pgs. 18-25.
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el Coreper, el Consejo de Asuntos Generales y el Consejo Europeo. La se-
gunda idea-fuerza estriba en la necesidad de asegurar el papel del Consejo
Europeo como foro de direccion politica que dé el impulso necesario para
el desarrollo de la Unién y defina las orientaciones politicas generales, lo
que requiere reforzar la preparacion de sus reuniones.

La concrecion de estas ideas en las Recomendaciones se cifra, entre otros
extremos, en:

— Resaltar !a responsabilidad central del Consejo de Asuntos Generales, del
que se dice que debe ser capaz de tratar de modo eficaz cuestiones internas
de tipo horizental, incluida la coordinacién politica general, y al que se le
atribuye en particular la responsabilidad de la coordinacion general de los
trabajos preparatorios del Consejo Europeo.

— Reducir a 15 el niimero de formaciones del Consejo para mejorar la cohe-
rencia de los trabajos de éste. Al mismo tiempo, se decide poner fin a la
practica de los llamados Consejos «Jumbo», senalando que en lo sucesivo
no se convocaran sesiones conjuntas de formaciones diferentes del Consejo,
salvo en circunstancias excepcionales.

— Reiterar la importancia del Coreper y su responsabilidad en la prepara-
cién de los Consejos, en particular en relacién con los expedientes de caric-
ter multidisciplinar e interpilares.

— Reforzar el papel de la Presidencia del Consejo, 1a cual serd asistida por
la futura Presidencia, preservandose la plena competencia y responsabilidad
politica general de aquélla en la gestion de los asuntos del Consejo.

— Mejorar lo relativo a la planificacion, organizacién y desarroflo de las reu-
niones, estableciendo la obligacion de la futura Presidencia de programar
antes de empezar a desempeiarla las actividades legislativas y las sesiones
del Consejo y recogiendo diversas medidas dirigidas a agilizar el desarrollo
de las sesiones.

Como ya se advirtié en Helsinki, alguna de estas medidas requeria la modifi-
cacién del Reglamento interno del Consejo, o que se hizo mediante deci-
sién de esta institucién de b junio 2000, El nuevo texto recoge las principa-
les recomendaciones del Consejo Europeo; en particular, cabe destacar que
el articulo 2.2 dispone que:

«La formacién “Asuntos generales” del Consejo serd responsable de la coor-
dinacién general de las politicas, asi como de los trabajos preparatorios de
las reuniones del Consejo Europeo»'”.

" DOCE L 149, de 23 junio 2000.

¥ Vid. asimismo, entre otros, los arts. 1, 2.1 y 20.
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Al mismo tiempo, el Consejo intentd con relativo éxito adaptarse a la reco-
mendacion de reducir el niimero de sus formaciones™.

No obstante, las medidas contempladas en Helsinki no han producido sus
frutos. Con su sinceridad habitual, J. Delors ha afirmado que «Les remédes
que le sommet européen d’Helsinki a proposés pour pallier le mauvais fone-
tionnement du Conseil n’ont convaicu personne»*'. En un Seminario sobre
la reforma del Consejo celebrado en septiembre de 2000 por la Fundacién
Nuestra Europa, hubo coincidencia en senalar que la debilidad esencial de
Jas propuestas de Helsinki estriba en que en ellas no hay una amribucién
clara y especifica de la coordinacién; también la hubo en indicar las interfe-
rencias y distorsiones producidas en ocasiones por el Consejo Europeo. Par-
tiendo de cstas premisas, y de la constatacién de que el Consejo de la Union
no ha sabido adaptarse a un triple desafio: funcional (vinculado a la exten-
sion del dmbito de competencias), de la complejidad (con la aparicién de
nuevos actores mas alla del tidngulo institacional) y del nimero (por las
ampliaciones sucesivas), las Conclusiones del Seminario apuestan por refun-
dar el Consejo de Asuntos Generales, confiando la coordinacién de las poli-
ticas europeas a una nueva formacién del Consejo, distinta de las reuniones
de los ministros de asuntos exteriores. El nuevo Ceonsejo de Asuntos Genera-
les, conjuntamente con la Comision, coordinaria los trabajos del Consejo,
prepararia las reuniones del Consejo Europeo y supervisaria la calidad de
la produccién legislativa comunitaria, disfrutando de una especie de droit de
régard sobre el conjunto de los trabajos del Consejo. En cuanto a su composi-
ciém, estiman que sus miembros tendrian que tener gran disponibilidad,
por lo que los Estados miembros tendrian que designar a los ministros mds
adecuados para cumplir esta funcion.

Hay al menos dos constataciones de lo fundado de estas criticas de las que
acabamos de hacernos eco. Una procede del propio Consejo Europeo, el
cual en sus Conclusiones de Gotemburgo (junio 2001) ha reconocido que
«hacen falta mis reformas de las estructuras y métodos de trabajo del Con-
sejor, por lo que pide a su Secretario General que presente sugerencias
detalladas de nuevas acciones «para garantizar un Consejo eficiente, basadas
en una preparacion mejor de fas sesiones del Consejo, una coordinacion
efectiva entre las diferentes formaciones del Consejo y métodos de trabajo
maés eficaces tras la ampliacion, de modo que el Consejo Europeo pueda
adoptar las decisiones necesarias para junio de 2002»™. La otra se encuentra
en la Resolucidn sobre la reforma del Consejo adoptada por el PE el 25

. vid, la comunicacién 2000/C174 /0, Actuacion consecutiva a las Conchusiones del Con-

sejo Euwropeo de Helsinki de los dins 10y 11 de diciembre de 1999 — Formaciones del Consefo (DOCE
C 174, de 23 junio 2000}. En ella, se establecen 16 formaciones distintas y no se exchiye
que, cuando sea posible, se retinan distintos Consejos consecutivamente.

% Prélogo al estudio La veforme du Conseil des Ministres, febrero 2001, disponible en
<http:/ /www.notre-curope.asso.fr/Seminars. htms>.

* Apartado 17 de las Conclusiones.
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octubre 2001 y, sobre todo, en el Informe sobre la que ésta se¢ basa, elabo-
rado por el antiguo ninistro luxemburgués de asuntos exteriores |. Poos™.

El Informe parte de que en la actual Comunidad de 15 miembros el Consejo
ha perdido gran parte de su eficacia. El Consejo de Asuntos Generales no
ticne ya vision de conjunto y su capacidad de coerdinacién se ha visto debili-
tada por los Consejos especializados v por el Consejo Europeo. La amplia-
ciom de la UE a 27 miembros va a agravar ain miés la falta de coherencia y
las deficiencias y disfunciones actuales. A continuacion, identifica las princ-
pales distunciones del Consejo en el aumento de competencias de 1a UE,
que ha llevade a la multiplicacién de formaciones del Conscjo; la estructura
de pilares, que ha hecho perder coherencia al Conscjo come institucion y
ha reducido el papel de coordinador del Consejo de Asuntos Generales; la
«geometria variable» del Consejo, que ha reforzado lo intergubernamental
en detrimento de fo comunitario y cortocircuitado la estructura clasica de
preparacidn de decisiones basada en el Coreper, hasta el punto de que ¢l
FEcofin y el Eurogrupo se han dotado de una estructura de preparacion
autdnoma; la potenciacion del Consejo Europeo, que atrae muchas decisio-
nes importantes y en el que también se ha desarrollado una estructura de
preparaciém y de mando paralela, opaca y de esencia intergubernamental.
La conclusién de todo esto es:

«l.a desaparicidon del Consejo de Asuntos Generales. Flanqueado por los
Consejos especializados, el Consejo de Asuntos Gencerales ha perdido gran
parte de sus poderes hacia abajo (Coreper) v hacia arriba (Consejo Euro-
24
peo)»

Hecho ¢l diagnéstico, el Informe presenta sugerencias para la reforma que
no requeririan modificaciones de los Tratados. En efecto, el cambio pasaria
en primer lugar por centrar el papel del Consejo Furopeo, que «no es ni
un drgano decisorio supremo, ni una institucién con competencia universal,
ni un “drbitro”» de forma que «al definir las orientaciones de la politica
curopea para el crecimiento y el empleo, al {ijar las perspectivas financieras
y al lanzar las iniciativas para la revisiéon de los Tratados, por ejemplo, €l
Consejo Europeo estd perfectamente en su papel, ¥a lo estd menos cuando
gjerce competencias de coordinacién o adopta decisiones de detalle», En
segundo lugar, es necesario proceder a una revalorizacién del Consejo de
Asuntos Generales garantizandole una estructura de preparacion tinica a

través del Coreper, teniendo ambos una competencia general y horizontal®,

2 Comisién de Asuntos Constitucionales, Doc, AB-0308/2001, de 17 septiembre 2001,
# Pg. 12 del Informe.

Como seriala el Informe, «esto implica, entre otras cosas, que el Comité monetario
y el Comité politico, por ¢jemplo, deberian conmnicarse siempre con el Consejo de Asun-
tos Generales a través del Coreper, lo mismo que el Comité de coordinacién establecido
en virtud del art. 36 TUE. De csta manera se restableceria la coherencia interna y entre
pilares de las decisiones de la UE», Por lo que atafie en particular a los problemas de
relacién entre el Comité politico/Comilé politico y de seguridad y el Coreper, Gonzdrez
Sincrrz, E. ha puesto de relieve que «desde la creacién de la PESC los solapamientos de
competencias entre el COPO y el Coreper han sido frecuentes», ko que ha llevado a que
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En tercer lugar, el funcionamiento material del Consejo —cuyo namero total
de formaciones deberia reducirse— ha de ser mejorado a través de medidas
organizativas, de disciplina de las sesiones e incluso puramente materiales™.
Por 1ltimo, el adecuado funcionamiento del sistema aconseja una mejor
coordinacion a nivel de los gobiernos nacionales®.

La Resolucién del PE sobre la reforma del Consejo antes citada asume todas
las propuestas contenidas en el Informe de que trae causa, considerando
que tras la firma del Tratado de Niza y en el contexto del debate sobre el
futuro de la Unidn se debe seguir reflexionando en lo que respecta a la
adaptacién de los procedimientos y practicas administrativas y politicas de
las instituciones de la Unidn con vistas a asegurar la democracia, la eficacia
y la ransparencia de todo el sistemna institucional europeo y que, en particu-
lar, 1a reforma del Consejo sigue plantedndose «sea cual fuere la concepcidn
de la evolucién de las instituciones en una Unién ampliada».

2. UN NUEVO ENFOQUE EN EL ANALISIS DE LA CUESTION INSTITUCIONAL: LA
GOBERNANZA EUROPEA

La crisis de la Comisién Santer condujo a esta institucién a un proceso de
cambio conforme a una estrategia basada en tres puntos: reforma de los
sistemas de fijacion de prioridades politicas y asignacidon de los recursos;
cambios en la politica de recursos humanos y reforma de la gestion finan-
ciera. El Libro Blanco de la Reforma de la Comision, marzo de 2000, desarrolia

«en algunas ocasiones sea el COPO/COPSp, especialmente cuundo se refine al margen
del Consejo, quien tenga la dltima palabra en la preparacion de aquellos textos que
deben ser reexaminados o preparados en el Oltimo minuto» {«El proceso de toma de
decisiones en el imbito de la politica exterior y de seguridad comun», RDCE, vol, 8, 2000,
pgs. 397 y 398). Acerca de los problemas de relacién entre el COPS y el Coreper, vid.
también Ursing, J. |t «Reflexiones en torno a la configuracién de una politica de seguri-
dad y defensa en el seno de la Unién Europea», RDCE, vol. 10, 2001, pgs. 458-460.

*  El Informe contiene varias indicaciones al respecto, algunas de cardcter sustantivo
como son la subdivision del orden del dia en tres partes (cuestiones horizontales, cuestio-
nes de relaciones exteriores y cuestiones legislativas) y la fijacién de un quérum de dos
tercios, y otras de organizacién material, como la reduccién del niimero de miembros de
cada Estado con acceso a la sala de reuniones y la imposibilidad de que los miembros
del Consejo convoquen conferencias de prensa mientras dure la reunion.

¥ Lo que lleva por ejemplo a la conveniencia de que los consejos de ministros de los
paises miembros se celebren antes de las reuniones del Consejo de Asuntos Generales; J.
Poos llega a sugerir los viernes para aquéllos, contando con que las de éstos son los lunes
y la inclusién de un punto fijo sobre asuntos europeos en el orden del dia de los consejos
de ministros nacionales. En esta linea de asegurar la coordinacién con los gobiernos y la
plena disponibilidad de los representantes de los Estados en el Gonsejo de Asuntos Gene-
rales, en el Seminario de ta Fundacidn Nuestra Furcpa se habia llegado a proponer la
designacién de un ministro especifico que incluso podria residir en Bruselas; compar-
tiendo la idea, J. Poos matiza con razén que «en vez de recomendar una presencia perma-
nente en Bruselas de los Ministros encargados de Asunitos Europeos, el ponente considera
preferible una reunién semanal de los miembros del Consejo. Ello evitaria la concentra-
cién en Bruselas de una aristocracia burocritica separada de las realidades nacionales y
con tendencia a eludir su control».
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esta estrategia y fija un Plan de Accion™. Al mismo tiempo, la Comision
Prodi incluyé entre sus objetivos estratégicos 2000-2005 ¢l de «promover nue-
vas formas de gobernanza europea», anunciando un Libro Blanco sobre ¢l
tema®™.

A, Intentando mejorar la legitimidad del sistema
En su discurso ante el PE el 15 febrero 2000, el Presidente Prodi explicd:

«5obre el primer compromiso —protover nuevas formas de gobierno euro-
peo— hemos anunciado un Libro Blanco. Su contenido serd doble. En pri-
mer lugar, planteard preguntas fundamentales: qué politicas necesitamos en
una Unién Europea de hasta 30 miembros, cudl es la mejor forma de alum-
brar esas politicas. En segundo lugar, se preguntara qué instituciones necesi-
tamos para el siglo XXI y propondra una nueva division del trabajo entre la
Comisién, las otras instituciones, los Estados miembros v la sociedad civil.
Una forma nueva y mis democritica de cooperacidon entre los diversos nive-
les de gobierno en Furopa»™.

Desde entonces, la Comisiéon desplegé un amplio plan de trabajo acompa-
nado de un notable apoyo medidtico a través del cual realizé consultas a un
elevadisimo nimero de agenies sociales mediante doce grupos de trabajo
distintos™; la Célula de Prospectiva de la Comisién hizo también su aporta-
cién con un volumen especifico™. Asi y todo, no ha resultado fcil a los
profanos descifrar el contenido de este en apariencia novedoso enfoque
pues la mayor parte de las referencias proporcionadas por los expertos han
sido abstractas, J. Vignon, que presidid los grupos de trabajo, sefial en una
ocasién que:

«la gouvernance porte plus sur la maniére de “mieux habiter et vivre” dans
les institutions européennes, telles que fonctionnent actuellement, que sur
Paspect constitutionnel de la transformation de ces institutions. Il est néces-

* COM {2000) 200 final, Bruselas, 5 marzoe 2000. El Libro fue precedido por otros
documentos, entre ios que destacan «Quelques suggestions pour une stratégie de ré-
forme», SEG (1999), 19417/2, de 15 noviembre 1999, y «Document sur les options stratégi-
quess, CG3 (1999) 10/6, de 10 diciembre 1999, Sobre el contenido de la reforma y
su estado de desarrollo pueden verse O’Survan, I «La réforme de la Commission
européennen, Revue du Droit de I'Union Euwropéenne, 2000, pgs. 723-728, v ¢l Informe de
situacion de la reforma-febrero de 2001, COM (20401} 115 final, Brusclas, 28 febrero 2001,

® Vid. Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social y al Comité de las Regiones. Objetivos estratégicos 2000-2005 COM
(2000) 154 final, Bruselas, 9 febrero 2000,

¥ «Hacer la nueva Europus, discurso de 15 febrero 2000. Texto distribuido por la
Oficina de prensa de la Comisién, localizado en Rapid, SPEECH/00/41.

* El programa de trabajo se encuentra disefiado en SEC (2000) 1547/7 final, Bruse-
las, 11 ocrubre 2000, Un prolijo informe sobre todas las consultas realizadas fue presen-
tado por Equipe gouvernance, Consultations menées pour la preparation du Livre Blanc sur la
gouvernance démocratique ewropéenne. Rapport d la Commission, junio 2001,

2 Dr Scnurter, O., Lesessis, N, y Patemson, J. (editores): Governance in the European
Union. Luxemburgo, (OPOCE, 2001.
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saire que le grand débat politique sur les finalités politiques, ouvert par les
chefs d’Etat et de gouvernement lors du Conseil européen de Nice, soit
éclairé par un débat, peut-étre plus modeste, mais indispensable, sur la ma-
niére dont les institutions européennes fonctionnent ou, plutdt, dysfonc-
tionnent actuellement»™,

En su opinidn, se trataba de integrar en el fimcionamiento comunitario a
los nuevos actores curopeos constituidos por la sociedad civil, los actores
infranacionales, las administraciones nacionales v las delegaciones de los
parlamentos nacionales, Las reflexiones tedricas aportaron quiza algo més
de luz sobre los objetivos perseguidos. R, Dehousse apunté que se trataba
de abordar el tema de como mejorar la legitimidad de la actual estructura
institucional:

«by suggesting that the traditional, parliamentary-based, approach to the
reform of European institutions is defective, normatively as well as analyti-
cally, Taking as a starting point the transformation of modern governance,
it advocates an alternative, procedural approach, in which concepts of open-
pess, transparency and participation play a central role»™.

Por su parte, N, Lebessis y |. Paterson destacaron que:

«The work of the governance project stresses that the current understanding
of the European policy process, which focuses almost exclusively on the
moment of decision-making, needs to be modified. The growing evidence
of the pressures on the existing approach needs to be responded to in a
proactive and systematic way rather than as at present on a reactive and ad
hoc basis. In others words, the entire process from the framing of problems,
through the formulation of policy, to its implementation, evaluation and
revision needs to be opened up and liberated from the shadowy world it
currently inhabits — civil society needs to be engaged in and by Furopean
action»>,

B. El Libro Blanco sobre la gobernanza europea: el parie de los monies

Tras estos antecedentes, el resultado del Libro Blancoe sobre la gobernanza evro-
2 0
pm“’ es bastante decepeionante; se trata de un documento plagado de afir-

#  Audiencia ante el Senado [rancés. El texto estd en <htip://www.senalfr/europe/

r23012001. html>

#  «Furopean governance in search of legitimacy: the need for a process-based ap-
proach», en Governance in the Ewropean Union, cil., pg. 169,

= «Developing new modes of governance», en Governance in the European Union, ci,
Pg- 270. Para estos autores, «new formes of governance are about seeking for ways to
improve the articulation between the different levels of govermment (vertically) and bel-
ween different policies and contexts (horizontally). In this regard, they are characterised
by flexibility rather than rigidity since they [ocus on the need to facilitate the exchange
ol experiences among all of the diffevent aclors whe have an interest in the policy pro-
cess» (ibid,, pg. 294).

¥ OGOM (2001 428 final, Bruselas, 25 julio 2001, Su texto estd en <http://euro-
pacuint/comm/governance,/white-paper/index-en. hims.
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maciones vagas, generales y a veces grandilocuentes, de muy escasa profun-
dizacion en el anilisis. Esfas caracteristicas se observan en el propio
concepto de gobernanza del que parte, el cual;

«designa Jas normas, procesos y comportamientos que influyen en el ejerci-

cio de los poderes a nivel europeo, especialmente desde el punto de vista

de la apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la coheren-
s 87

cia»™’,

Con este punto de arranque, la Comision afirma que:

«La reforma de la gobernanza aborda la cuestion de cémo la UE utiliza los
poderes que le otorgan sus cindadanos. Se refiere a la manera en que las
cosas podrian y deberian hacerse. El objetivo es abrir el proceso de decision
politica para dotarlo de unos mayores niveles de integracion y responsabili-
dad. Un mejor uso de sus poderes deberfa permitir a la UE una conexion
més directa con sus ciudadanos y dar lugar a unas politicas més efectivas»™.

Para cllo, el Libro propone cambios en cuatro direcciones: una mayor parti-
cipacion de todos los actores sociales; mejores politicas, mejores normativas
v mejores resultados; la contribucién de la UE a la gobernanza mundial;
centrar las politicas y las instituciones. De ellos, el primero y el tldmo son
los mas relevantes desde la perspectiva institucional que nos ocupa.

La Comisién estima necesaria una mayor implicacién de la sociedad civil
mediante una «cultura reforzada de consulta y didlogo» que poedria desarro-
llarse a través de un c¢odigo de conducta que establezca unas normas mini-
mas de consulta y de unos acuerdos de asociacion para ampliar los scctores
de consulia; en este contexto, la Comision senala la conveniencia de poten-
ciar el recurso a las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion,
incorporar a las regiones y cindades en la elaboracién y aplicacion de las
politicas europeas y colaborar de forma mas sistexndtica con las redes trans-
nacionales, con el fin de permitirles participar en la elaboracion de las deci-
slones y en la aplicacion de las politicas, desde el entendimiento de que
estas redes «aportan nuevos cimientos a la construccién europea y tienden
puentes con los paises candidatos y ¢l resto del mundo»™.

En cuanto a las instituciones, el Likve presenta unas propuestas que segian
) g

la Comisiém se pueden adoptar «en el marco de los Tratados vigentes»*” y

que en su opinion se vinculan a la revitalizacidn del método comunitario:

3 Libvo Blanco, cit., pg. 8.

B Ibid.
¥ Libvo Blanco, cit., pg. 20. Los ejemplos que el Libro ofrece sobre estas redes son una
buena muestra de la superficialidad que adorna a buena parte del documento; en ctecto,
entre estas iniciativas que parecen tener tan grandes cualidades se destaca el «dia sin
coches y1a iniciativa Netd@ys destinada « familiarizar a las escuelas con los nuevos medios
de comunicacion.

" Lilve Blanco, cit., pg. 32; también en pg. 34 se insiste en que «es mucho lo que ya
pucde hacerse a corte plazo sin necesidad de modificar los Tratados vigentes». En reali-

dad, éste es ¢l planteamiento general del docunento: «alin es mucho lo que puede ha-
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«Cada cual debera centrarse en sus tareas esenciales: la Comisién, en iniciar
vy ejecutar las decisiones; el Consejo y el Parlamento Europeo, en adoptar la
legistacion y los presupuestos (recurriendo al voto por mayoria cualificada
en el Consejo siempre que sea posible); ¢l Consejo Europeo, en fijar las
orientaciones politicas; y el Parlamento Furopeo, en controlar la ejecucién
del presupuesto y de las politicas de la Unidém»*'.

Pero la concrecién de estas sugerencias arroja resultados diversos segin la
institucién de que se trate. En el caso del Consejo, se limita a sefialar la
pérdida de capacidad del Consejo de Asuntos Generales y la necesidad de
cambiar el sistema de funcionamiento para asegurar una mejor coordina-
cion de las politicas europeas; respecto al Consejo Europeo, estima que de-
berfa centrarse en la definicién de objetivos estratégicos v en una supervi-
sién mas eficaz de la forma en que la Union los alcanza. En cambio, el
Parlamento Europeo sale peor parado pues tras considerar que deberia de-
dicarse mas activamente, junto con los parlamentos nacionales, a estimular
el debate pablico sobre el futuro de Europa, aftade:

«Por otra parte, el Parlamento Europeo deberia reforzar su control de la
ejecucién del presupuesto y de las politicas de la Unién Europea. Deberia
para ello abandonar su papel actual de contable puntilloso y centrar en
mayor medida sus tareas de control en tornoc a los objetivos politicos. Una
Tevision de los ambifos sujetos al procedimiento de codecision ayudaria al
Parlamento Europeo a reforzar su papel en este sentido»*.

De forma no sorprendente, la Comisidon dedica mas espacio y esfuerzo a
diseflar su papel ideal en la gobernanza europea. Tras afirmar que debe
centrarse en las funciones que le asigna el Tratado: iniciativa politica, ejecu-
cién, guardiana del Tratado y representacion internactonal de la Comuni-
dad, propone concentrar en eila las responsabilidades ejecutivas para llegar
a una situacion en la que «la legislacion definiera las condiciones y limites
dentro de los cuales la Comisiéon desempena su papel ¢jecutivo, y un meca-
nismo juridico simple permitiera al Consejo y al Parlamento Europeo, en
calidad de poder legislativo, ejercer el seguimiento y el control de la actua-
ciém de Ja Comision en relacion con los principios y orientaciones politicas
adoptados en la legislacién» y en la que habria que «cuestionar la necesidad
de mantener los comités existentes, y en particular los de reglamentacién y
gestion»*.

En definitiva, como el Libro llega a afirmar expresamente, «la esencia de
esta propuesta de reforma de la gobernanza es la reconduccién de las Insti-
tuciones» con el objeto de ~entre otras cosas— «cstablecer una division de

cerse para cambiar el sistema de funcionamiento de la Uniidn en el marco de los Tratados
vigentes» (pg. 8), «la materializacion de estas medidas no implica necesariamente la apro-
bacién de nuevos Tratados» {pg. 38).

1 Libro Blanee, cit., pg. 34.
2 1bid., pg. 35.

# Ibid., pg. 36.
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poderes entre el érgano legislativo y el ejecutivo»* mediante un refuerzo
del método comunitario entendido por la Comisidn en el sentido de que:

«Esto significa garantizar que la Comisién proponga y ejecute las politicas,
el Consejo y el Parlamento Europeo adopten las decisiones, y los agentes
nacionales y regionales participen en el proceso politico de la UE»*.

C.  Valovando el Libvo Blanco: jandlisis objetivo o enfogue interesador

En las valoraciones que hasia el presente se han hecho del Libro Blanca,
predominan con toda claridad las eriticas. Se ha llegado a decir que ¢l Libro
no debe ser tomado demasiado en serio™ y que:

«Given the almost unbearable lightness of some of the Commission’s propo-
sed solutions and tracks forward and the less than bewitching spectacle laun-
ched by the WP itself, the image emerges of a light-weight and uninspired
Sorcerers’Apprentice unwittlingly adding to existing misunderstandings and
problems»*.

También se ha comentado que:

«The governance approach wich is based on a rather thin concept of demo-
cratic legitimacy, does not close this gap. It spouses networking and part-
nership models of integration which may help in rationalising policy making
and implementation, but not in providing for the lacking legitimacy...

In essence the White Paper pays lip service to the legitimacy problems of
the Union. It reflects a rather technocratic attitude on how to solve the
problems»**.

Si bien los comentarios criticos parten del concepto mismo de gobernanza

* Ibid., pgs. 38y 39.
"% Ihid., pg. 39.

* AmstronG, K. A «Civil Society and the White Paper — Bridging or Jumping the
Gaps?», en Symposium: Responses to the European Cemmission’s White Paper on Governance (edi-
tores JoerGrs, Ch., Meny, Y. y Weiter, [. H.). European University Institute (The Robert
Schuman Centre for Advanced Studies) — Harvard Law School (The Jean Monnet Pro-
gram), pg. 11. Todas las contribuciones a este simposio se encuentran en <htip://
www jeanmonnetprogram.org/ papers/01/010601. himi> y en <htup://www.iue.it/RSC/
Governance/>; cada aportacion se pagina por separado, lo que se advierte a efectos de
las citas,

¥ Curtv, D.: «The Commission as Sorcercer’s Apprentice? Reflections on EU Public
Administration and the Role of Information Technology in Holding Burcaucracy Accoun-
table», en Symposium: Responses fo the European Commission’s White Paper on Governance, cit,,

pg 1.
¥ Erixsey, B, O.: «Governance or Democracy? The White Paper on Furopean Gover-

nance», en Symposivm: Responses io the Evropedn Commission’s White Paper on. Governance, cit.,
pg. 16.
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acogido en el Libro*, desde la 6ptica del sistema institucional los aspectos
mas discutibles son dos: de un lado, el papel atribuide a la sociedad civil;
de otro, la propuesta de reasignacion de las funciones desempefiadas por
cada institucion.

En cuanto al primero, la invocacién de la sociedad civil no ha satisfecho a
los partidarios de aumentar la presencia de ésta en los procesos de toma de
decisiones y ademds ha preocupado mucho a los defensores de la democra-
cia representativa, en particujar al PE. Asi, aquellos han estimado que «if all
that is on offer is better consultation, then the emphasis upon the duties of
civil society actors seems both misplaced and arrogant»™ y que «the White
paper does not seriously address the deep mistrust, its causes and conse-
quences. It represents a pragmatic way of addressing the problems —good
governance is merely a question of delivering the goods and of enhancing
the knowledge of the (ignorant) people of the Union»"'; también se ha
criticado la falta de una perspectiva de género en las propuestas de la Comi-
sién®™,

Por su parte, desde el punto de vista de la democracia representativa, ya
antes de la presentacion del Libro Blance se habia manifestado cierta inquie-
tud. Asi, el Grupo del Partido de Socialistas Europeos en el PE advirtié que:

«Celebramos la atencidn prestada en el Libro Blanco a una consulta mas
difundida y transparente de la sociedad civil organizada, integrando agentes
sociales, organizaciones no gubernamentales, asi como otras diversas organi-
zaciones en ¢l proceso de formutacién de reglamentos y politicas, Pero nos
oponemos claramente a cualquier intento de considerar tal consulta como
fo que no es y no podria ser, p. €j. un sustituto a la legitimaciin democratica

¥ Para Curtmy, D.: «This notion of “good governance” is filled-in in a rather marginal

fashion in the WP (pg. 10) and is sufficiently vague and unconiroversial to patentially
mean everything to everyone without resolving very much» («The Commission as Serce-
re's Apprentice?...» cit., pg. 1). ScryirTer, Ph. G ofrece una definicién mucho mas precisa
en «What is There 1o Legilimize in the European Union... and How Might This Be Accomn-
plished?», en Symposium. Responses to the Eurvopean Commission’s White Paper on Governance,
cit., pg. 6. Un panorama general de las diferentes aportaciones doctrinales desde la pers-
pectiva de la gobernanza puede verse en M. Jachtenfuchs, «The Governance Appraach
to European Integrations, fournal of Common Marker Studies, vol. 39, 2001, pgs. 245-264;
desde la perspectiva de la teoria de la gestidn publica tiene interés L. Metcalfe, «Réformer
la gouvernance européenne: anciens problémes ou nowveaux principes?s, Revue internatio-
nale des sciences adminiseratives, 2001, pgs. 473-505.
" Amstrong, K. A, «Civil Society and the White Paper...», cit,, pg. 10

5

Ermsmn, E. O.: «Governance or Democracy?...», dt., pg. 5-6.
" Para Suaw, J.: «the key point of the criticism about the missing dimension of gender
concerns the faiture to latch onto some positive synergies between the reform programme
lying at the heart of the GWP and the crideal questions for governance already raised for
the EU in the context of gender equality policies and strategies» («European Union
governance and the question of gender: a critical comment», en Symposizon: Responses io
the Evrapean Commission’s While Paper on Governance, cit., pg. 7). La escasa presencia de
mujeres en la Convencion previa a la CIG 2004 ha venido a reiterar la importancia del
problema (vid, El Pais Dominge, 10 febrero 2002, pg. 5).
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de normas y politicas, que no corresponde sino a los representantes directa-
mente elegidos que componen el Parlamento Europeo, que —en su calidad
de representantes elegidos— son escogidos por el conjunto de la “sociedad
civil” y a los miembros del Consejo, legitimados por las elecciones naciona-
les»™.

En ia misma linea, €l Comité Econdmico y Social llamé la atencion sobre la
necesidad de preservar las caracteristicas de la democracia representativa y
recordé su propio papel como interlocutor de la sociedad conforme a los
Tratados™,

Pero. como cabia esperar, ha sido ¢l P quien ha expresado con mas intensi-
dad su preocupacion por la orientacion adoptada en el Libro Blanco respecto
a la participacion de la sociedad civil. En su Resolucion sobve el Libvo Blanco de
la Comision «La Gobernanza Furopea», de 29 noviembre 2001, deja claro que
«la participacion tanto del propio Parlamento Europeo como de los Parla-
mentos nacionales representa la base del ordenamiento europeo legitimado
democraticamente, y que solamente 1as instituciones legitimadas democrati-
camente a los niveles regional, nacional y europeo pueden tomar responsa-
blemente decisiones legistativas», advirtiendo que:

«el Parlamento no puede aceptar que se pretenda recortar las facultades
normativas y la participacién en el proceso legislativo de la tnica institucion
que es elegida directamente por los ciudadanos europeos; considera que el
incremento de la comunicacién de los ciudadanos con las instituciones de
la Unién pasa necesariamente por el refuerzo de las facultades legistativas
del Parlamentos.

y sobre esta basc afirma que la sociedad civil organizada «si bien es impor-
tante, es necesariamente sectorial y ne puede considerarse una entidad au-
tonoma con legitinidad democratica... porgue sus representantes no son
elegidos por el pueblo ni éste puede lograr por las urnas que abandonen
sus puestos» por lo que «la consulta a los sectores afectados con el objetivo
de mejorar fos provectos legislativos tan sélo puede complementar, pero no
sustituir, los procedimicntos y las decisiones de las instituciones legislativas

an

Gobernanze Democordlica parg Europa. Contribucion del Grupo del Partide de Socialisias
Fwropeos en el Parlamento Europeo, {DV, 43536 LS.doc), abril 2001, pg. b,

¥ Fn su Dictamen sobre el Liro Blanco, ¢l Comité sefiala que €] «constituye a la vez
un foro de didlogo y la plataforina instinicional que permite que los representantes de
las organizaciones econdmicas, sociales y civicas de los Estados micmbros formen parte
del proceso de toma de decisiones comunitario. Por el papel que le asignan los Tratados,
y por su composicion y la competencia técnica de sus miembros, cl Gomité es, dentro
del conjunto institucienal comunilario, un lugar privilegiado de representacion, de infor-
macién y de expresion de la sociedad civil organizada y por cousiguicnle un puente
esencial entre Europa y los dudadanos, complementario de {a representacion politica de
los ciudadanos encarnada en el Parlamentlo Europeo v de la representacidn de los entes
locales y regionales asegurada por ¢l Comité de las Regiones» {f.a sociedad civil orgamizada
v la gobernanza suropea — Contribucién del Comité a la elaboracien del Libro Blanco, CES 535/
2001, Brusclas, 25 abril 2001, pg. 8).
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legitimadas democriticamentes», reiterando en este sentido el papel del Co-
mité Econdémico y Social®.

El Presidente de la Comisién se ha apresurado a tranquilizar al PE, En el
discurso pronunciado ante esta institucion el 4 septiembre 2001, R. Prodi
aclaré que:

«Il ne s’agit pas de modifier I'équilibre institutionnel ni de conférer indU-
ment un role de représentation 4 des acteurs sans légitimité démocratique.
Vous savez ce que j'en pense; le Parlement, ce Parlement, est le siége de la

répresentation démocratiques des peuples de I'Union»™.

Mas recientemente, ha vuello a repetir que «le Parlement européen est 1'é1é-
ment central de cette legitimation démocratique sans laquelle les citoyens
européens ne pourront apporter un soutien réel d nos politiques»®’, En
coherencia con la aceptacién de estos postulados, el 24 septiembre 2001 los
Presidentes de la Comision y del Comité Econdmico y Social firmaron una
declaracién conjunta acompanada de un protocolo en virtud del cual acuer-
dan profundizar las modalidades de cooperacién entre ambos entes; ¢l pro-
tocolo detalla los aspectos de dicha cooperacidn en relacion con la funcién
consultiva del Comité y su papel como intermediario de la sociedad civil®,

De esta forma, ya sea porque la verdadera posicion de la Comisién haya
sido ésta desde el principio, ya sea porque es el resultado de una sabia
rectificacton, la interpretacion que aquélla hace del alcance de la participa-
cion de la sociedad civil en la toma de decisiones coincide ahora con la
ofrecida por P. Magnette, para quien:

«The suggestions made by the white paper to stimulate civic participation in
European governance are derived from a liberal conception ol democracy.
Openness and transparency, proceduralised consultation, better comunica-
tion, decentralisation... can make institutions more accountable. These tech-
niques are not “substitutes” to representative forms of democracy and citi-

#  Los entrecomilladas se corresponden con los apartados 8, 9, y 11 respectivamente

de la Resolucién. En esta linea de criticas, Alemania estima que «Consulting “civil society”
prior to making decisions can make EU action more transparent and effective, but the
fact that such interests group’s represenlatives have no democratic electoral mandate and
are not subject to parliamentary supervision —the public interests being represented by
the Parliaments— argues against them being involved in decisions or given resposibility for
implementation» (Germany’s opinien on the liuropean Commission’s White Paper on ~European
Governances, pg. 4; el documento se localiza en la pagina sobre gobernanza de la Comi-
si6n, cit. en nota 36).

% «Les rapports entre I'Union européenne et ses citoyens: une question de démocra-
tie», Estrashurgo, 4 septiembre 2001 (CA01-2001-00088-00-00-FR-TRA0O [IT]).

¥ «Vers Lacken». Discours de Romane Proo:, M. i la session pléniére du Parlement
européen. Bruselas, 28 noviembre 2001,

% Vid. Bel. UE 9-2001, punto 1.9.15,
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zenship. They could become fertile complements of classic institutional
mechanisms...»",

1.as sugerencias del Libro Blanco para centrar el funcionamiento de cada insti-
tucidén constituyen el segundo aspecto que ha sido objeto de severas criticas,
por entender que ocultan la intencion de la Comisién de mejorar su posicion
en el equilibrio institucional. Incluso algunos llegan a sospechar que en reali-
dad éste es el verdadero objetivo del Libro. Asi, se ha dicho que «itreflects the
institutional interests of the Commission» y que «In partitis an endeavour to
regain lost ground, in part it is an attempt to expand and even redefine the
constitutional role of the Commission»®, que la Comision busca reforzar su
propia posicién®, que «there is a danger that the pattern in the White Paper
of consclidating power in the Commission risks being seen as the product of
naked ambition or the jealous preservation of vested interests»* y que «This
pattern reflects a Commission attempt to assert and reposition itself in the
system of interinstitutional decision-making and, indeed, to regain lost
ground»™,

Ciertamente, existen datos que apuntan a una pérdida de posiciones de la

«European Governance and Civic Participation: Can the European Unjon be politi-
cised», en Symposiwm: Responses to the European Commission’s White Paper on Governance, cit.,
Pg. 12; el mismo autor estima que «Nothing, in these possible reforms, seems to break
with the classic methods used by the Commission, nor with the philosophy which under-
pins it: participation can only be initiated by the institutions, it is limited to non-decision
and mainly directed towards sectoral actors» {ibid,, pg. 5). Por ofra parte, las propuestas
del Libro Blanco parecen enlazar con la nocién de «democracia postparlamentaria» de [a
que viene haciéndose eco un sector doctrinal. Vid. entre otros SmeTs, Ly Winanp, Pt « la
recherche d'un modéle européen de répresentation des intéréts», en Le nouvean maodéle
enropéen, vol. 1 (editores Macneriy, Py Ruimacir, E). op. cit, pgs. 139-154; Lzgugsag, Ch.
y Rivaop, Ph.: «Les Comités d'experts indépendants: I'expertise au service d'une démocra-
tie supranationale», Revue Frangutse de Sclence Politique, vol, 51, 2001, pgs, 867-880; ANDER-
sin, S, 8.y Burns, T, R.: «The Furopean Union and the Erosion of Parliamentary Demo-
cracy: A Study of Post-Parliamentary Governance», en The Ewropean Union: How Demacraiic
is it? (editores ANDERSEN, S, 8., Eriassen, K. A.). London, Sage Publications, 1996, pgs. 227-
251. Con todo, no conviene olvidar que la consideracién de los intereses sociales estd ya
presente en los procesos de toma de decisiones comunitarios; vid. al respecto Manoas
MarTin, A «Pluralisme politico-social et processus decisionnel au sein des institutions
communautaires», en Mélanges en Hommage a Michel Waelbroeck (coord., Dony A, y colabora-
dor [Dr Warsciig, M.). Bruselas, Bruylant, vol. I, pgs. 483-496.

* Komwer-Kocw, B.: «The Comisién White Paper and the improvement of European
Governance», en Symposium: Responses o the Furopean Commission’s White Paper on Gover-
Rranee, Cit, pg. 8.

' Winp, M.: «The Comision White Paper Bridging the Gap hetween the Governed
and the Governing», en Symposium: Respanses to the European Commission’s White Paper vn
Governance, cit., pg. 2.

#  Warker, N.: «The White Paper in Constitutdonal Context», Symposium: Responses o
the European Commission’s White Paper on. Governance, cit., pg. 33,

%  Hiwmrrer, A «The White Paper on European Governance: A Response to Shifting
Weights in Interinstitutional Decision-Making», en Symposium: Responses io the European
Comimission’s White Paper on Governance, cit., pg. 2.
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Comisién en algunos terrencs. Hablando de las reformas de Niza en rela-
cidn con esta institucidn, J. Cloos se hizo eco de la cuestion, senalando:

«La véritable question est ailleurs: quel sera le futur réle de la Commission
dans I'Union élargie? La Commission voit, en effet, son champ d’action et
sa marge de manoeuvre réduits par Ia double pression de la procédure de
codécision (dans les affaires communautaires) et de la préponderance des
éléments intergouvernementaux dans les nouvelles politiques des deuxiéme
et roisiéme piliers. La question de I'équililwe interinstiturionnel sera trés
cerlainement un des enjeux importants du débat 4 venir sur Pavenir de
I'Union»"",

En particular, la practica del procedimiento de codeciston ha impulsado
frecuentes aproximaciones entre el Consejo v el PE, a través de reuniones
informales ¥ contactos directos, de las que «The result is that the Commis-
sion sometimes feels in a clear position of inferiority, whereas the other two
institttions enjoy an increased sense of solidarit »™ Asi las cosas, no resulta
sorprendente que el Libro Blanco inste al Consejo y al PE a acelerar el pro-
ceso legislativo, indicando que «cuando resulte oportuno, el Consejo y el
Parlamento deberian tratar de Hegar a un acuerdo no en segunda, sino cn
primera lectura, con la ayuda de la Comisicon"",

Pero las criticas antes reflejadas no responden a esta inocente propuesta
sino que se derivan del enfoque global sobre las vias de adopcién de nor-
mas, respecto a las que la Comision propone seguir no sélo la legislativa
sino también otros instrumentos politicos; en ambos casos, la institucion se
reserva un papel relevante. En efecto, desde el punte de vista legislativo el
Libro sugiere hacer un uso mas frecuente de las «directivas marco» y recurrir
en mayor medida a la legislaciéon «primaria», limitada a elementos esencia-
les, dejando al ejecutivo la tarea de velar por los detalles técnicos mediante
la aplicacién de normas «derivadas», Paralelamente, plantea 1a conveniencia
de udlizar otras herramientas al margen de las legislativas. Sin animo de
exhaustividad, cabe destacar las principales propuestas que van surgiendo a
lo largo del documento. En primer lugar, acudir a la «corregulacién» para
adoptar medidas de aplicacion de la legislacion marco, dando paso asi a los
agentes interesados, a iniciativa de é&stos o de la Comision. En segundo hr
gar, completar la accién comunitaria mediante el recurso al «método
abicrto de coordinacién», en el que «la Comisidn deberia participar estre-
chamente y desempenar un papel de coordinacién»”. En tercer lugar, la

™ «Nice; une étape obligée», cit., pgs. 6-7.

% Suackrron, M. «The Politics of Codecision», Jowrnal of Commen Market Studies, vol.
38, 2000, pg. 336. Para este autor «trialogues have served Lo acentuate the sense of Coun-
cil and Parliament enjoying a special relationship from which the Commission is exclu-
ded» (ibid.}. Una vision similar, basindose ademds en entrevistas realizadas con miem-
bros de la Comision, es oftecida por HiErmrr, A «The White Paper on European
Governance,..», cit, pg. 3-5.

i

Pg. 26. La cursiva ¢s nuesira,
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Libro Blanco, pg. 25.
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creacién de nuevas «agencias reguladoras» como «nedio Ul para centrar
1os recursos de la Comisién en torno a sus misiones esenciales»®™, En cuarto
lugar, implicar mas a los agentes nacionales subestatales en la aplicacion de
algunas politicas comunitarias a través de contratos tripartitos por objetivos
que se celebrarian entre la Comision, los Estados miembros y las regiones y
organismos locales,

En definitiva, lleva razdn A, Héritier cuando apunta que;

«it is clear that the White Paper secks to widen the decision-making role of
the Coommission: It enhances the Commission’s role in the application of
new tools, and insists that the legislation by the Council and the Parliament
should be restricted to essential features, while the particulars should be
directed to the Commission, At the same time it aims to cut back the role
of comitology, the Council’s instrument of control over Commission imple-
mentation»%.

Para la Comisidon, todas las propuestas apuntan en la direccién de reforzar
el método comunitario, entendiendo por tal —como va se ha indicado- «ga-
rantizar que la Comision proponga y ejecute las politicas, el Consejo y el
Parlamento Europeo adopten las decisiones, v los agentes nacionales v re-
gionales participen en el proceso politico de la UE»". El problema es que,
como ha seflalado N, Walker,

«the suite of proposals concerned with enlarging the influence and discre-
tion of the Commission in matters of legislative policy... suggests a “revitali-
zation of the Community method” which promises to revitalize one organ
~the Comission itself- rather more than otherss”.

Es mis, cabe preguntarse si lo que estd propugnando la Comisién es real-
mente el método comunitario o por el contrario el Libro Blanco esconde un
modelo diferente. Segtin P. Magnette, «the white paper envisages institutio-
nal reforms, and implicitly defends a federal constitution for the Union»™.
Pues bien, los parrafos finales del documento parecen darle la razon, al
afirmar que «la reforma de la gobernanza curopea abre €l camino bacia
una futura modificacién del Tratado en el marco de la préxima Conlerencia
intergubernamental, y presenia las lineas csenciales de un modelo para la
futura organizacién politica de 1a Unidn», anadiendo que «al establecer una
division de poderes entre el drgano legislativo v el ejecutivo, o madelo se
ajusta al de las democracias nacionaless y que «la Unidon necesita unos princi-

% Libro Blanco, pg. 27.

¥ «The White Paper on European Governance...», cit., pg. 9.

" Libro Blancs, pg. 39. Existe no obstante un sallo argumental inexplicado entre Ia

apuesta por los nuevos métodos y la conclusion sobre la revitalizacion que los mismos

stiponen para el método comunitario.

" «The White Papcr in Constitutional Context», cit, pg. 54
2 «Furopean Governance and Civic Participation...», cit, pg. 12.
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pios claros que definan el reparto de las competencias entre la Unién y sus
Estados miembros»".

Por dltimo, conviene seiialar que en el Lilro Blance destaca una omision
llamativa: la del papel de los Estados en la gobernanza europea. Tal como
ha indicado F. W. Scharpf a pesar de la amplisima lista de potenciales parti-
cipantes en las consultas y procedimientos, los gobiernos nacionales legiii-
mados democraticamente no estin incluidos en Ia relacién de aquellos a los
que la Comisién pretende consultar durante Ia preparacién de sus iniciati-
vas legislativas, lo que le lleva a entender que el Libro proyecta una imagen
de la Comisién:

«as the lone hero of Furopean policy making and implementation.., This
heroic self-image of the Commission seems to be complemented by a deep
distrust of Member States, whose role in policy making and implementation
the White Paper seeks to have reduced o bypassed wherever possible. In my
view, this reflects not only an inflated image of the Commission’s capabilities
but also a disturbing lack of understanding of the preconditions of success-
ful multi-level governance in Europe»™,

D.  Nuevos mélodos para nuevas necesidades

Como ya se ha senalado, el Libro Blanco hace hincapié en el recurso a nuevos
métodos, ya sea para abordar el tratamiento de los nuevos Ambitos de inte-
rés comiin que se van incorporando al proyecto europeo, ya para favorecer
la realizacién de las misiones comunitarias mas importantes. Es el caso de
la corregulacion, el método abierto de coordinacién y las agencias regulado-
ras, Lo que ocurre es que junto a las ventajas, estos sistemas pueden entra-
fiar peligros para las competencias de las instituciones o para el método
comunitario en general; ello explica algunas prevenciones suscitadas al res-
pecto,

En el caso de la corregulacion, la propia Comisidn en el Libro Blanco se
apresura a establecer unas condiciones para su uso, entendiendo que «sélo
deberia emplearse en la medida en que represente un verdadero valor afia-
dido y sirva al interés general, Su pertinencia se circunseribe a los casos en
que no estan en juego los derechos fundamentales o decisiones politicas
importantes, No debe utilizarse en las situaciones en las que las normas
deben aplicarse uniformemente en todos los Estados miembros»™,

Pese a estas cautelas, la Resolucién del PE sobre el Libro Blanco advierte
que:

«en la actualidad no existen disposiciones interinstitucionales que garanti-
cen al Parlamento el ejercicio efectivo de su funcién politica y sus responsa-

™ Libre Blaneo, pg. 39. La cursiva es nueslra,

& «Eurepean Governance: Common Concerns vs. The Challenge of Diversity», en
Symposium: Responses to the European Commission’s White Pafer on Governance, cit., pg. 12

75

Libre Blanco, pg. 24.
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bilidades, ni en relacidn con la eleccion adecuada del insrumento juridico
(respetando el derecho de iniciativa de la Comision} ni en relacién con la
calidad real y la aplicacién de la corregulacién propuestas™,

En cuanto al método abierto de coordinacién, impulsado por el Consejo
Europeo de Lisboa de marzo de 2000, el Libro destaca que ofrece un medio
de fomentar la cooperacion, intercambiar buenas pricticas y acordar objeti-
vos vy orientaciones comunes para los Estados miembros, si bien lo somete
también a condiciones, de forma que «no debe diluir la realizacién de los
objetivos comunes recogidos en el Tratado o la responsabilidad politica de
las Instituciones. No deberia utilizarse alli donde fuera posible una accién
legislativa en el marco del método comunitario»"". En esta linea, el PE:

«Considera que el llamado “método abierto de coordinacién” plantea me-
nos problemas si se restringe al intercambio de procedimientos que hayan
demostrado su eficacia y a la comparacién de progresos realizados, ¥ no se
aplica en Ambitos de los que esté excluido el Parlamento, como la prepara-
cién de los Consejos Europeos; considera que la coordinacién abierta no
debe dar lugar en modo alguno a una legislacién paralela que eluda los
procedimientos legislativos consagrados en el Tratado CE»™.

Partiendo de estas premisas, lo cierto es que este método esti siendo desta-
cado como una opcién innovadora en la que, como destaca M. Teld.

«les autorités publiques nationales sont potentiellement impliquées dans un
processus de learning réciproque au niveau européen dans le but d’amélio-
rer les critéres, d’enrichir les indicateurs, de diffuser les meilleurs prati-
ques»™,

Por lo que atafie a las agencias reguladoras, es sabido que se trata de un
tema sobre el que se viene debatiendo desde hace tiempo™. El Libro Blanco

*  Apartado 34 de lz Resolucién. En cambio, Dursen, J. de a Rochére se muestra

proclive a explorar las posibilidades de esta formula («Quelques réflexions & propos du
Livre Blanc de la Commission “Gouvernance Européenne” (I)», Revue du Marché commun
et de U'Union ewropéenne, num, 454, 2002, pg. 13).

" Libro Blanco, pg. 25.

" Apartado 37 de la Resolucion.

"  «Combiner les instruments politiques en vue é'une gestion dynamique des diversi-
tés nationales», en Symposium: Responses io the [wropean Commission’s White Paper on Gover-
nance, cit., pg. 13. Para Scuarer, F. W «in developing the open method of coordination,
the Union may hace discovered a constructive approach to daling with the growing pres-
sure for European solutions under conditions of politically salient diversity» («European
Governance: Commen Concerns...», cit., pg. 17); a su vez, . Wincott destaca las virtudes
que este método puede presentar de cara al futuroe y considera que en el Libro la Commision
no ha explorado todas sus potencialidades («Looking Forward or Harking Back? The
Commission and the Reform of Governance in the European Union», journal of Common
Market Studies, vol. 39, 2001, pgs. 906904,

® vid. Vos, E.: «Les agences et la réforme de l'administration européennes, Revue
Jrangaise dadministration publigue, nim, 95, 2000, pgs. 393-410; id., «Reforming the Euro-
pean Commission: What Role to Play for EU Agencies?», Common Market Law Review,
vol. 37, 2000, pgs. 1113-1134; Drnoussg, R.: «Regulation by networks in the European
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propone la creacion de nuevas agencias reguladoras europeas para mejorar
la aplicacién de las nornmnas; a estos entes se les podria otorgar la faculrad
de adoptar decisiones individuales en la aplicacion de medidas reglamenta-
rias y gozarian de cierta independencia dentro de un marco definido por
el legislativo. Como en los supuesios anteriores, ¢l documento recoge las
condiciones para la creacién de las agencias, consistentes en que no pueden
adoptar medidas reglamentarias generales, no pueden asamir responsabili-
dades en relacién con las cuales el Tratado haya asignado un peder de
decision directo a la Comisidn, no pueden asumir un poder de decisién en
ambitos en que estén lamadas a arbitrar confliclos entre intereses piitblicos,
ejercer una discrecionalidad politica o realizar evaluaciones econdmicas
complejas y deben estar sujetas a un sistema eficaz de supervisién y control.

No obstante, la cuestién no es pacifica. La contribucion del Grupo del Par-
tido de Socialistas Europeos en el PE ya advirtié que:

«No consideramos la multiplicacion de las agencias europeas como un desa-
rrollo positive para la aplicacion det amplio abanico de las actuales respon-
sabilidades ejecutivas de la Comisién. Bajo una perspectiva democratica, es
probable que esto tenga como consecnencia una difuisiéon de responsabilida-
des, asi como de conocimicntos técnicos y cientificos y, de este modo, tras-
lade de forma inaceptable las obligaciones de control del Parlamento a la
Comisién en tanto que rama ejecutiva de forma inaceptable. Evidente-
mente, aungue en un numero limitado de dreas una agencia de la Comuni-
dad es un paso adelante, esto no deberia extenderse en general de manera
que, ante todo, permanezea manejable y controlable. Ademas, tenemos el
sentimiento de que esta via representaria un debilitamiento fatal para la
Comisién. Pensamos igualmente que el control democratico de las agencias
por el Parlamento deberd mejorarse y desarroliarse mas»".

En su Resolucion sobre el Libro Blanco, el PE «senala que con el traslado
progresivo de competencias administrativas de la UE a agenecias europeas
dotadas de competencias de decision se dificultarian el ejercicio del derecho
de codecision y ¢l control politico del Parlamento Europeo y también del
Consejor por lo que estima que la creacion de nuevos organismos regulado-
res independientes —s6lo puede ser apoyada en las condiciones recogidas en
¢l Libro Blanco en aquellos casos en que se necesiten unos conocimientos

Community: the role of European agencies», Kur. [ of Public Policy, 1997, pgs. 246-261;
D Scaurrer, O.: «Proceduralising European law: institutional proposalss, Governance in
the European Union (editores D Scuurrir, O., Lesessis, N, y Paterson, J.), cit., pgs. 210-
212; Joercks, Ch. « "Economic order™"Technical realization”™"the hour of the executive:
some legal historical observations on the Commissionn White Paper on European Gover-
nance», en Symposivm: Responses to the wropean Commission’s Whiie Paper on Governance, cit,
pgs. 11-13. Hasla ¢l presente se han creado doce agencias independientes de las que tres
desarrollan una funcién reguladora; s trata de Ja Oficina de Armonizacidon del Mercado
Interior, la Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales y la Agencia Europea para la
Evaluacién de Medicamentos,

8 Gobernanza Democritica para Evropa, cit., pg. 9.
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cientificos o técnicos determinados y parezca adecuada una administracion
descentralizada, lo que no debe desembocar ni en una reduccion del con-
trol técnico y juridico que e¢jerce la Comisidn ni en la merma de su responsa-
bilidad politica»™. Estas evidentes reservas llevaron al Presidente de la Comi-
sion a ofrecer explicaciones aclaratorias® pero las reticencias parecen
mantenerse™,

E.  ;Qué futwro para ¢l Lilvo Blanco?

Conforme a los planes de la Comisidn, el Libre se encuadra en la primera
de un proceso compuesto por tres fases, de las que la segunda se centra en
[a recepcion de sugerencias por parte de cualquier persona, ente ¢ institu-
cién, tras las que aquélla elaborard un informe que dard paso a la tercera
fase, en la que la Comisién dard a conocer propuestas sobre posibles modili-
caciones de los Tratados. Es pronto pues para saber cudl sera el resultado
final del documento, No obstante, hay un dato que puede ser revelador:
hasta el presente, de entre los Estados miembros tan sélo Alemania ha mani-
festado su posicién sobre ¢l Libro y lo ha hecho a través de un breve texto™.
Ningun otro Estado ha considerado necesario o conveniente hacerlo. A ello
debe anadirse que en ¢l Programa de la Presidencia espafola de la UE la
cuestion $6lo ha merccido la siguiente referencia:

«L.a Presidencia espaiola adoptard las medidas oportunas para que el Con-
sejo realice un debate en profundidad del Libro Blanco sobre la Gober-
nanza europea, una vez que haya concluido ¢l periodo de consulta previsto
en el mismo, y a la luz de sus resultados. En particular, la Presidencia espa-
fola valora de forma muy positiva la importancia que concede el Libro
Blanco a la mejora de la regulacion., »*.

Ast las cosas, el problema del Libro puede estar en que no se ha seguido
el consejo de B. Gracidn cuando recomienda no comenzar con demasiada
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Apartados 16 y 17 de la Resolucion.

% ¥n el discurso pronunciado znte cl Pleno del PE el 28 noviembre 2001, R. Prodi
senald que «Nous devons accrotitre éfficacité de nos activités hautement lechnigues qui
requiérent un know-how particulier. Mais nous devons simultanément éviter de fragmen-
ter encore activitd exéculive et d'alfaiblir le contrdle démocratique de celleci., Cest
pour cela que nous proposons de définir un modéle général d’agence qui assurera unc
répresentaton équilibrée au Parlement, au Conseil et 4 la Commission».

8 kn el documento que contiene la opinion de Alemania sobre el Libro Blanco, este
Estado dice que «From the point of view of democratic control and (ransparency, the
Federal Republic of Germany has rescrvations about more Furopean agencies with deci-
sion-making powers being sct up. The Treaty confers independent powers of administra-
tion upon the EU in only a few areas in which Community administration is seen as lhe
only effective means of widely standardising implementation. The Commission’s additio-
nal administrative powers to harmoiise legislation must, as the Furopean Court of Justi-
ce’s ruling conf{irm, he confined to very few exceptionss {doc. cit, pg. 4).

% Vid. nota 55.

W Mds Ihuropa, Programa de la Presidencia Espariola de le Unddn Europea (1-1/30-6 2002).

pg. 18. Ll texto estd en <http://www.0e2002.es>.
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expectacion, porque —como dijo nuestro clisico— es un chasco frecuente ver
que todo lo que recibe muchos elogios antes de que ocurra, no llegara
después a la altura esperada™. Esto es lo que puede ocurrirle a la Comision
con su aireada gobernanza.

IV. DESPUES DE NIZA: MAS EFICACIA Y LEGITIMIDAD
REVISANDO LOS TRATADOS

Las referencias a las instituciones en las distintas propuestas sobre el futuro
de Europa se sitflan mas alld de los Tratados y de las previsiones de Niza.
En buena medida, la Declaracién de Laeken sobre el futuro de la UFE se
hace eco de estos planteamientos a través de los maltiples interrogantes que
formula bajo la ribrica «mas democracia, transparencia y eficiencia en la
Union Europear. Como se sabe, las iniciativas y sugerencias afectan no sélo
a las instituciones en su forma actual sino gue algunas incluyen también.
cambios estructurales.

1. LAS POSIBLES REFORMAS EN LAS INSTITUCLONES ACTUALES

En relacidn con la Comision, existe una clara orientacion dirigida a reforzar
el cardcter de 6rgano ejecutivo de la institucién, en mayor o menor me-
dida®. La apuesta mas fuerte en este sentido es la alemana y ha sido enun-
ciada tanto por el ministro de asuntos exteriores, J. Fischer que en el dis-
curso pronunciado en la Universidad Humboldt de Berlin en mayo de 2000
abogo por convertir a la Comisién en un verdadero gobierno europeo que
detentaria la totalidad del poder ejecutivo y seria responsable ante el PE,
pudiendo su Presidente ser directamente elegido por los ciudadanos euro-
peos™, como por la direccién del Partido social-demécrata (SPD), la cual
en la mocion presentada el 30 abril 2001 opta por una remodelacién de la
Comisién en un érgano ejecutivo europeo fuerte”. Asimismo, en el pro-
yecto de manifiesto por un nuevo federalismo lanzado por diversos miem-
bros del grupo socialista del PE, se llega a sugerir que la Comisién se con-
vierta en el gobierno o ejecutivo de la UE, su Presidente sea el Primer
Ministro y los Comisarios se denominen Ministros de la UE®.

5Kl arte de la prudencia. Ordculd manual (editor Diez Frrnanpez, J. L), Madrid, ed.

Temas de Hoy, 1953, pg. 11,

* Tan s6lo se aparta de la linea general el Primer Ministro britdnico T. Blair en

el discurso pronunciado en Varsovia en octubre 2000, donde defendid que el presi-
dente de la Comisidn fuera miembro det Consejo Europeo, sin concretar el modo de
eleccidn. Fl texto se encuentra en <htip:/ /www.fco.gov.uk/text —only/news/speechtext.
asp?4913>.

¥ Fl texto estd en <http:/ /www.auswaertigesamt,de /www/de/infoservice /download /

pdf/reden/redene/r000512bri008e. pdl>.

% Texto en <http:/ /www.pescongress.de/fr/documents/berlin.html> y el discurso de
G. Schrider ante el congreso del SPD se encuentra en <http:/ /www.pes-congress.de/en/
schroder-en html>.

"' Bulletin Quotidien Ewrope, Eurape Documents. niim. 2231, 2 marzo 2001,
b6
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El resto de las propuestas se centran en el modo de eleccién del Presidente,
vinculandolo a las elecciones al PE o a una eleccién especifica realizada por
el conjunto de los cindadanes europeos. Asi, L. Jospin se inclina por desig-
nar como Presidente de la Comisién al surgido de la formacion politica
europea victoriosa en las elecciones europeas™; el Presidente aleman, J. Rau,
ha sugerido que sea elegido directamente por los ciudadanos o por las dos
Camaras que propone para ¢l PE®; el Memorando sobre el futuro de Eu-
ropa presentado por €l Benelux se inclina también por la eleccion del Presi-
dente por los ciudadanos europeos con ocasion de las elecciones europeas™,
expresandose en términos similares el Primer Ministro belga G. Verhofs-
tadt™, En nuestro pais, ¢l PSOE ha planteado la eleccion del Presidente de
la Comisién por el PE, como representante del partido que haya conseguido
mayoria en las elecciones a esa institucion; el propio Presidente nombraria
a los Comisarios y st bien la Comision conservaria su capacidad de iniciativa,
su principal tarea seria de gobierno y gestion de las politicas comunes™.

Por 1iltimo, el tema ha sido aludido desde deniro de la UE. La Declaracidén
de Laeken sec pregunta «;como debe designarse al Presidente de la Gomi-
sién: por el Consejo Europeo, por €l Parlamento Europeo o mediante elec-
cion directa por los ciudadanos?, mientras que la Resolucién del Parlamento
Europeo sobre el proceso constitucional y el futuro de la Union, de 29
noviembre 2001 no duda en incluir entre las reformas institucionales indis-
pensables «la cleccidn del Presidente de la Comision por el Parlamento
Europeo»97.

En el momento presente, es imposible adivinar si en 2604 se tomara alguna
decisidén sobre la cuestion y con qué contenido, pero si se pueden senalar
algunos elementos que las propuestas antes recogidas llevan aparejadas. En
efecto, Ia aparentemente atractiva sugerencia alemana de hacer de la Comi-
sifm un auténtico ejecutivo europeo pierde inmediatamente su brillo si se
repara en que va acompafiada de la desiructiva 1dea de renacionalizar las
principales politicas comunitarias®™. Por otra parte, comeo se ha cuestionado
P. Magnette.

«If, mdeed, the Commission became the central organ of the Union, its

. Intervencion del 28 mayo 2001 en el Centro de Acogida de la Prensa Extranjera

de Paris (Bullelin Quotidien Furope, Europe Documends. nam. 2280, 3¢ mayo 2001},

*  Discurso ante el FE pronunciader[ 4 abril 2001 (Bulletin Quotidien FEurope, Kurope
Documents. nim. 2233, 11 abril 2001).

™ Bulletin Quotidien Europe, Europe Documents, niim. 2242, 23 junio 2001,

* Bulletin Quotidien Burope. nium. 7805, 23 septiembre 2000, pg. 5.
Las propuestas del PSOFE sobre el futuro de Europa se recogen en El Puis, jueves
7 de junio de 2001, pgs. 20-21; también se localizan en <http://www.futurceuropa.es/
declar.html>.

" Apartado 4 h) de la Resolucidn.
El documento del SPD precisa gue se trata en particular de las competencias en
materia de politica agricola y de politica estructural, con ¢l fin de que los Estados tengan
mis margen de maniobra para desarrollar una politica regional y estructural auténoma.
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“‘government”, supported by a clear-cut parliamentary majority, could it re-
main the “guardin of the treaty”™ Could, m other words, a politicised Commis-
sion be the newiral conwroller of the other institutions and member states»™.

El dilema se presenta aungue el cambio consista sélo en unir la elecciéon
del Presidente al resultado de las elecciones europeas porque:

«si le président est issu du groupe politique majoritaire du PE, devra-t-il agir
en conformité avec le programme et la doctrine politique de ce groupe? La
Commission dans son ensemble dewraitelle appartenir au méme courant?
Et faudraitil alors qu’i] existe, face A la majorité, une opposition au sein du
Parlement?»'".

En definitiva, se trata de la dificultad de combinar el reforzamiento de la
legitimidad democritica con el mantenimiento de las caracteristicas emble-
maticas de Ia institucion, gue son decisivas dentro del método comunitario.
E]l Comisario M, Barnier ha Hamado la atencion sobre esta cuestion y la
Comisién en su conjunto se ha hecho eco de sus reflexiones™. En opinién
de aquék;

«le risque serait que le collége soit conduit 4 se prononcer non plus seule-
ment en fonction de 'intérét général européen, mais également. au regard
de critéres plus politiques, liés par exemple au respect d'un programme de
législature sur lequel se serait engagé le parti ou la coalitton majoritaire au
Parlement européen. On peut imaginer qu'une telle évolution ne serait pas
sans conséquence sur ke choix par le président des membres du collége et
sur la définition de leurs actributions. Il faut également envisager le cas o/
le résultat des élections européennes ne refléterait pas exactement I'équili-
bre des tendances politiques a I'intérieur des Etats membres,

Peut-étre serait-on conduit en outre & s'interroger sur les missions de la
Commission européenne. Certaines fonctions de nature quasijuridictionne-
lle pourraient étre percues comme incompatibles avec un positionnement

plus politique de la Commission. La question de sa nature collégiale serait

il oL 102
ainsl posee» .

# «European Governance and Civic Participation: Gan the European Union be politi-

cisede», cit,, pg. &,

' Ricearnl, F.: «Deuwx débats & éviter (pour le moment), sur le financement futur de
PUnjon et sur la “politisation” de la Comunission européennes, Bulletin Quotidien Faurope.
niim, 8086, 8 noviembre 2001, pg. 3.

M En la Comunicacion de la Comision sobre Juiure de la Unidn Europea. Gobernanza
eurapea. Renovacion del método comunitario, se dice que «deberfan evaluarse las ventajas e
inconvenientes de un posible cambio del modo de designacién de su presidente, sin dejar
de tener presente en ningiin momento el papel tan particular que el sistema actual atri-
buye a la Comision en la defensa del interés general enropeo» (COM [2001] 727 final,
Bruselas, 5 diciembre 2001, pg. 8).

£z Llwrgence europiéenne. Note personnelle de Michel Barnier. Bruselas, 17 octubre 2001,
pg. 11. El Ministro britdnico de asunlos exteriores Straw, J. en un discurso pronunciado
en La Haya el 21 febrero 2002 se ha manilestado contrario a la eleccion del Presidente

de la Comisién por el PE porque «this would undermine the Commission’s indepen-
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El objetivo de acercar las instituciones a los ciudadanos que subyace en las
propuestas de eleccion del Presidente de la Comnision se manifiesta también
en la de que una parte de los parlamentarios europeos resulten electos a
través de listas europeas presentadas en toda la Unién, ya presentada sin
éxito por la Comisién a la CIG 2000' y apuntada en la Declaracion de
Laeken, No cabe duda de que esta formula serviria para reforzar el senti-
miento de pertenencia a Furopa, pero tampoco se pueden olvidar los pro-
blemas que acomparian hoy a las elecciones europeas: inexistencia de un
procedimiento electoral uniforme’™, entelequia de los partidos politicos eu-
ropeos pese a los buenos deseos explicitados a partir del Tratado de Maas-
tricht y reforzados por el de Niza'®; proyeccion de las posiciones en materia
de politica nacional sobre las elceciones europeas por parte de los votantes;
escasos debates sobre cuestiones europeas inchuso en las elecciones al PE
etcétera’™. Obstaculos todos ellos que deberian sopesarse también en rela-
¢ién con las sugerencias de eleccion del Presidente de la Comision antevis-
tas, En general, todas estas cuestiones, a las que cabe anadir la de consagrar
un derecho de disolucién del PE'Y, se relacionan con la aspiracién de crear
un espacio politico europeo y chocan con la enorme dificultad de progresar
en la legitimidad democritica tomando elementos de los sistemas naciona-
les manteniendo al mismo tiempo el «sui generis» sistema comunitario.

Si es dificil predecir cuando se abordaran las reformas hasta aqui comenta-
das, mucho menos arriesgado es pronosticar que la reforma del Consejo

dence, and make it the prisoner of the largest political grouping of the day», El texto del
discurso esti en <i‘1ttp://www.fco.gov.uk/news/speechLext.asp?5926>.

103 Adaptar lus instituciones para que la ampliqcion sea un éxite, Dictamen de la Comision
en virtud del art, 48 del Tratado de la Unién Europea sobre la reanién de una Conferen-
cia de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros con ¢l {in de modifi-
car los Tratados COM (2000), 34, pg. 8. Curiosamente, el PE no se manifiesta sobre esta
cuestién ni en la Resolucién sobre el Tratdo de Niza v el futuro de la Unidn Europea,
de %1 mayo 2001, ni en la Resolucién sohre el proceso constitucional y el futuro de la
Union, de 29 noviembre 2001,

1% Objetivo matizado por el Tratado de Amsterdam, que se da por satisfecho con
alcanzar un procedimiento de acuerdo con principios comuncs a todos los Estados miem-
bros {art, 190.4 TCE).

1% Avt, 191 TGE introducido por el Tratado de Maastricht al que el de Niza anadira
un segundo parrafo sobre la elaboracién del estatuto de los partidos politicos a escala
curopea incluyendo las normas relativas a su financiacién. Para A. Mangas Martin, pese
al «desideratum» expresado por el art. 191, los partidos politicos a nivel europeo «son
aiin construcciones artificialess (/Mmstituciones ¥ Devecho de la Unién Ewrapea. Madrid, Mc
Graw Hill, 2* ed., 1999, pg. 82).

06 Sobre estos temas, vid. Noury, A. y Rorann, G.: «Comment vote-t-on au Parlement
européen? Premiers résultats», en Le nouvequ madéle eurapéen, vol. 1 (editores MacsiiTF,
P. y Rumacir, E), op. cit., pgs. 67-77; Decwrr, P, DE Warre, J-M., Ritancl, E. y VAN DE
Warly, C.: «Les fédérations curopéennes de partis: des partis dans le processus décision-
nel européen», ibid., pgs. 125-138; Faankr, M.: «Furopean clections and the European
volers, en European Union. Power and policy-making (editor Ricnarpson, J.). Londres/
N. York, Routledge, 2® cd., 2001, pgs. 201-216,

U7 Sugerida por L. Jospin y recogida también en el Memorandum del Benelux.
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seguira siendo un tema prioritario en Jos préximos tiempos. De hecho, el
Programa de la Presidencia espanola fija incluso unos plazos'® aunque fos
aspectos mds sustantivos quedardn para la CIG 2004,

Una de las reformas propuestas, inspirada por la biisqueda de la transparen-
cia, s la de establecer una separacion entre las funciones legislativas y ejecu-
tivas del Consejo, de forma que en las primeras sean ptiblicas no sélo los
resultados de las votaciones y las explicaciones de voto'” sino también las
deliberaciones. Esta idea aparece en la Resolucién del PE sobre la reforma
del Consejo'' y ha sido acogida por la Comisién"'; podria materializarse
mediante la creacién de un Consejo de asuntos legislativos o simplemente

mediante la distincién correspondiente en cada orden del dia''2 La Declara-

cién de Laeken incluye entre sus preguntas dos referencias a este tema''®,

que de resolverse positivamente requeriria la introduccién de una mencién
expresa en el art. 207 TCE.

Otra cuestiobn que podria ser objeto de consideracion es la conveniencia
de mantener la unién personal de los cargos de Secretaric General del
Consejo y Alto Representante para la PESC. Las disfunciones planteadas
en la practica y el previsible aumento paulatino de la carga de trabajo
en este pilar de cooperacion intergubernamental por el desarrollo de la
PESD avalan esta revisidon, ya sugerida por el PE en su Resolucién sobre

¥ «La Presidencia espafiola considera que la reforma del Consejo constituye hoy un

tema de enorme trascendencia y prioridad, por lo que, de acuerdo con las conclusiones
del Consejo Europeo de Laeken, propiciard una discusién sobre las propuestas que plan-
tee, antes de Barcelona, el Secretario General, con vistas a las conclusiones operativas
pertinentes gue deberdn extraerse de dichas propuestas en el Consejo Europeo de Sevi-
lla» (doc. cit., pg. 18).

" Como impone el art. 207.3 TCE,

" También en la Resolucién sobre el Tratado de Niza y el futuro de la Unién Euro-

pea, de 31 mayo 2001.

"' Figura en ta Comunicacidn de la Comision sobre el futiro de la Unién Luropea. Gobernanza
ewropeq. Renovacion del método comunitario, cit., pgs. 78 y aparece también en el Discurso
pronunciade por Propi, R. (Une Europe plus grande ef unie: un acteur mondial — Les difis et
les chances du sidcle qui commence. Colegio de Europa de Brujas el 12 noviembre 2001,
Speech/01/528, pg. 12).

" Esta segunda opeion es la que se plantea en el Informe Poos, J. (doc. cit., pg. 15).
En esta via, en su discurso de 28 mayo 2001 L. Jospin ha recogido la sugerencia de la
Fundacion Nuestra Europa de crear un Consejo de asuntos europeos que centralizara las
tareas legislativas y de coordinacién; de modo similar se ha manifestado también el comi-
sario Barnww, M.: Lhurgence européenne, cit,, pg. 9. La iniciativa conjunta adoptada por T.
Blair y G. Schréder el 25 febrero 2000 contempla que las actuaciones del Consejo en su
papel de legislador sean publicas (El Pais. 26 febrero 2002, pg. 2. El texto de la carta
dirigida por ambos a J. M. Aznar se encuentra en <htip://www.fco.gov.uk,/news/newstext.
asprbG47>).

" «:Debe el Consejo intervenir del mismo modo cuando actda comeo legislador y en
¢l marco de sus competencias de gjecucién? Para conseguir una mayor transparencia
sdeben ser pablicas las sesiones del Consejo, al menos cuando el Consejo actila en sy
calidad de legislador?».
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la reforma del Consejo'**. Habra que ver no obstante hasta qué punto
persiste la voluntad de los Estados miembros de retener la figura como
adscrita al Consejo.

Por encima de las anteriores, el asunto estrella de las proximas reformas del
Consejo serd seguramente el de la Presidencia. Ha sido J. Delors quien ha
llamado la atencidén con mas contundencia sobre ]a necesidad de abordar
una cuestion que de no meodificarse conduciria a que en una Europa am-
pliada a 27 cada Estado ejerceria la presidencia por seis meses cada trece
afos y medio. En una nueva demostracién de sinceridad incondicional, De-
lors ha dicho que el sistema actual es «irreal y estipido»'"”. En esta direc-
cién, la Declaracion de Laeken pregunta si se puede mantener la rotacion
semestral de la Presidencia de la Unién y la reciente Decision del Consejo
de 28 enerc 2002 por la que se permutan los turnos respectivos de ejercicio
de la Presidencia por Alemania y Finlandia aclara que se adopta «sin perjui-
cio de las modificaciones del orden de cjercicio de la Presidencia que el
Consejo pudiera adoptar igualmente en el marco, en particular, de la adhe-
sion de nuevos Estados miembros a la Unién»"", con lo que viene a recono-
cer que el tema esta abiertamente planteado.

Es evidente que se trata de un asunto complejo, que toca directamente la
sensibilidad de los Estados y en el que aparecen razones contradictorias,
porque si de un lade, partiendo de que un ejercicio eficaz de Ia Presidencia
es esencial para ¢l buen funcionamienio del Consejo y de la Unién, la cues-
tion de la talla del pais es cada vez mas importante sobre todo de cara a la
ampliacidon porque los paises pequefos y medianos que se incorporen po-
drian tener dificultades para asumir todas las tareas que incumben a la Presi-
dencia, de otro el ejercicio de este cargo contribuye a desarrollar el senti-
miento de integracién y pertenencia a la Unién, elemento que no debe
despreciarse en lo que atafie a los futuros adhirentes'"’.

Los primeros en avanzar féormulas especificas han sido los britanicos. T.
Blair en su discurso de octubre 2000 ya indic6é que en una Unidn ampliada
la Presidencia podria ser ostentada por «un conjunto de dos o tres paises,
tal vez formado por Estados grandes y pequefios», afladiendo que dentro
del Consejo se podrian establecer «presidencias de grupo que darian una
mayor continuidad y peso a la direccion del Consejo». El Ministro de asun-
tos exteriores J. Straw en una intervencién desarrollada en La Haya el 21

1% En su apartado 15, el Parlamento considera que la funcién de Alto Representante

de la PESC y la de Comisario responsable de las relaciones exteriores deberian fusionarse
y confiarse a un Vicepresidente de la Comisidn, Lo mismo, en la Resolucién sobre el
Tratado de Niza, apartado 17,

Us - Bulletin Queotidien Europe, G, 8090, 14 noviembre 2001, pg. 3.

Y5 Decisién del Consejo relativa al orden de ejercicio de la Presidencia del Consejo
{2002/105/CE, CECA, EURATOM), DOCE L 39, de 9 febrero 2002, pg. 17.

W Sobre la cuestidn, vid. Kircaner, E, .0 «La présidence du Conseil de 'Union: réle
et perspectives de réforme», en Le nouveau modéle enropéen, vol. 1 (editores Macnerne, P
y Remacre, E), op. cit., pgs. 51-56,
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febrero 2002, reiterd la propuesta, sugiriendo la extension del mandato y
que cada formacion del Consejo —cuyo nimero se reduciria a diez— tenga
su propio Presidente por un periodo de dos anos y medio, actuando al
mismo tiempo conjuntamente a modo de Team Presidency'™. A su vez, en su
Informe al Consejo Europeo de Barcelona (marzo 2002), ] Solana planted
la posibilidad de formar cinco o seis grupos de paises para ejercer juntos la
Presidencia por un periodo que podria ser de dos afios y medio'"”. No obs-
tante, estas ideas distan de ser compartidas por todos™. En todo caso, la
provisionalidad de las propuestas avanzadas recomienda dejar aqui la cues-
tién simplemente planteada, pendiente de los desarrollos futuros.

2. ¢HACIA UNA SEGUNDA CAMARA? UNA SOLUCION IRREAL PARA PROBLEMAS

REALES'?!

Dentro del debate crémico sobre la falta de control parlamentario en el
proceso de integracién europea, el tema de la funcién de los parlamentos
nacionales en la arquitectura europea ocupa en estos moInentos wn primer
plano en las contribuciones sobre el futuro de Europa, seguramente porque
el aumento progresivo y constante de los poderes del PE desvia sobre aqué-
llos ta preocupacién provocada por el déficit democratico,

Como es sabido, las Giltimas reformas de los Tratados empezaron ya a aproxi-
marse a la cuestidn a partir de la Declaracién namero 13 anexa al Tratado
de Maastricht y sobre todo con €l Protocolo sobre el cometido de los parla-
mentos nacionales en la Unidn Europea incorporado en Amsterdam como
anexo al TUE y a los Tratados constitutivos. La aportacién de Niza no ha

18 Texto citado en nota 102, En términos similares se habia expresado dias antes P.

Huin, ministro britinico de asuntos europeos (Bulletin Quatidien Fuvope, nim, 8154, 20
febrero 2002, pg. 3). Por el momento, el gobierno britdnico ha desmentido una informa-
cién periodistica segiin la cual se inclinaria por una especie de directorio similar al Con-
sejo de Seguridad de NU, en el que Alemania, Francia, y el Reino Unido serian miembros
permanentes mientras que los demas rotarian. (£7 Pafs, 22 encro 2002, pg. 2). La inicialiva
Blair-Schréder de 25 febrero 2002 opta también por reducir el namero de Consejos
sectoriales (£ Pais, cit. en nota 112, pg. 2).

1y

Vid. El Pais, 12 y 16 marzo 2002, pgs. 8 v 5, respectivamente.
20 Ensu lnforme, Poos, ]. se manifiesta en contra de establecer Presidencias multiples
para periodos mas largos; en su opinidn, «la atribucion de estas Presidencias no estarfa
sometida a ninguna norma y podria finalmente desembocar en directorios. A su vez, los
conflictos (de interés) entre las diferentes Presidencias nacionales plantearian un nuevo
problema de coherencia y de coordinacion» (doc. cit,, pg. 18). En cuanto a la propuesta
de J. Selana, las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Barcelona se
limitan a encargar a la Presidencia un nuevo informe a presentar en Sevilla elaborado
sobre la base de los contactos mantenidos con todoes los miembros del Consejo Furopeo
¥ con los representantes designados por ellos, en cooperacidn con el Secretario General
del Consejo (vid. el parrafo b1 de las Cenchusiones de la. Presidencia. Las razones que llevaron
a esta propuesta se comentan en £ Pads, 17 marzo 2002, pg. 10).

"*1 Expresién utilizada en el Séptimo Informe del Select Commiitee on furopean Union
de la Camara de los Lores (<hittp://www.publications.parliament.uk/ pa/1d200102 /1dse-
lect/ld encom/48/4802 htm>),
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sido sustantiva pero ha tenido mayor efecto porque la Declaracion ntimero
23 incluye el asunto entre las cuestiones vinculadas a la legitimidad demo-
critica que serdn objeto de la CIG 2004 con miras a mtroducir las corres-
pondientes modificaciones en los Tratados. A su vez, la Declaracidén de Lae-
ken despliega las posibilidades a que la reflexién sobre el papel de los
parlamentos nacionales podria conducir:

¢Deben estar representados en una nueva institucion, junto al Conscjo vy el
Parlamento Furopeo? ;Deben desempefiar una funcion en los ambitos de
accion europea en los que no es competente el Parlamento Europeor :De-
ben centrarse en el reparto de competencias entre la Unién y los Estados
miembros, por ejemplo, mediante un control previo del respeto del princi-
pio de subsidiaricdad?.

Las propuestas que se manejan se orientan fundamentalmente en dos direc-
clones: en una, se propugna insertar a los parlamentos nacionales cn ¢l
sistema institucional de la Union; en otra, se defiende reforzar los mecanis-
mos existentes de relacion entre los parlamentos nacionales y el PE. Las
formulas que optan por reformas institucionales se centran en la creacidn
de una Segunda Camara, en cuya defensa destaca el activismo del Senado
francés, concentrado en particular en el Informe Hoeffel, en el que se mani-
fiesta a favor de una Segunda Camara compuesta por representantes de
los parlamentos nacionales que trabajarfan por periodos limitados como
miembros de esta Camara, con un reparto igualitario entre los Estados
miembros y un papel esencial en la aplicacién del principio de subsidiarie-
dad'®. En una linea similar, L. Jospin sc ha referido a una Conferencia
Permancnte de los Parlamentos o Congreso similar en composicién y com-
petencias aunque anadiéndole la intervencién en un procedimicento sinapli-
ficado de ratificaciéon de las modificaciones técnicas de los Tratados. Con
menos nivel de concrecion, las propucstas britdnicas también incluyen la
creacién de una segunda Camara formada por representantes nacionales.
Asimismo, se puede encuadrar en esta categoria la sugercncia de J. Fischer
de crear dentro del PE una segunda Cimara compuesta por senadores di-
rectamente elegidos en cada Estado miembro o por los gobiernos de los
Estados. Por iiltimo, un matiz diferente presentan las propuestas de J. Rau,
y G. Schroder, de convertir al Consejo en una Camara europea de Estados,

Por contra, €] Informe elaborado por P. Chevalier y Ph. Mahoux para la
Presidencia belga, realizado en contacto con los parlamentos nacionales de
los Estados miembros y de los paises candidatos, recoge una clara tendencia
a favor de la mejora del sistema actual en vez de la reforma institucional,
senalando que:

«Los parlamentos creen que su responsabilidad estd exclusivamente en el
ambito nacional. Consideran una Segunda Camara compuesta por repre-
sentantes de los parlamentos nacionales como un refuerzo institucional in-
necesario del proceso de toma de decisiones europeo, que ademads debili-

142

2 El texto del Informe estd en <http://www.senat.fl‘/eumpe/rlSOﬁ?DOl.hlml>.
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tara al Parlamento Europeo v que no contribuird a un incremento de la
legitimidad democritica en el ambito de la Unién Europea»'®.

Asl pues, prefieren un reforzamiento de la COSAC, principalmente me-
diante la creacion de un secretariado permanente, junto con reuniones in-
formales de representantes de todas las comisiones parlamentarias especiali-
zadas que abarguen la consideracion de la politica exterior y de seguridad
comin; incluso apuntan la idea de que sea la COSAC la que se encargue
de controlar el respeto del principio de subsidiariedad mediante la emisién
de dictdmenes al respecto.

Nuestro pais parece adscribirse a esta orientacién que prefiere perfeccionar
el sistema presente y no complicar el equilibrio institucional en detrimento
de la eficacia del proceso de toma de decisiones. En este sentido, se habla
de una Carta de los Parlamentos Nacionales; se trataria de:

«una Carta juridicamente vinculante sobre la intervencion de los parlamen-
tos nacionales en los asuntos relativos a la Unién Europea. En ella se inclui-
rian mejoras en el funcionamiento de las instituciones europeas y un Cé-
digo de Conducta obligatoric para los parlamentos nacionales, en el que
se establezcan unos requisitos minimos de control parlamentario nacional
cuando se trate de decisiones legislativas del Consejo»'?",

Conviene poner de relieve que ni la Comisién ni el PE se muestran tampoco
proclives a la instauracién de la segunda Cimara. R. Prodi, ha comentado
que «créer une nouvelle Chambre serait inutile et ne donnerait pas les effets
souhaités. Notre systéme institationnel est déja assez compliqué»'*; por su
parte, en el PE se expresan amplias reticencias que por el momento se
concretan en el Informe de G. Napolitano que presumiblemente sera objeto

de una proxima Resolucién. Refiriéndose a la segunda Camara, afirma:

«Esta altima constituirfa una nueva institucion no elegida directamente por
los cindadanos y haria mas pesada atin la ya compleja arquitectura institucio-
nal de la Unién. Las dificultades de funcionamiento de una Camara cuyos
miembros sean miembros también de los Parlamentos nacionales ya se ha
experimentado y parecen tales que algunocs de los defensores de una se-
gunda Camara proponen una reduccion al minimo de los dias de sesion al
ano y, en esencia, de las tareas a descmpeilar, Pero incluse partiendo de
propuestas aparentemente limitadas por lo que respecta a cometidos ¥ po-
deres de una segunda Camara... se produciria una confusa superposicién
entre las funciones de la supuesta segunda Camara y las funciones de otras

¥ Texto en <http:/ /europa.eu.int/fusurum/congov-es.htmz,

" Documento de trabajo del Ministerio de Asuntos Exterioves sobre los cualro lemas de Niza, la
Convencion y el debate comstitucional. pgs. 109-110. (<http://www.futuroeuropa.es/do-

cum.html>).
B Une Iourape ples grande of Unie: un actewr mondial...», cit., pg. 12. BaRNIER, M. también

ha mostrado su oposicién {(vid. Lurgence européenne, cit, pg. 9).
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instituciones, como el Partamento Europeo y los propios Parlamentos nacio-
126
nales» =",

V. FINAL

En una Unién Europea en constante progresion, no resulta extrafo que su
sistema institucional esté sometido a revision y requiera una racionaliza-
cién'?, en particular cuando en los proximos afos se va a producir una
ampliacidn sin precedentes, por el nimero de nuevos Estados que se incor-
porarin al proyecto europeo v por sus caracteristicas socioecondmicas. En
este proceso, los objetivos que siempre han guiado las reformas instituciona-
les mantienen su vigencia: mejorar la legitimidad democratica sin menosca-
bar la eficacia. Al mismo tiempo hay que combinar los distintos intereses
nacionales que se van expresando a través de propuestas en 1as que a veces
las palabras sen engafosas y, en todo caso, el disefio del modelo institucio-
nal es directamente tributario del proyecto global que se defienda. Por eso
se ha dicho con razén que ¢l gran debate sobre el funiro de Furopaesala
vez el lugar de todas las esperanzas y el lugar de todos los peligros'™.

No hay duda de que la etapa que ha empezado iras Niza y que se cerrard
en 2004 va a tener una importancia decisiva y que los rasgos de constitucio-
nalidad que encierran la Declaracién nimero 23 sobre el futuro de la Union
Europea y la Declaracién de Laeken forzaran avances cualitativos en el pro-
ceso de integracion y su sistema juridico institucional. Sin embargo, si hasta
ahora los pasos han sido siempre progresivos sin alteraciones revoluciona-
rias, nada leva a pensar que en este proximo futuro no vaya a ser asi igual-
mente. ’

En este contexto de reformas inciertas, si hay algo por lo que se puede
apostar es por el reforzamiento del método comunitario, como ha hecho la
Comisién, por entender que «ha demostrado su eficacia y debe conser-
varla»'®. En esta direccién, P. Pescatore ha recordado que desde sus co-
mienzos la Comunidad ha tenido una estructura institucional bien equili-
brada, basicamente cuatripartita, basada en la separacién de poderes y
operando en el marco de un sistema legislativo estructurado para la conse-

26 Comisién de Asuntos Constitucionales, Informe sobre las relaciones entre el Parlamenio

Eurapeo y los Purlumentos nacionales en el marco de la construccin ewropea, doc, Ab-0023,/2002,
23 enero 2002. Anecdéticamente, podemos resehar que a propésito de la propuesta de
Jospm, L., el parlamentario curopeo Brok, E. en el transcurso del debate sobre el Tratado
de Niza, exclamé: «nous n’avons pas besoin d’une sorte de Congrés chinois du peuple»
afiadiendo que preferfan reforzar a los parlamentos nacionales «chez cus» (Bullelin Quoti-
dien Europe, niim. 7975, 1 junio 2001, pg. 4).

¥ Ropricues, S.: «L’avenir de {'Union Européenne en question{s)», Cahiers de Droil
Européen, 2001, pg. 306.

" Riccarm, F.: Bulletin Quotidien Europe, nim. 7917, 7 marzo 2001,

2 Comunicacicn de la Comision sobre el futuro de la Unidn Europeq, cit., pg. 9. En este
documento, la Comision emplea la expresién en un sentido cldsico convencional, el
mismo en el que nosotros lo invocamos aqui.
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cucién de los objetivos comunitarios y este esquema es perfectamente adap-
table a una Unidn ampliada; por ello, propone que:

«We should therefore resist, to the best of our forces, the return to intergo-
vernmental methods in the inner circles of the Community spheres... The
solution of the substantives issues facing Furope calls for a restoration of
the system at its centre, with a return to the patient work of the regular
institutions, not for diversion into false projections at its periphery»'*,

La necesidad de renovar el método comunitario en base al sistema institu-
cional se hace patente si reparamos en que ya hoy el modelo tiene fugas
importantes en algunas esferas, singularmente en el gobierno de la UEM y
también el ambito de la PESD, a través de drganos propios que el Tratado
de Niza va a contribuir a consolidar. Iin adelante, estas tendencias pueden
acentuarse v habra que ver también cémo funcionan las cooperaciones re-
forzadas en cuanto a su insercion en el sistema institucional. Junto a todo
ello, el enfoque de la gobernanza ha tenido la virtud de poner de relieve
que la extension de Jas competencias de la Unién Europea requiere coordi-
nacion y la articulacion de los distintos actores mediante canales directos e
indirectos, lo que debe hacerse sin desvirtuar el sistema. Seguramente, lo-
grar la compatibilidad entre estas perspectivas es el principal reto para el
futuro.

M «Guest Editorial: Nice — Aftermath», CML Reu, vol, 38, pg. 271,
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