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EL SISTEMA INSTITUCIONAL DE LAS
COMUNIDADES EUROPEAS*

Esteban Mezzano**

I.  INTRODUCCION:; LA PERSONALIDAD JURIDICA DE LAS COMU-
NIDADES EUROPEAS, LA ATRIBUCION DE SUS COMPETENCIAS
Y EL'SISTEMA INSTITUCIONAL. o ‘ ‘

El articulo primero del Tratado de Paris de 1951 y de los dos Tra-
tados de Roma de 1957 estan redactados en términos idénticos:
“Por el presente tratado, las Altas Partes contratantes instauran en-
re Ellas una COMLUNIDAD EUROPEA DEL CARBON Y DEL ACERO
(CECA)",... “una COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA (CEE)",...
“una COMUNIDAD EUROPEA DE LA ENERGIA ATOMICA (EURA-
TOM)”". De esta forma, la preocupacién de dar a la construccion
europea la mayor elasticidad posible (al permitir una ratificacién
por separado), condujo a la yuxtaposicién de tres Comunidades
distintas. Cada una de ellas goza de una independencia juridica que
no puede ser puesta en cuestion, a pesar que Maastricht las agrupa
bajo el término global de UNION EUROPEA. Sin embargo, en el pre-
sente trabajo emplearemos por comodidad el término de COMU-
NIDAD EUROPEA (CE) para designar al conjunto de instituciones y
6rganos que conforma el sistema institucional que dirige el desem-
pefio de las tres Comunidades Europeas. Si bien carente de signifi-
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cacién juridica, el término presenta un evidente interés practico
como modelo simplificador.

El status juridico-politico de la CE es de dificil aprehensién. La
Comunidad es mucho mas que una organizacién intergubernamen-
tal. Ella goza de una personalidad juridica propia en todos los érde-
nes en donde actia (privado, puablico e inclusive internacional) y lo
hace con amplios poderes. Sin embargo tampoco alcanza a consti-
tuir una organizacién de tipo federal a la cual los Estados partes es-
tarian subordinados en los dominios de su competencia. Los espe-
cialistas en Derecho Internacional se contentan con decir que la CE
constituye un modelo juridico sui-géneris al que denominan ‘'sis-
tema comunitario”,

Este sistema comunitario se basé en tres ideas fuerzas que in-
tentaban conciliar principios de la tradicién normativa latina y del
empirismo anglosajon.

a). Creacién de instituciones fuertes y durables., La voluntad
politica no es suficiente para garantizar el éxito de un proyecto co-
munitario. Solamente la preeminencia del derecho y la estabilidad
de las instituciones pueden garantizar la cooperacién entre las
naciones.

b). Primacia de la supranacionalidad sobre la cooperacion in-
tergubernamental. Para que la Europa se construya era necesario
la disposicidn de instituciones propias, comunes a todos los Estados
miembros y guardianas del interés comunitaro. No se podia correr
el riesgo de la megalomania de instituciones nacionales yuxta-
puestas.

c). Primacia de la economia sobre la politica. Los padres fun-
dadores de la Europa Comunitaria estimaban que la construccion
politica debia estar subordinada a realizaciones econémicas comu-
nes, concretas y facilmente perceptibles por las opiniones publicas
naclonales. El desarrollo de infraestructuras econdmicas debian con-
ducir més tarde al advenimiento de superestructuras politicas.

Bajo estas premisas, la Comunidad goza de competencia en
determinadas materias —todas de caracter socio-econémico en sus
origenes— enunciadas limitativamente por los tratados. En esas ma-
terias los Estados Partes ceden porciones de soberania. A veces
esta soberania cedida es ejercida en forma exclusiva por la Comuni-
dad (por ejemplo en los temas de unién aduanera, mercado interior,
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negociaciones comerciales internacionales, politica agricola comiin,
politica de la competencia, control de concentraciones mas alld de
un minimo, etc.). Otras veces —las menos— la competencia es
compartida con los Estados Miembros, en teméticas como por ejem-
plo la cooperacién econémica y monetaria, ciertas politicas comu-
nes (como la investigacion cientifica) y el medio ambiente.

En la préctica, tanto la extensign como la intensidad de las
competencias comunitarias son mu}gvariables segln las &reas. La
atribucién de estas competencias no se realiza en forma general,
sino que ella esta contenida en distintas disposiciones materiales
de los tratados, es decir que ella es determinada cada vez, con
méas o menos precisién, por disposiciones particulares. No hay un
catédlogo exhaustivo de competencias comunitarias. Tal situacién es
corregida por una especie de criterio funcional que atribuye compe-
tencias a la Comunidad en la medida que necesite para cumplir los
objetivos generales fijado por los Tratados. Este dltimo criterio —si
bien muy practico— puede conducir a veces a un potencial de com-
potencias practicamente ilimitado, e incluso ‘“totalitario”. ;Dén-
de detener la accién.normativa comunitaria cuando el Tratado orde-
na “armonizar la legisiacién de los Estados miembros que tengan
una incidencia directa en el funcionamiento del mercado comin”?

En sus actividades, la Comunidad Europea actla a través de sus
instituciones y 6rganos. Ellos, al contrario de las Comunidades que
representan, carecen de toda personalidad juridica. La Comunidad
reposa sobre una estructura institucional cuatripartita expresando
cada institucién la representacién de un interés determinado: El
Consejo representa los intereses de los Estados miembros; la Co-
mision el interés comunitario; la Asamblea o Parlamento, los inte-
reses de los pueblos de los Estados y la Corte de Justicia, los inte-
reses del derecho y la seguridad juridica.

La reparticién de funciones entre las cuatro instituciones no
corresponde exactamente al esquema estatal de divisién de poderes
heredado de Montesquieu. Sin embargo haciendo un paralelo con
tal esquema podriamos decir que el poder ejecutive es compartido
por la Comisién y el Consejo, e} poder legislativo corresponde al
Consejo y al Parlamento y el poder judicial —el més conforme al
modelo clasico— es asegurado por {a Corte de Justicia de las Co-
munidades Europeas.

Cada uno de los tres tratados constitutivos de las Comunidades,
reproduce, con clertas variantes, la misma estructura institucional
cuatripartita, lo que podria haber conducido a instaurar 12 institu-
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ciones diferentes. Esto se evité creando un tronco institucional co-
miin que fue levantado en dos tiempos. Una Convencién firmada
junto con los Tratados de Roma decidié inmediatamente que no se
crearian mas que una sola Asamblea y una sola Corte de Justicia
para las tres Comunidades. Mas tarde, el Tratado de Bruselas de
1965, conocido como el de fusién, reemplazé la Alta Autoridad de
la CECA, la Comisi6n CEE y la Comision EURATOM —que funcio-
naban paralelamente hasta ese momento— por una Comisién dnica.
De la misma forma también se fusionaron los 3 Consejos en un
Consejo (inico. Si bien esta unidad institucional llevé a la unidad de
reglas que rigen su composicién y organizacidn, cada Institucién
goza de poderes diferentes segtn el Tratado bajo el cual actien.
Nosotros nos limitaremos en el presente trabajo a analizar los po-
deres de las instituciones que corresponden al de la CEE.

En la proxima seccién, analizaremos brevemente la composi-
cidén, caracteres y atribuciones de cada una de las mencionadas ins-
tituciones (centrandonos en -aquellas de cardcter ejecutivo y legis-
lativo), como asi también destacaremos la funcién de otros 6rganos
que completan el sistema institucional comunitario.

II. LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL COMUNITARIA

A. LAS INSTITUCIONES

Segun la terminologia especifica de los Tratados constitutivos,
s6lo 4 6rganos —el| Consejo, la Comisién, el Parlamento y la Corte
de Justicia— tienen derecho a ser llamados instituciones. A partir
del tratado de Maastricht se agrega la Corte de Cuentas a la lista.
Analicemos brevemente cada una de ellas.

1. El Consejo,
a). Composicion y caracteres

Representante de los intereses estatales, el Consejo es un 6ér-
gano por esencia intergubernamental. A pesar de ello constituye
—con una voluntad distinta a la de sus miembros y exprimiéndose

con actos propios— una verdadera institucién comunitaria,
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Ei Consejo esta “formado por los representantes de los Estados
Miembros. Cada gobierno delega uno de sus miembros” (Art. 146
CEE). Su constitucion normal es con los Ministros de Relaciones
Exteriores, de alli su apelacién corriente de Consejo de Ministros
(no confundir con el Consejo Europeo que veremos mas adelante).
La préctica consagré también la participacién de otros Ministros en
Consejos Especializados (llamados por ejemplo de Agricuitura, Fi-
nanzas, etc., segin el orden del aka). Por eso se dice que es de
alguna manera una “institucién sin rostro” lo que ha generado no
pocas criticas respecto a su falta de unidad y coherencia altamente
perjudiciales.

La Presidencia es gjercida por cada miembro del Consejo por
turnos y por un término de 6 meses. Su rol se ha desarrollado a me-
dida que se multiplicaron los Consejos Especializados y el debili-
tamiento de la Comisién en su rol de conciliador. Para reforzar la
continuidad de la accién presidencial, se establecid bajo el nombre
de troika un sistema de cooperacion entre el presidente a cargo,
su predecesor y su sucesor.

Una Secretaria General funciona como soporte logistico reu-
niendo varios centenares de funcionarios. Constituye una especie
de “gabinete” colective de la Presidencia y asegura de alguna ma-
nera la permanencia de ésta. El Secretaric General es nombrado
por unanimidad por el Consejo,

El Comité de Representantes Permanentes (COREPER}, institu-
cionalizado por el Tratado de Fusion de 1965, cumple un rol funda-
mental dentro del proceso de decision comunitaria. Estd compuesto
por representantes de los Estados con rango de embajadores que
aseguran la comunicacién entre la Comunidad y sus gobiernos. Es
una instancia de doble didlogo: de los representantes con sus ca-
pitales y de los representantes entre si. El COREPER coordina y su-
pervisa el trabajo de miiltiples grupos de expertos que evallan las
proposiciones de la Comisién y preparan trabajos alivianando la
carga de los Ministros del Consejo. Algunas decisiones unénimes
del COREPER se votan en el Consejo sin debate. Actia como un
verdadero filtro estatal de las iniciativas comunitarias.

by. Atribuciones

El Consejo funciona como el verdadero poder legislador de la
Comunidad, adoptando definitivamente las proposiciones de la Co-
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misién. Su competencia normativa se ejerce bajo la forma de direc-
tivas y reglamentos.

Como una manifestacién flagrante de una cierta confusién de
poderes, el Consejo ejerce también gran parte del poder ejecutivo.
En materia de relaciones exteriores, por ejemplo, es él quien otorga
los mandatos de negociacién bajo los cuales la Comisién concluye
acuerdos internacionales. Su rol también es clave en la definicién
del presupuesto anual de la Comunidad.

2. La Comisidn

a). Composicion y caracteres

Centrada en el corazén del sistema institucional de la Comu-
nidad, la Comisién encarna por excelencia el interés comunitario y
es muchas veces asimilada al conjunto del “poder comunitario”,

La Comisién estd compuesta por 17 miembros llamados comi-
sarios, quienes son nombrados de comtin acuerdo por los gobiernos
nacionales (y a partir de Maastricht con la participacion del Parla-
mento Europeo). En la practica, el nombramiento de comisarios es
objeto de una reparticién por pais: 2 comisarios para cada uno de
los 5 “grandes’” (Alemania, Francia, Reino Unido, ltalia y Espafia) y
1 para el resto.

Los comisarios ejercen sus funciones con total independencia,
actuando por el interés general de la Comunidad. Ellos no solicitan
ni aceptan instrucciones de ningtin gobierno o institucion. La dura-
cién del mandato de los comisarios es de 4 afios renovable (5
afios después de Maastricht). Su anica responsabilidad politica es
frente al Parlamento Europeo.

Un presidente y 5 vice-presidentes son elegidos entre sus
miembros segin el mismo procedimiento para nominar la Comisién.
Sus mandatos es por dos afios y renovable. Un Secretario General,
bajo la autoridad de un secretario general, asiste al presidente en
su rol de coordinacién,

La Comisién se caracteriza por su estructura colegial, lo que
implica que las decisiones sean tomadas en forma conjunta (se ne-
cesitan 9 miembros para deliberar y 9 votos para tomar una deci-
sién). Sin embargo cada comisario recibe una responsabilidad espe-
cifica en uno o varios sectores de actividad de la Comunidad en
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donde tienen que preparar y ejecutar las decisiones del caso. Ac-
tualmente existen 22 direcciones generales y diversos servicios u
oficinas que se reparten entre los 17 comisarios.

b). Atribuciones

La Comisién ejerce cuatro fug,iones principales:

1. Guardiana de la legalidad comunitaria. La Comision tiene
como primera misién de velar por el cumplimiento del dere-
cho comunitario promoviendo la construccion europea. Para ejercer
tal tarea, dispone de poderes de informacién sobre la actividad de
los Estados miembros, los particulares y las otras instituciones,
como asi también de poderes de sancidn y de persecucién de infrac-
ciones ante la Corte de Justicia. La Comisién es a este titulo un
verdadero érgano de control.

2. Derecho de iniciativa en el ejercicio del poder legislativo.

La Comisién asume un rol esencial en el proceso decisorio

legisiativo al monopolizar la iniciativa normativa. Ella debe elevar

proposiciones al Consejo, quien no puede modificarlas salvo unani-

midad. Ella es pues el principal motor de la decisién comunitaria y

tiene un rol decisivo como negociador y conciliador entre los Es-
tados miembros.

3. Principal érgano ejecutivo de la Comunidad. Si bien la Co-

misién no dispone de competencias propias de ejecucion en

forma amplia, ella ejerce competencias que les son delegadas por

el Consejo (institucion con la cual comparten el poder ejecutivo).

Esta delegacion debe ser interpretada en forma “extensa” segin la

Corte de Justicia. A titulo propio de 6rgano ejecutivo, la Comisidn
asegura la gestién administrativa y financiera de la CE.

4, Representacion de la Comunidad. La Comision representa

a la Comunidad tanto en el orden interno {en cada uno de los
Estados miembros) como en el orden externo ‘relacién de la CE con
terceros paises). En este Ultimo ambito comparte tal poder con el
Consejo. De esta forma, si deben efectuarse negociaciones de co-
mercio internacionales, la Comisién presenta recomendaciones al
Consejo quien le autoriza a abrir las negociaciones. Estas deben
conducirse por la Comisidén bajo las directivas v control del Consejo.
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3. El Parlamento Europeo

a). Composicién y caracteres

El Parlamento Europeo es la institucion que da cuerpo a la idea
segin la cual la Comunidad Europea no es solamente una Comuni-
dad de Estados, sino también de pueblos y pronto (con Maastricht)
de ciudadanos.

Desde su origen, los tratados constitutivos de la Comunidad
preveian que los representantes del pueblo de los Estados partes
deberian ser elegido por sufragio universal directo segin un pro-
cedimiento electoral uniforme. Recién en 1979 se pudieron elegir
por primera vez los diputados europeos en forma directa (antes de
ello eran elegido entre los miembros de los Parlamentos Naciona-
les). Desde 1979, el Parlamento Europeo es entonces la tnica asam-
blea internacional elegida por sufragio internacional directo. Queda
por resolver todavia la cuestion del procedimiento uniforme (rige
por ahora la legislacién electoral de cada Estado).

Actualmente el Parlamento Europeo retine 518 miembros
repartidos en forma desigual entre los Estados Partes. La duracion
del mandato parlamentario es de 5 afios. Los representantes votan
individualmente y personalmente. No pueden estar ligados por ins-
trucciones, ni recibir mandatos imperativos. Al igual que en todo
Parlamento, existen comisiones parlamentarias.

Los “eurodiputados™ se reagrupan —no por sus origenes na-
cionales— sino por sus afinidades ideoldgicas formando grupos
politicos oficialmente reconocidos. Actualmente existen 9 grupos
politicos (existe un minimo de miembros para su constitucién). Ellos
disponen de importantes prerrogativas y medios materiales.

b). Atribuciones

Los poderes del Parlamento Europeo, si bien estdn lejos de ser
los mismos que dispone un parlamento en el sentido clasico del
término, no son nada despreciables. Ha sido la dnica institucién
comunitaria que ha visto acrecentar notablemente sus prerrogativas
a lo largo de los afos, ya sea por modificaciones en los tratados o
por via consuetudinaria. Partiendo de unos magros poderes de “de-
liberacién y control’ otorgados por los tratados constitutivos, el
Parlamento Europec —tras una sorda “lucha por el poder”— goza
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actualmente de un amplio poder de control politico {pedidos de in-
formes, mocién de censura a la Comisién, recursos jurisdicciona-
les), comparte con el Consejo el poder presupuestario y progresi-
vamente cumple un rol muy importante en materia legisiativa.

Si bien estd lejos de ser un “Parlamento fantoche”, el Parla-
mento Europeo sigue siendo un Parlamento reivindicador. Sus obje-
tivos son, entre otros, el de obtenergel poder general de co-decision
legislativa junto con el Consejo y el de corregir el “déficit demo-
cratico” del cual hoy se acusa a la Comunidad Europea (el trata-
miento profundo de estos temas se hard en la seccién i),

4. La Corte de Justicia de las Comunidades Europeas

La Corte de Justicia es la institucion que otorga a la Comunidad
toda su dimensién de comunidad de derecho, en el sentido que ni
sus Estados miembros, ni sus instituciones, escapan al control de
sus actos que deben ser conformes a la Carta Contitucional de
base, que son los Tratados constitutivos.

La Corte esta formada por 13 jueces y 6 abogados generales,
nombrados de comun acuerdo por los Estados miembros, Los jue-
ces se organizan en Camaras siempre en ndmero impar. Las cues-
tiones importantes deben resolverse en sesion plenaria, donde un
nimero de 7 jueces es obligatorio para formar quérum. A partir de
1988 funciona un Tribunal de Primera Instancia formado por 12 jue-
ces que aliviana el trabajo de la Corte en determinados sujetos (sin
embargo ella sigue siendo competente en alzada).

La Corte de Justicia tiene por misién la de asegurar el respeto
del derecho comunitario en su interpretacién y aplicacién. Para el
cumplimiento de tal tarea, los tratados constitutivos prevén dife-
rentes procedimientos y recursos en el cuadro de los cuales ella
ejerce una competencia consultativa, una contenciosa y otra juris-
diccional. La explicacién de cada una de ellas repasaria las preten-
siones del presente trabajo.

5. La Corte de Cuentas

Considerada histéricamente como un érgano comunitario, la
Corte de Cuentas es elevada a la categoria de institucién por el
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Tratado de Unién Europea (Maastricht). Creada en 1975 por iniciativa
del Parlamento Europeo, la Corte de Cuentas es conocida como
la “conciencia financiera de Europa'. Es la encargada del control
financiero externo de la Comunidad, Al contrario de lo que indica
su nombre, no tiene ninguna jurisdiccién. No cbstante sus poderes
de control son muy amplios; ellos recaen sobre la legalidad, regula-
ridad y buena gestion financiera de las operaciones de la Comuni-
dad (tanto de ingresos como de gastos), ya sea que estén o no in-
ciuidas en el presupuesto.

La Corte de Cuentas se compone de 12 miembros nombrados
por 6 afios por el Consejo previa consulta al Parlamento. Gozan de
independencia funcional en el desempefio de sus funciones. Mas
alld de su rol de asistencia a las autoridades presupuestarias (Con-
sejo y Parlamento), La Corte posee una responsabilidad propia de
control permanente de las cuentas comunitarias que dan base a
un informe anual,

B. LOS ORGANOS COMUNITARIOS

La estructura institucional de base es completada por un niime-
ro importante de drganos comunitarios. Trataremos aqui brevemen-
te alguno de fos mds importantes.

1. El Comité Econémico y Social

Calificada como “la otra Asamblea europez’’, el Comité Econé-
mico y Social estd compuesto por los “‘representantes de las dife-
rentes categorias de la vida econdmica y social” de la Comunidad.
Este dérgano permite asociar los medios profasionales al funciona-
miento institucional de la Comunidad. Esta compuesto por 189
miembros nombrados por 4 afios por el Consejo.

Cuando el Tratado lo prevé, el Comité debe ser consultado por
el Consejo o la Comisidon en el marco del proceso de adopcion de
decisiones comunitario. Al margen de ello, desde 1974 puede emi-
tir opiniones por su propia iniciativa. A pesar de una actividad que
va en aumento, v de la seriedad de sus opiniones, el rol del Comité
en la toma de decisién comunitaria es todavia marginal,

Esta “otra Asamblea” no ha tenido la trayectoria ascendente
de la cual gozé el Parlamento Europeo, que era al origen él también
una asamblea consultativa. Sin modificar su denominacién, ni hacer
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de ella una institucion comunitaria, el Tratado de Maastricht tiende
a revalorizar el Comité Econémico y Social. De esta forma, se hace
hincapié en que el Consejo debe “realizar sus funciones en plena
independencia y en miras del interés general de la Comunidad™ y se
le otorga la facultad de elaborar su propio reglamento interior. Por
otro lado se extienden las dreas en donde su consulta es obligatoria.

al
2. El Banco Europeo de Desarrollo (BED)

La calidad de “érgano comunitario” del BED ha sido contesta-
do por numerosos juristas e inclusive por el BED mismo. Si bien
fue previsto por el tratado CEE, es verdad que el BED participa de
una personalidad juridica distinta del de las Comunidades. No
obstante, en un fallo de la Corte de Justicia que reconoce la autono-
mia funcional e institucional del Banco, afirma que este reconoci-
miento no significa desorenderla totalmente de la estructura ins
titucional comunitaria. Se puede concluir, que la posicién juridica
del BED es ambivalente. El tratado de Maastricht, sin pronunciarse
expresamente sobre la cuestién, ubica al BED en el capitulo con-
sagrado a las Instituciones en sentido amplic y le conserva su
personalidad juridica.

Sea cual fuere su status juridico, el BED tiene por mision la de
contribuir al desarrollo equilibrado del Mercado comin en pos del
interés comunitario. A tal efecto, él facilita especialmente el finan-
ciamiento de ciertos proyectos que tiendan a valorizar las regiones
comunitarias en desventaja de desarrollo. Por otro lado, el BED,
por autorizacién estatutaria, interviene en proyectos de desarrollo
en terceros paises no comunitarios (paises ACP, de la Cuenca del
Mediterraneo y de Europa del Este). El tratado de Maastricht oficia-
liza esta orientacién hacia el exterior, ampliando el campo geogré-
fico de intervencién del Banco (hacia los paises del Asia y de
América Latina) y coordinando su accionar con la Politica de coo-
peracién y desarrollo que lleva a cabo la Comunidad.

3. El Comité de Regiones

Es un 6rgano novedoso, creado por el tratado de Unién Europea
{Maastricht). Su misién es puramente consultativa. Es consultado
por el Consejo o la Comisién sobre todas las cuestiones que pre-
sentan un interés regional especifico. Puede también emitir opinio-
nes por su propia iniciativa, Esta compuesto por 189 representantes
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de las colectividades regionales y locales de los Estados miembros.
Cada Estado tiene un ntimero de representantes determinado. Son
rnombrados por el Consejo (bajo propuesta de cada Estado) por un
periodo de 4 aios.

4. El futuro Banco Central Europeo BCE

La creacion de un Banco Central Europeo esta prevista para la
tercera fase de la Union Econdémica y Monetaria, que tendria lugar en
1997, o a mas tardar en 1999. El BCE estaria precedido, durante la
segunda fase, por la creacién de un Instituto Monetario Europeo
(IME) que deberia constituir la prefiguracién del futuro Banco Cen-
tral. El IME tendria por misién la de retomar las funciones actual-
mente desempefiadas por el Comité de Gobernadores de Bancos
Centrales y por el FECOM (Fondo Europeo de Cooperacion Mone-
ria). El marco institucional de la Unién Econdmica y Monetaria sera
el Sistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC) que reunird a la
el BCE y los bancos centrales nacionales de cada Estado.

El BCE, 6rgano dotado de personalidad juridica y con total in-
dependencia garantizada, tendréd a su cargo la definiciéon y puesta
en marcha de la politica monetaria de la Comunidad. Por ejemplo,
es el BCE quien serd la Gnica institucién habilitada a autorizar la
emisidn de billetes en la Comunidad.

C. EL CONSEJO EUROPEO

No previsto en los tratados originarios —por ende de dificil
aprehension juridica—, y no obstante de enorme importancia en el
proceso de construccién comunitaria, el Consejo europeo es un
dérgano que merita un tratamiento aparte.

Creado en 1974, el Consejo europeo es el heredero directo de
las cumbres eurepeas. Estas cumbres, o reuniones solemnes de je-
fes de Estado o de Gobierno de la Comunidad, se mantenian en los
momentos importantes de la politica europea para el tratamiento
de problemas vitales. Ellas se mantuvieron en forma irregular de
1961 hasta 1974. En esa fecha, con la intencién de reforzar la coo-
peracién politica europea, los jefes de Estado junto con sus Mi-
nistros de Relaciones Exteriores decidieron reunirse por lo menos
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3 veces al afio en un Consejo de la Comunidad a titulo de la coo-
peracion politica.

Creado asi, al margen de los Tratados comunitarios, esta ins-
tancia —que pronto tomara el nombre de Consejo Europeo— lleva
desde su origen un caracter ambiglio. Un doble caracter tipifica a
este 6rgano: su exterioridad con respecto a ias Comunidades y a
la vez su cercania. Existen teorias gncontradas respecto a su status
juridico. Algunas consideran al Cohsejo Europeo como una forma-
cién particular del Consejo de Ministros (sobre todo cuando actia
en materia comunitaria). Otras lo consideran directamente una con-
ferencia intergubernamental (especialmente actuando a titulo de
la cooperacion politica europea). Teorias mds moderadas y sintetiza-
doras prefieren llamarlo un “drgano paracomunitario’.

El rol del Consejo Europeo se reforzé enormemente en la prac-
tica durante los afios 80. El Acta Unica Europea reconoce y oficia-
liza la existencia de este érgano de naturaleza hibrida, pero nada
resuelve en cuanto de su status juridico ni de sus competencias y
atribuciones. Si regula su composicion (jefes de Estado o de Go-
bierno més sus Ministros de Relaciones Exteriores) y su funciona-
miento (debera reunirse al menos 2 veces al afio), Con Maastricht,
el Consejo Europeo se constituye en la piedra fundamental de la
arquitectura institucional de la Unién Europea. teniendo una inter-
vencién clave en las grandes orientaciones tanto en materia estric-
tamente comunitaria como en el area de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun,

El Consejo Europeo no es simplemente un fugar de encuentro
entre las mas altas autoridades estatales de la Comunidad. El cons-
tituye un importante medio de impulsidén general de la construccién
cemunitaria. También se ha transformado en el dltimo recurso en
caso de crisis o blogueo a nivel del Consejo de Ministras, El Con-
sejo Europeo no emite actos juridicos obligatorios; se contenta con
dar directivas generales u orientaciones a la politica comunitaria.
Estas orientaciones tienen la fuerza politica de donde provienen, y
es el Consejo de Ministros quien las fleva a la préactica.

El presidente del Consejo Europeo es el Jefe de Estado del
pais a cargo de la Presidencia del Consejo de Ministros. El Consejo
Europeo al final de sus reuniones publica declaraciones elaboradas
de comin acuerdo. En sus tareas es asistido por la Comisidén a tra-
vés de informes o comunicaciones. Las reuniones son generalmente
preparadas por el COREPER. Sin embargo no pocas veces el Consejo
prefiere no contaminarse con la coyuntura o probiemas de los érga-
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nos comunitarios y sorprende a la opinién pidblica europea con pro-
puestas comunitarias contundentes nacidas del trabajo de. funciona-
rios nacionales.

Ill. EL JUEGO INSTITUCIONAL EN EL PROCESO DE TOMA DE
DECISIONES COMUNITARIO

La organizacién de las relaciones entre las principales institu-
ciones participantes del proceso de decisién comunitario —el Con-
sejo, la Comisién y el Parlamento— ha tenido un cardcter evoluti-
vo. Después de la entrada en vigencia del tratado CEE en 1958, el
juego institucional en tal proceso ha evolucionado bajo el efecto
conjugado de la préactica institucional y de reformas puntuales. Re-
formas més globales como la del Acta Unica Europea (1968) y la del
tratado de Maastricht (1992), pretendieron corregir ciertas prac-
ticas contraproducentes surgidas de tal evolucion y a la vez ade-
cuar el sistema institucional a las realidades cambiantes. En la pre-
sente seccion trataremos de analizar tal proceso de maduracién ins-
titucional a través del estudio de la toma de decisiones comunita-
rias de la accién legislativa y ejecutiva.

A. EL ESQUEMA ORIGINARIO DEL TRATADO DE ROMA
SU FUNCIONAMIENTO Y PROBLEMATICA

1. La accién legislativa

La Comision, el Consejo y el Parlamento europeo conforman el
triangulo institucicnal encargado de la elaboracién de las normas
comunitarias. Dos tendencias diferentes en la relacién de fuerzas
de este triangulo podrian ayudarnos a interprctar la evolucion del
proceso de toma de decisiones de este primer periodo comunitario.
La primera es {a degradacién de la relacién normativa Comisién-
Consejo, y la segunda es la afirmacion creciente del Parlamento Eu-
ropec como institucién de poder legislativo.

a). La degradacion de la relacion normativa Comisién-Consejo

Inicialmente en el Tratado de Roma, los roles principales en
materia normativa fueron asignados al tandem Comisién/Consejo.
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*
El esquema podia resumirse asi: la Comisién propone y el Consejo
dispone (ver cuadro).

Proposicién de la Comision

transmitida al Consejo
|

El Consejo adopta El consejo mggifica La proposicion no cs
la proposicién a la la proposicién a“la una- ni adopt'ada,
mayoria necesaria nimidad y adopta el acto ni modificada

asi modificado
La Comision abandona ¢

modifica la proposicién

El aspecto remarcable de este mecanismo es el manejo del po-
der de iniciativa por la Comisién. Ella sola puede activar el proceso
normativo, e inclusoe puede detenerio (mientras tanto el Consejo
no se haya expedido), si considera que su proposicién va a ser
desnaturalizada. '

Sin embargo en la practica este esquema de colaboracién
Comisién-Consejo no resistié la prueba de la préctica. Se asistid
rapidamente a una erosidn del poder de iniciativa y de negociacién
de la Comisién. Dos causas principales explicarian esta evolucién:
la modificacién de la practica de voto en el seno del Consejo y la
importancia adquirida por ciertas estructuras institucionales mar-
cadas por la presencia de intereses estatales. Analizaremos bre-
vemente cada una de estas causas.

1. El no respeto de las modalidades de voto originariamente
previstas para el Consejo.

A fin de la segunda etapa de transicidn (1966) hacia la for-
macién del Mercado Europeo, se habia previsto que las modalida-
des del voto en el seno del Consejo debian pasar de la unanimidad
a la mayoria calificada para ciertas cuestiones, Este cambio era
de una significacion trascendental: se estaria acentuando funda-
mentalmente la supernacionalidad de la construccién comunitaria.

Frente a esta fecha se acercaba, los intereses estataies (en
este caso de Francia) encontraron la oportunidad para oponerse
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a esta evolucién. A raiz de un desacuerdo en la Politica Agricola
Comiin, el General De Gaulle se rehusd de sentar a sus Ministros
en el Consejo. Fue la famosa crisis de la "'silla vacia”. La misma
recién encuentra una salida en 1966 con la firma del Compromiso
de Luxemburgo. Este Compromisc ha conducido a dar en los hechos
un verdadero derecho de veto a cada Estado miembro en el mo-
mento en que, “intereses muy importantes” estén en juego en
el Consejo. La practica degenerd aln méas este compromiso y ya
casi el Consejo no sometia ninguna cuestién a votacién, tratando
de alcanzar un consenso en todos los temas.

La supranacionalidad de la Comunidad se veia asi fuertemente
anulada por esta practica. Las consecuencias para el equilibrio
institucional basado en la relacion Comisién-Consejo también fue-
ron nefastas: desde 1966, las proposiciones de la Comisién no son
maéas un marco obligatorio para el Consejo, sino una base de dis-
cusién para encontrar un acuerdo capaz de satisfacer a todos los
Estados a la vez.

2. La importancia cobrada por las estructuras respectivas de
los intereses estaduales.

Dos estructuras han jugado un rol significativo en la degra-
dacién del poder de la Comisién y por ende en la deformacién del
proceso decisorio legislativo.

a). El Consejo Europeo. Dada la parélisis del sistema deci-
sional, consecuencia del Compromiso de Luxemburgo, seria el
Consejo Europeo el érgano que en la practica daria nuevos impul-
sos a la construccién comunitaria. Sin embargo su método de
trabajo responde a la légica intergubernamental y no comunitaria.
Por otro lado, constituyéndose el Consejo Europeo como una es-
pecie de recurso de alzada del Consejo de Ministros, la Comisién
se acostumbré a dirigirle meros informes o memorandums, en
desmedro de su tradicional poder de iniciativa con sus proposie
ciones de orden normativo.

b). El COREPER. Este 6rgano se volvi6 indispensable a lo largo
de los afios en e} proceso decisorio comunitario a raiz del nimero
y la complejidad de problemas planteados al Consejo. Pero progre-
sivamente ha ido sustituyendo en los hechos al Consejo, en tanto
organo de negociacion y decisién. En muchos casos la proposicién
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de la Comisién se volvié un simple documento de trabajo que ter-
minaba desnaturalizado con respecto a la propuesta original.

b). La afirmacién creciente del Parlamento como institucién de
poder legislativo,

A la par de este mecanismo dggisorio de base (esquema Co-
misién/Consejo analizado en el cuadro supra), el tratado de Roma
también previd en ciertos casos la utilizacién de otro modelo legis-
lativo en el cual la Asamblea tiene una participacién marginal. Ei
esquema decisorio es idéntico al anterior, s6lo que se agrega la
chbligacién de transmitir la proposicién de la Comision también al
Parlamento, para que éste pueda emitir una opinién sobre ella. La
opinioén del Parlamento no tiene ninguna obligatoriedad juridica, su
cardcter es meramente consultativo, A este procedimiento de toma
de decisiones se lo conoce como procedimiento de consultacion.

Ningtn plazo se estableci6 para que el Parlamento pueda emitir
su opinién. En la préactica sucedia que el Consejo promuigaba una
decision sin esperar una posicién del Parlamento que surja de sus
largos debates. La Corte de Justicia de las Comunidades salié a la
defensa de los intereses del Parlamento y juzg6 que el respeto del
procedimiento de consultacién “implica la expresién de la opinidn
del Parlamento. Esta no se satisface por un simple pedido de opi-
nion”. A partir de esta jurisprudencia el Consejo debe esperar la
opinién del Parlamento para legislar. En la practica, y para evitar
situaciones de extrema lentitud que podrian menoscabar el proceso
decisorio, el Parlamento mantiene una fluida comunicacién con la
Comisién estando al tanto de sus proposiciones, Este rol de tercero
en discordia, a pesar de sus pobres prerrogativas iniciales, le otor-
go al Parlamento Europeo un poder que fue acentuandose en la
practica y que supo aprovechar inteligentemente en una politica de
“pequefios pasos” hacia una mayor participacién en el proceso
decisorio.

2. La Accion Ejecutiva

La Comisidon es considerada el érgano ejecutivo por excelencia
de la comunidad. El mismo tratado de Roma l¢ delega competencia
para adoptar medidas de ejecucién de caracter general en ciertas
areas taxativamente determinadas, de las cuales la conformacion
de la Unién Aduanera fue la mas importante. Sin embargo la mayor
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parte de las competencias ejecutivas de la Comisidn no les son da-
das por un poder ejecutivo propio sino por un poder delegado del
Consejo. Asi el articulo 155 CEE indica que “‘la Comisién ejerce las
competencias que el Consejo le confiere para la ejecucion de las
reglas que él establece”.

Si bien la intencién de este ultimo articulo era la de transferir
competencias a la Comisién en forma generosa, en la practica se
recurrid en forma escasa y limitada a esta posibilidad de delegacién.
En el plano cuantitativo, el Consejo, celoso de sus prerrogativas, to-
mé el habito (salvo en materia agricola, Unién Aduanera y normas
técnicas) de guardarse para él el poder de ejecucién. En el plano
cualitativo, cuando se produjo una delegacion de poder, ésta fue
envueita de ciertas garantias a favor de los intereses nacionales:
concretamente nos referimos al procedimiento de los Comités, Este
procedimiento —que constituye un verdadero cerco “interguberna-
mental” a la Comisién— consiste en que ésta Gltima estd obligada
a someter la medida de ejecucién que decidié tomar a diferentes
Comités compuestos por expertos nacionales. La opinién de estos
Comités puede variar en su fuerza de imposicién, pudiendo incluso
llegar a usurparle a la Comisién su poder decisional.

La practica vio asi desnaturalizar el juego institucional previsto
originariamente por el Tratado. Todo sucede como si los Estados
miembros quisieran permanecer —incluso para las medidas de eje-
cucién— a nivel del Conseio, en cuyo seno sienten mejor protegidos
sus intereses en donde la practica impuso la regla de la uanimi-
dad). Esta situacién altera gravemente la eficacidad de la toma de
decisién comunitaria, ya que el Consejo, dividido por intereses di-
versos, es un ambito incapaz de generar medidas de aplicacién con
la rapidez que exige la accién ejecutiva.

Al igual que en la accibn legislativa, es la Comisién —que ori-
ginariamente constituiria el motor de la construccidn comunitaria—
quien ve decrecer su poder decisorio en esta evolucion factica del
juego institucional comunitario,

B. LA REFORMA DEL ACTA UNICA EUROPEA (AUE)

Desde un punto de vista institucional, la modesta ambicién
reformista del Acta Unica Europea (1986) fue doble. En primer lugar,
habia que mejorar la eficacidad del proceso decisorio comunitario,
tanto en la accidon legislativa como ejecutiva. En tal sentido un cam-
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bio en la relacién Comisién-Consejo se imponia como necesario.
Por otro lado, el AUE intentaria responder a voces crecientes de la
opinién pidblica comunitaria que reclamaban una mayor democrati-
zacion en la toma de decisién. Reducir este “déficit democratico”
supone reconocer la doble legitimidad de la Comunidad: una legiti-
midad estatal, encarnada por el Consejo y otra democrética encarna-
da por el Parlamento. De esta forma el rol de este dltimo se vuelve
fundamental y debe ser aumentado. af

1. En la Accidn Legislativa

a). La busqueda de eficacidad a través del reequilibrio de Ia
relacién Comisién-Consejo. (La vuelta a la practica del voto
maycritario en el Consejo)

Una revalorizacion de la Comisién frente al Consejo necesitaba
sin faita la adopcién de reformas en la practica del voto en el seno
del Consejo. El AUE extendié el voto a la mayoria calificada a nume-
rosos temas, especialmente en todo lo que se refiera a la constitu-
cién del Mercado Interior. Esta mayoria calificada se determina a
partir de una ponderacién de los votos de los Estados miembros
segiin su importancia: el voto de Alemania, Francia, Italia y del Rei-
no Unido vale 10; el de Espafia, 8; el de Bélgica, Grecia, Holanda y
Portugal, 5; el de Dinamarca e Irlanda, 3 y el de Luxemburgo, 2. La
mayoria calificada se logra con 54 votos de jos 76 en juego. Esta dis-
tribucion del poder del voto se hizo con la intencién de evitar dar
un rol desproporcionado a los Estados miembros “pequefos”, sin
que ello signifique no obstante su anulacién. Por ejemplo 2 paises
“grandes’ no podrian bloquear el proceso decisorio, ni tampoco los
B “grandes” no podrian decidir contra los otros 7.

Recuérdese que este voto a la mayoria calificada —que debia
convertirse en el sistema de voto principal una vez finalizado el pe-
riodo de transicién— fue anulado por la practica instaurada tras el
Compromiso de Luxemburgo. Tras la firma del Acta Unica Europea,
pareceria que los Estados miembros hubieran renunciado a este
Compromiso. Sin embargo, para algunas cuestiones vitales, sigue
primando la bisqueda del consenso, y el fantasma del “veto”, como
medio de oponerse a una decision que afecte "'intereses nacionales
muy importantes”, sigue dando vueita en el Consejo.

No obstante estos dltimos inconvenientes mencionados, a par-
tir del Acta Unica Europea se ha registrado una mejora considerable
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en el proceso decisorio en el seno del Consejo. La importancia dada
a la practica del voto mayoritario, condujo a ia Comisién a asumir
una responsabilidad mas grande en la elaboracién y defensa de sus
proposiciones. Ella ahora puede mantenerse firme en el sostén de
los puntos fundamentales de sus proposiciones. En la mayoria de
los temas, la unanimidad ya no es una barrera infranqueable: el Pre-
sidente del Consejo debe pasar a votacién si 7 Estados asi lo de-
ciden o si él mismo lo cree necesario.

b). La persistencia de la reivindicacion democréatica

El Acta Unica Europea ha contribuido a mejorar el status legis-
lativo del Parlamento Europeo con respecto al Consejo. Tal tenden-
cia en favor de los representantes del puebio comunitario es un
paso més en el proceso de democratizacién institucional. El AUE
crea un nuevo esquema legislativo conocido bajo el nombre de pro-
cedimiento de cooperacién (articulo 149 CEE). Tal procedimiento
—-gue coexiste con los anteriores ya vistos— es previsto en forma
exhaustiva para la toma de decisiones en la tematica correspondien-
te al sistema de voto de mayoria calificada en el Consejo (Mercado
Interior, Politica Social, investigacién cientifica, cohesién econémi-
ca y social, etc.). El rol del Parlamento se acentiia en este procedi-
miento. La originalidad de! mismo consiste en un sistema de doble
lectura que permite al Parlamento influenciar directamente sobre
la modalidad de la toma de decisiones del Consejo sin poner en cues-
tién el derecho de éste a la tltima palabra ni el rol de iniciativa de
la Comisidn. El procedimiento de cooperacién puede esquematizarse
de la siguiente forma:



Proposicién de la Comisién transmitida al Consejo y al Parlamento

!
El Parlamento modifica
o emite opinién a mayo-
ria absoluta de presen-

tes
!

El Parlamento no
modifica ni emite

opinién

.
i

i
Opinién del Parlamento se transmite al Consejo

! i !
El Consejo adopta a la El Consejo adopta a la La prop, de la Comi-

unanimidad las refor-
mas a la prop. de la

Com.

l

mayoria calificada la
prop. de la Com.

sién no se adopté ni

se reformoé

l

!

La posicién comun

del Consejo es transmi-

tida al Parlamento

{

I La Comisién aban- |

i dona su propc |
] {

!

sicién

El Parlamento
1no se pronun-
cia en 3 meses

f
’
|
|
|

El Parlamento
aprueba la po-
sicién comun
por mayoria de
los presentes

l
|

[

|

El Consejo pro-

mulga la decision

retomando la

El Parlamento
rechaza la po-
sicién comin
por mayoria
absoluta de sus
miembros
|

|
i
i

i
g N
El Consejo con-
firma la posi-
cién comun a la

|
El Consejo no
llega a la unani-
midad, el pro-

El Parlamento
propone refor-
mas a la posi-
cién comun
por mayoria
absoluta de sus
miembros

La Comisién
reexamina su
posicién y
transmite al
Consejo una
nueva proposi-
cién
l
1

la posicién unanimidad, la yecto se
comun decisién se rechaza
promulga
. . |
El Consejo El Consejo El Consejo

adopta por ma-
yoria calificada
la prop. de la
Com.

adopta por una-
nimidad las re-
formas del Par-
lamento no re-
tomadas por la
Comisién

adopta a la una-
nimidad modi-
ficaciones a la
proposicidn de
la Comisién

El Consejo no
decide en 3
meses, la pro-
posicién no se
adopta
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El analisis detenido de este esquema legislativo nos advierte
sobre la modestia de las nuevas atribuciones. Como en los otros
procedimientos, es necesaria la unanimidad de los Estados miem-
bros para desembocar en un texto no aprobado por la Comisién,
siempre que ésta no haya retirado su proposicion. El rol del Parla-
mento sigue siendo en esencia consultativo. El procedimiento de
cooperacién estd muy lejos de colocar al Parlamento en sus aspi-
raciones de compartir el poder legislativo con el Consejo. Hay que
remarcar que a pesar de la complejidad del procedimiento, la parti-
cipacién del Parlamento ha mejorado la calidad de la decisiéon comu-
nitaria, descartando a la vez las criticas que preveian un retardo
perturbador en el ya ineficaz proceso decisorio.

2. En la accién ejecutiva

a). La bisqueda de eficacidad a través del reequilibrio de la
relacion Comisién-Consejo. (La intencion de revertir la ne-
gativa practica de la delegacion condicionada del poder
ejecutivo).

Para remediar la practica del Consejo ya analizada, por la cual
éste se muestra reticente a delegar poder de ejecucién, el Acta
Unica Europea modifico el Tratado de Roma para dejar claro que la
delegacién del poder ejecutivo a la Comisién es un principio y que
por el contrario, la retencion de tal poder, debe constituirse en ex-
cepcional.

Sin embargo, acto seguido la reforma precisa: “El Consejo pue-
de someter el ejercicio de las competencias delegadas a ciertas
modalidades’. En virtud de esta Gltima autorizacién, el Consejo no
tarda en definir cuales serdn estas ‘‘modalidades”. Ellas, lejos
de ser innovadoras en la materia, no son otras que las ya analizadas
practicas de los Comités de consulta de caracter intergubernamen-
tal. Lo unico que realiza el Consejo es institucionalizar tal practica y
categorizar los Comités en 3 niveles —comités consultativos, comi-
tés de gestién y comités de reglamentacién— segin el grado de
respeto que debe la Comision a sus opiniones.

Tal interferencia en el poder decisional d2 la Comisién fue muy
criticada, en especial la accién bien limitativa de los comités de re-
glamentacién. Tales criticas alcanzaron la Corte de Justicia, en don-
de la Comisién y el Parlamento presentaron un recurso contra estos
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comités que estarian violando el equilibrio de poderes en materia
ejecutiva. La Corte sin embargo falla a favor del Consejo, recor-
dando que, segin los Tratados comunitarios, la competencia ejecu-
tiva pertenece tanto a la Comisién como al Consejo y que toda de-
legacion de poder es susceptibie de ser sujeta a condiciones. De
esta forma queda claro que para que la Comision vea cumplido su
anhelo de convertirse en el érgano ejecutivo comunitario por exce-
lencia, habra que esperar reformas jpstitucionales de base al Tra-
tado de Roma, '

A seis afios de la vigencia del Acta Unica Europea se puede
cencluir que, a pesar de sus modificaciones positivas, se constata
todavia una fuerte reivindicacién democratica y una persistencia de
problemas en la relacién Comisién-Consejo.

C. LA REFORMA DEL TRATADO DE LA UNION EUROPEA
(MAASTRICHT)

Adn si el tratado de Maastricht sobre la Unién Europea no cons-
tituye una “revolucion” desde el punto de vista institucional, aporta
algunas reformas interesantes, especialmente en lo que a la accién
legislativa se refiere.

1. En la accién legislativa

a). Nacimiento de un poder incipiente de “incitacion’ a cargo
dei Parlamento Europeo

Un nuevo articulo (138 B, inc. 2) prevé gue el Parlamento Eu-
ropeo podra, a la mayoria de sus miembros, pedir a la Comisién que
eleve una proposicion sobre las cuestiones que necesitan, seglin su
estima, la elaboracién de un acto juridico comunitario para el cum-
plimiento del Tratado.

Si bien esta posibilidad no corresponde exactamente con las as-
piraciones del Parlamento, quien reclamaba un poder de iniciativa
compartido con la Comisién (poder de elevar proposiciones normati-
vas en forma auténoma), no hay que subestimar su importancia,
sobre todo si la analizamos junto a otras nuevas prerrogativas esta-
blecidas por Maastricht {por ejemplo, el Parlamento podra pronun-
ciarse a partir de 1995 sobre la composicién de la Comisién).
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b). Ampliacién del procedimiento de cooperacién y creacién
de un nuevo procedimiento legisiativo

El Tratado de Maastricht extiende el procedimiento de coopera-
cién ya analizado a trece nuevos sectores de impertancia (entre ellos,
transporte, medio ambiente, comunicaciones, politica social, coo-
peracién y desarrollo, etc.).

Pero la reforma més importante ha sido la de crear un nuevo
procedimiento legislativo, en el cual el rol del Parlamento Europeo
se ve acrecentado notablemente. Es el complejo procedimiento de
Codecision, el cual trataremos de esquematizar en el cuadro de la
pagina siguiente,

Con respecto al procedimiento de cooperacién, y como su nom-
bre lo indica, el procedimiento de codecisidn necesita el acuerdo del
Parlamento y del Consejo para que un acto sea adoptado. En este
procedimiento, el Consejo y la Comisién no pueden imponer un tex-
to al Parlamento,

Destacaremos algunas caracteristicas fundamentales de este
procedimiento:

—El Parlamento dispone de un derecho de veto sobre el cual
&! Consejo, incluso a la unanimidad, no puede desblocar.

—S8e establecen mecanismos muy elaborados de conciliacion
entre el Consejo y el Parlamento, especialmente a través de una ins-
tancia paritaria —el Comité de Conciliacién— interviniendo al final
de la segunda lectura del Parlamento.

—E| acuerdo del Parlamento y del Consejo, a la mayoria abso-
luta el primero y a la mayoria calificada el segundo, le permiten
descartarse de la proposicién de la Comisién sin que sea necesario
{a unanimidad del Consejo.

—S8i bien Ja Comisién conserva el monopolio de proposicién y
el poder de retirar en todo momento sus proposiciones, este Gltimo
se limita a las bases anteriores a la adopcién de la posicion comiin
de] Consejo.

Tres consideraciones pueden ser hechas a propédsito de este
procedimiento: la primera es sobre su apelacién. Hay que destacar
que el término de codecisién no aparece en ninguna parte en el Tra-
tado. Este silencio, querido por ciertos Estados, se relaciona directa-
mente con la medida asuencia de toda alocucién de corte federal
{como por ejemplo el término de ley comunitaria que se habia pro-
puesto Imponer al acto juridico que emane de este procedimiento).
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Proposicion de la Comisién transmitida al
Consejo y al Parlamento

) : | -
El Parlamento reforma o emite El Parlamento no modifica
opinién por mayoria absoluta de ni emite opinién
presentes !l

Opinion del Parlamento: se transmite al Consejo

La pro‘p. de la
Com. no es ni
adoptada ni
reformada

]
El Consejoladopta por E] Consejo adopta por
unanimidad las mayoria calificada
reformas a la la proposicién
propc[)sicién de la C&pisién

! Ta Comision aban-

dona o modifica
su proposicion

La posicién comun del
Consejo es trans-
mitida al Plarlamemc

El Parlamento
propone refor-__
mas por ma-
voria absoluta

E! Parlz‘amento
indica por ma-
yoria absoluta
su intencion de
rechazar la
posicion comun

El Pal“lamento El Parlamento

no se pronun- aprueba la po-

cia en 3 meses  sicion comun
i por mayoria de

los presentes

T, oo
E! Consejo conveca a un comité
de conciliacién y aporta precisiones
a su posicion
1

El Consejo promulga el acto
segun la posicién comun

El Parlamento proponé reformas
por mayoria absoluta

I
El Parlamento rechaza por
mayoria absoluta la posicion
' comun
-

} La proposicion es abandonada]

El Consejo adopta la refor
ma del Parlamento, por ma-
voria calificada si la Comi-
sién esta de acuerdo o por

unanimidad si no lo estd

El Consejo convoca al comité |
de conciliacion

. R
El comité de conciliacion alcanza un
proyecto comun por mayoria califi-
cada del Consejo v por mayoria
absoluta deil, Parlamento

El comité no logra alcanzar
un provecto comun

{ T
El Parlamento El pro;'ecto no El Colnsejo El Consejo no

y ¢l Consejo puede confirma por confirma su
adoptan el pro- adoptarse mavoria calif. posicién
yecto comun su posicion co-
por las mis- mun eventual- La proposi-
mas mayorias mente con la cién se repu-
reforma del ta no adop-
El proyecto La proposi Parlamento tada
comun de- cién se repu- '
viene acto ta no adop-
juridico tada

El Parlamento 'rechaza el texto por
mayoria

l

absoluta

La proposicién se reputa
no adoptada

1
El Parlamento no rechaza

el ltexto

La posicion comun
deviene acto juridico




La segunda concierne al campo de aplicacién del procedimiento.
Doce articulos solamente prevén la utilizacion del procedimiento de
codecision. Estamos pues lejos del poder de codecision generalizado
que reclamaba el Parlamento, incluso cuando una expansiéon del
procedimiento esta prevista para 1996.

La dltima consideracion es sobre el verdadero alcance del pro-
cedimiento. Al margen de sus innovaciones, hay que sefalar que no
coloca al Consejo y al Parlamento en un estricto pie de igualdad: en
efecto, el poder del Parlamento no es mas que un poder esencial-
mente negativo (poder de veto).

c). Extension del sistema de voto a la mayoria calificada en el
seno del Consejo

El Tratado sobre la Unién prevé una extension del voto basado
en la mayoria calificada del Consejo (ya analizado) para 14 nuevas
disposiciones. Fuera de esta modificacién del voto del Consejo, que
contribuira a facilitar la toma de decisiones y a repotencializar el
rol de la Comisién frente all Consejo, el tratado de Maastricht no
dispone otra modificacién de importancia en lo que a la relacién
Consejo-Comisién se refiere.

2. En el poder ejecutivo

Contrariamente a las propuestas de la Comisién y del Parla-
mento, que preveian confiar a la Comisién la totalidad del poder
rol de la Comisién frente al Consejo, el tratado de Maastricmt no
vié nada al respecto. En verdad, la reforma de! poder ejecutivo esta
intimamente ligado al establecimiento de una jerarquia normativa
comunitaria: ley comunitaria votada por el Parlamento y el Consejo,
reglamentos de aplicacién a cargo de la Comisién. Algunos Estados
miembros rechazaron de plano la constitucién de una tal jerarquia
comunitaria (por su parentesco al orden juridico federal), echando
por tierra también toda posibilidad de reforma al poder ejecutivo.
Por consecuencia, la distribucién institucional del poder de ejecu-
cién resta inalterado después de Maastricht.
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IV. CONCLUSION: DILEMAS INSTITUCIONALES PARA UN PROCESO
COMUNITARIO EN EVOLUCION

Jean Monet, uno de los padres fundadores de la Comunidad Eu-
ropea, escribia en sus memorias: “Nada es posible sin {os hombres,
nada es durable sin las instituciones”. Cuarenta afos mas tarde
Jacques Delors afirmaba en sus disqursos como Presidente de la
Comision: “Frente al grado de comf®omiso demandado a la Comu-
nidad frente a los riesgos de disolucién, nos hace falta una armadu-
ra institucional que resista a toda prueba’. Esta preocupacién re-
currente, a tantos afos de diferencia, no es de extrafar: elegir una
estructura institucional que sostenga un proceso de integracion no
es otra cosa que disefar el éxito o el fracaso de tal proceso. Pero
tal eleccidn no es para siempre. Existe una relacidn intima entre el
grado de desarrollo integrativo y la madurez de sus instituciones.
Las instituciones deben evolucionar cuando se vean desbordadas
por los nuevos desafios comunitarios que ellas mismas ayudaron
a generar.

A lo largo de esta evolucién comunitaria, tres interrogantes cla-
ves reaparecen cada vez que se debate la cuestién institucional:

--;Se debe privilegiar la cooperacion intergubernamental, mas
respetuosa de las soberanias nacionales, o bien la integracion su-
pranacional, simbolo del desarrollo comunitario?

—:Se puede transferir parcelas de soberania cada vez mas im-
portantes sin reforzar la legitimidad democrética de las institu-
ciones?

—:;C6mo conciliar las exigencias de democracia y de sobera
nia con la eficacidad indispensable de todo proceso decisorio?

Trataremos de adelantar algunas apreciaciones a cada uno de
estos interrogantes.

a). ¢Mas cooperacion intergubernamental o méas integracién
supranacional?

Ya hemos visto que uno de los pilares fundadores sobre los cua-
les reposaria la construccién comunitaria, era la idea de erigir insti-
tuciones en donde primara los caracteres de supranacionalidad {(que
significa la preeminencia de una voluntad e intereses comunitarios
frente a las distintas voluntades e intereses nacionales). Tal idea
fue méas que revolucionaria para una Europa que acababa de ser ba-
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fiada en sangre a raiz de las rivalidades nacionales, jFrancia otor-
gando soberania a una institucién compuesta por alemanes? Sin em-
bargo los padres fundadores de la Comunidad partian de la idea
-y con razén— que jamas un conjunto de naciones habia logrado
ur destino comin y en paz, confiando solamente en la cooperacion
gubernamental. De esta forma, se constituyeron en los ide6logos de
un sistema juridico-politico sin precedentes. Derecho de la integra-
¢idn, supranacionalidad, instituciones comunitarias, todos conceptos
vacios antes de la experiencia europea.

Sin embargo, una vez puesta en marcha la aventura comunitaria
prevista en los Tratados, en [a prictica los Estados encontraron dife-
rentes medios para vaciar las instituciones de su contenido suprana-
cionalidad vy rellenarlos con mecanismos que garantizaran mejor sus
intereses nacionales (mecanismos de cooperacion). Asi el Consejo
{institucién que representa principalmente los intereses estadua-
les) se transforma en la institucién central del proceso decisorio,
avalanzdndose muchas veces sobre las prerrogativas de la Comisién,
quien encarna el interés comunitario {la mezquindad con la cual de-
lega el poder ejecutivo es un claro ejemplo). Por otro lado, la bis-
queda permanente de la unanimidad en el Consejo y la importancia
creciente de dOrganos tipicamente intergubernamentales participan-
do en la decisién comunitaria (Consejo Europeso, COREPER, Comités
de ejecucion, etc.) son claros testimonios —ya analizados— de esta
tendencia de degradacién de la supranacionalidad inicial).

El Tratado de Unién Europea —con su objstivo de constituir un
modelo juridico-politico que se vaya acercando a un federalismo—
saca nuevamente al tapete en forma clara la urticante cuestion de
la cesién de soberania nacional. Los europeistas més optimistas
sofiaban con poderes soberanos bien distribuidos, conformados por
un reducido Poder Ejecutivo europeo (la Comision) y a su cabeza
un presidente elegido por el Parlamento, quien seria plenamente
responsable delante de él y rendiria regularmente cuentas al Conse-
jo de ministros. El Poder Legislativo seria compartido equitativamen-
te entre el Parlamento y la Comisién. Ninguno de estos suefios se
cumplieron ni pudieron frenar la tendencia que se habia despren-
dido de la practica de Roma. Maastricht no presenté reformas ins-
titucionales de fondo. Simplemente siguié con los paliativos inicia-
dos con el Acta Unica Europea que intentaban frenar el poder del
Consejo. Esta “Unién” pretendida por Maastricht, que no goza si-
quiera de personalidad juridica, estd fundada —al contrario que el
Tratado de Roma— en el voluntarismo politico de los Estades par-
tes y no en una sélida estructura institucional. El verdadero adelan-
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to se produjo en materia de expansion de competencias comunita-
rias que van més alld de lo meraments econdmico, Los Estados par-
tes cedieron franjas importantes de su soberania a la Unién, pero lo
hicieron con dos limitaciones:

a). La cooperacién intergubernamental se transforma en regla
en las importantes materias de Politica Exterior y Ciudadania Euro-
pea (asuntos internos y judiciales).ﬂjj actuaran las mismas institu-
ciones previstas por el Tratado de a pero con reglas especiales.

b). Se institucionaliza un nuevo concepto, el de subsidiariedad,
por el cual las competencias comunitarias deben limitarse a lo mi-
nimo e indispensable en todas las dreas, debiendo intervenir sola-
mente cuando la accién comunitaria sea mas eficaz que la nacional.

Tanto del anilisis de la experiencia comunitaria, como de su
Ultima expresién legislativa (Maastricht), se desprende, como con-
clusién evidente, la reticencia estadual de ceder soberania —sobre
todo en cuestiones de peso y en épocas de crisis— hacia institu-
ciones de caracter supranacional. En principio —y segln la posicion
de la Comisidn y el Parlamento— la supremacia de mecanismos de
cooperacién intergubernamental habrian retardado el proceso de
desarrollo comunitario. Otra posicién opina que fue gracias a inicia-
tivas de cooperacion —en especial las surgidas del Consejo Euro-
peo— que la Comunidad vio acelerar su proceso integrativo en for-
ma considerable, Sin embargo habria que analizar si tales iniciativas
no aparecieron para sustituir instancias supranacionales que estaban
anuladas en la practica. En este sentido, podria sernos de utilidad
el andlisis de la accién de la Corte Suprema de Justicia Europea.
Ella representa la tipica institucién supranacional y ejerce sus com-
petencias dadas otorgadas por los tratados sin concesiones a los
intereses Estatales. Su autoridad de Gnica instancia para interpretar
y aplicar el derecho comunitario es hoy ampliamente acatada por los
Estados Partes. La influencia que tuvo el accionar de la Corte sobre
el grado de profundizacién del proceso comunitario fue y sigue sien-
do enorme. Su obra jurisprudencial sustituyé, en no pocas ocasio-
ries, negociaciones que hubieran llevado por los menos diez afios al
Consejo. Ello podria ser un claro argumento para sostener que la
supranacionalidad y el avance del proceso de integracién van de
ia mano.
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b). ¢Es posible transferir mayor soberania estatal a las mis-
mas institucicnes comunitarias?

Aqui la pregunta parece méas facil a responder que la anterior.
La experiencia comunitaria demostré que el aumento de las com-
petencias comunitarias debe ir acompafado necesariamente de un
aumento de legitimidad democratica de sus instituciones.

La Comunidad poco a poco, a través de reformas o del ejercicio
de la misma practica comunitaria, fue expandiendo sus competen-
cias. En la introduccion de este trabajo veiamos cémo el eldstico
criterio funcional de transferencia de competencias (por fijacién de
objetivos generales, dejando la eleccion de los medios a la decisidon
comunitaria), favorecia a una multiplicacién ilimitada del campo de
accion comunitario. Si a esta situacién le agregamos el efecto tipico
de “bola de nieve” de todo proceso de integracién, comprenderemos
cuan lejos llegaron las competencias comunitarias desde sus trata-
dos constitutivos. Estas afectan- cotidianamente al ciudadano euro-
peo en temas antes impensados: ciudadania europea, moneda co-
mun, impuestos, defensa. .. la lista es larga.

Sin embargo, lo que no cambid sustancialmente desde los trata-
dos originarios, fue el sustento democratico de las instituciones
comunitarias, Ellas quedaron practicamente inalteradas, debiendo
intervenir en areas que excedian la legitimidad de sus mandatos. La
opinién publica europea percibe esta incongruencia, y no se siente
representada por instituciones juzgadas demasiado alejadas del
ciudadano. Es el ya famoso “déficit democratico” que hace unos
afios viene imputandosele a la Comunidad Europea. El mismo se ma-
nifiesta especialmente en:

a). El rol insuficiente del Parlamento Europeo, quien es la uni-
ca institucién comunitaria elegida por sufragio universal directo.

b). La disgregacion de responsabilidades politicas del Consejo
de Ministros (“institucion sin rostro”). Un Consejo permanente for-
mado por los Ministros de Asuntos Europeos de cada pais seria mas
apropiado,

c). La insuficiente autonomia y legitimidad politica de la Comi-
sién (eleccion de sus miembros, participacién de Comités de ejecu-
cién, etc.), ante la diversidad de sus atribuciones (derecho de inicia-
tiva legislativa, negociacion internacional, ejecucion del presupuesto,
control de la aplicacién de los Tratados, etc.).

Las reformas institucionales del Tratado de Maastricht, si bien
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dedican sus esfuerzos en mejorar esta situacién (procedimiento de
codecision del Parlamento, participacién del Parlamento en el nom-
bramiento de la Comisién, etc.}, no alcanzaron para acallar las cri-
ticas referentes al déficit democratico comunitario. La cuestién es
grave, va que estd de por medio todo el sostén politico y saocial con
el cual debe contar todo proceso de integracién (las dificultades pa-
ra ratificar el Tratado de la Unién, son més que luces rojas en este
sentido), La leccion es clara: un proggeo comunitaric no puede des-
cuidar los sustentos democréaticos de sus instituciones. La legitimi-
dad de las mismas deben acompariar |a evolucién del proceso a pe-
sar de que puedan ser retardatarios del mismo.

c). Cooperacién intergubernamental, democracia y eficiencia.
. ¢Triangulo imposible?

Los Estados miembros, recelosos de soberania, prefieren tran-
sitar los tormentosos caminos de la cooperacion internacional que
busca siempre la unanimidad de intereses. La opinién piiblica euro-
pea, por otro lado, lucha por una creciente democratizacién en las
instituciones, lo que significa abrir el juego y llamar a debate. ;C6-
mo conciliar estas exigencias con el principio de eficiencia que
requiere todo procesc de toma de decision?

La discusién no es bizantina, puesto que el tema de la falta de
eficiencia en el proceso decisorio comunitario, o que es lo mismo,
el llamado problema de la eurocbhurocracia, es parte central del de-
bate comunitario actual. La critica se centra en la falta de fluidez
y de apropiada regulacién del sistema institucional de toma de de-
cisiones comunitarias, al que se acusa de ser:

a). Poco flexible e insuficientemente sensible a las divergen-
tes necesidades de las distintas identidades culturales europeas. Se
critica a la Comunidad de querer pasar un rollo homogeneizador que
{a transforme en una entidad hibrida no respetuosa de la diversidad
nacional de sus miembros. (El tema estd intimamente ligado al dé-
ficit democratico).

b). Productor de decisiones débiles o ‘‘diluidas”. El recorte de
poder de la Comisién, la multiplicacién de las estructuras ministeria-
les y las diferentes modalidades de voto en el Consejo, junto a las
diversas posibilidades de asociar el Parlamento en el proceso legis-
lativo, vuelven muy complicado los procedimientos inter-institucio-
nales de decisién, Esta relojeria de pesos y contrapesos se ha vuel-
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to, después de 30 afos, en un mecanismo demasiado sofisticado,
que reduce la eficacidad de la intervencién comunitaria.

c). Demasiado lento. La complejidad del sistema muchas ve-
ces llega a anular la utilidad de la decisién que peca de extempo-
rénea. Por ejemplo, son necesarios mas de dos afios —como prome-
dio— para adoptar un Programa de investigacién cientifica comuni-
teria, mientras que se estima que seis meses de retardo sobre una
innovacién tecnoldgica, constituye un handicap de competitividad
mayor (%,

La ineficiencia del proceso decisorio comunitario puede incul-
parse a la existencia de aquellas dos fuerzas centripetas: la resis-
tencia de los Estados a ceder soberania y la tendencia hacia la de-
mocratizacién institucional. El tridngulo cooperacién interguberna-
mental-democracia-eficiencia parece ser imposible en la practica
actual comunitaria. ;Quién deberia ceder en pos de la eficiencia (va-
lor fundamental para el funcionamiento comunitario)? En el punto
anterior concluimos que un proceso de integracién —tarde o tem-
prano— se desmorona sin unas bases de legitimidad sélidas. Esa
legitimidad no puede venir sino de la participacién democrética.
Ciertos embates a la eficiencia en la toma de decisiones deberan
tolerarse en vista de este principio fundamental. Por el contrario el
ajuste podria venir desde la resistencia estatal a ceder soberania
decisoria. Una racionalizacién mayor del proceso decisorio comuni-
tario seria factible si se lo libera de innumerables précticas que
protegen los intereses estatales, distorsionando los mecanismos de
supranacionalidad originalmente previstos como los guardianes del
interés comunitario.
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