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1. CONSIDERACIONES INTRODUCTORIAS: EL CONSEJO,
ENTRE LA CAPACIDAD DE DECIDIR Y LA VOLUNTAD DE DECIDIR

De entrada, y en este momento de la construccidon europea, incluso
las posturas mas optimistas en torno al proceso de «constitucionaliza-
cion» de Europa no pueden ocultar que la institucion mas decisiva y de
mayor poder de la Unién Europea continlda siendo el Consejo, y ello
tanto si nos referimos al Consejo de la Unién en sentido estricto como
institucién comunitaria (el inicial Consejo de Ministros segun los Tra-
tados comunitarios y, por cierto, también segun el Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa de 29 de octubre de 2004 —en
adelante, Tratado constitucional—), como si aludimos al Consejo Euro-
peo en su formacion de Jefes de Estado y de Gobierno (que segun el
Tratado constitucional adquirira el rango de institucion —infra—).

* El presente trabajo se ha elaborado en el marco del Grupo «Estudio Multidis-
ciplinar sobre Integracion Europea» cuyo investigador principal es el doctor Valentin
Bou Franch (referencia: grupo S05/025, Generalitat Valenciana).
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En efecto, como es sabido, el Consejo de la Unidn o Consejo de Mi-
nistros (en lo sucesivo, el Consejo) ostenta la maxima capacidad de de-
cidir acerca de la realizacion de las politicas y de las competencias que
tiene atribuidas la Unidén o, en otros términos, constituye el 6rgano de
mayor poder decisorio en lo que atane a la profundizacion y dinamiza-
cion interna de la Union; por ello, no resulta extrafio que en el sitio web
oficial de la Uniéon (www.europa.eu.int) se diga expressis verbis que el
Consejo «es el principal centro de decision politica de la Unién». Por su
parte, el Consejo Europeo ostenta la mas elevada voluntad de decidir
sobre la eventual extension del ambito de accion de las politicas y
competencias ya atribuidas a la Unién, asi como a la atribucién de
nuevas politicas y competencias o, en otras palabras, se erige en la pla-
taforma de mayor potencial decisorio en lo que concierne a la proyec-
cion de la Union.

Lo acabado de resenar ha sido asi desde el origen de las Comuni-
dades Europeas y esta previsto que contintie del mismo modo en el
Tratado constitucional de 2004. Y ello no se ve disminuido un apice por
la apreciacion —por lo demas, acertada— segun la cual en la Unidn Eu-
ropea el juego de pesos y contrapesos en el reparto del poder habria
conocido una evolucion inversa a la sucedida en el seno de los Estados
miembros, es decir, que mientras los Parlamentos estatales habrian
perdido «centralidad» frente al fortalecimiento de los Ejecutivos’, la
tendencia en la Unidn ha consistido en compensar y dotar de mayor
protagonismo a un débil Parlamento Europeo aquejado —por ello mis-
mo— del ya clasico déficit democratico?.

Asi, si con razon se ha destacado que el Parlamento Europeo es el
Unico foro parlamentario transnacional o plurinacional elegido por su-
fragio universal, semejante consideracion de «democracia procedimen-
tal» no guarda paralelismo con las funciones reales de aquél frente a los
dos ejes basicos del poder ejecutivo europeo (la Comisién y el Consejo);
efectivamente, de forma paraddjica no nos encontramos ante una asam-
blea legislativa con capacidad para elaborar y para aprobar leyes euro-
peas, ya que: de un lado, la Comisién Europea ostenta el cuasimonopo-
lio de la iniciativa legislativa (input); y, de otro lado, la decisién sobre el
producto final (output) la comparten la Eurocamara y el Consejo. Tal

' Esta terminologia se ha empleado en el Derecho comparado italiano: cfr. TomAs
MALLEN, B.: «La reforma de 1997 del Reglamento de la Camara de los Diputados ita-
liana: hacia la recuperacion de la centralidad del Parlamento», Revista de las Cortes
Generales, n.° 48, 1999.

2 ATTINA, F.: Introduccidn al sistema politico de la Comunidad Europea, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1992.

146 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 64 - 2005

o



07_LUIS JIMENA 5/1/78 21:40 P&agina 147 j\%

PERFILES CONSTITUCIONALES DEL CONSEJO EN EL TRATADO DE ROMA...

extremo lo confirma el articulo I-34 del Tratado constitucional de 2004
(actos legislativos): mientras su apartado 1 dispone que «las leyes y leyes
marco europeas seran adoptadas, a propuesta de la Comisién, conjun-
tamente por el Parlamento Europeo y el Consejo por el procedimiento le-
gislativo ordinario contemplado en el articulo 111-396. Si ambas institu-
ciones no llegan a un acuerdo, el acto no se adoptara», su apartado 2
establece que «en los casos especificos previstos por la Constitucion, las
leyes y leyes marco europeas seran adoptadas por el Parlamento Euro-
peo con la participacion del Consejo, o por éste con la participacion del
Parlamento Europeo, con arreglo a procedimientos legislativos especia-
les»®. En sintesis, si la Eurocdmara ha transitado desde su original disefio
como foro meramente consultivo hacia su consolidacién como institu-
cion codecisora (basicamente, colegisladora), no por ello ha visto redu-
cido su poder decisorio (si acaso, mitigado) el Consejo, y asi lo confirman
los articulos 1-20 y I-23 del Tratado constitucional de 20044,

Con analoga orientacidn, y por —entre otras— las razones expre-
sadas, si es comun destacar que la Comisidon Europea configura la ins-
titucion mas original del sistema institucional de la Union y el mejor re-
flejo de los postulados funcionalistas, no es menos cierto que resulta
ser mas que la mera «Administracién Publica europea»®, pero sin llegar
a constituir el verdadero «Gobierno europeo»8. En el mejor de los ca-
sos, puede sostenerse que el Ejecutivo de la Unidn es bicéfalo (el refe-

3 Por lo demas, segun el apartado 3 del articulo I-34: «En los casos especificos
previstos por la Constitucién, las leyes y leyes marco europeas podran ser adopta-
das por iniciativa de un grupo de Estados miembros o del Parlamento Europeo, por
recomendacion del Banco Central Europeo o a peticion del Tribunal de Justicia o del
Banco Europeo de Inversiones».

4 Con redaccion idéntica, mientras el articulo 1-20.1 dispone que «el Parlamento
Europeo ejercera conjuntamente con el Consejo la funcién legislativa y la funcion
presupuestaria», el articulo 1-23.1 establece que «el Consejo ejercera conjuntamen-
te con el Parlamento Europeo la funcion legislativa y la funcion presupuestaria».

5 Cfr. MonTERO CASADO DE AMENZUA, J., y CALLEJA CRESPO, D.: «La Administracién
de la Unién Europea», en la obra colectiva Administraciones Publicas y Constitucion.
Reflexiones sobre el XX Aniversario de la Constitucion Espariola de 1978 (coord. E.
Alvarez Conde), Madrid, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, 1998, p. 1049.

6 Véase TomAs MALLEN, B.: El derecho fundamental a una buena administracion,
Madrid, INAP, 2004, pp. 6266: «de entrada, si se efectia un paralelismo con el sis-
tema institucional de los Estados, el conocido binomio ‘Gobierno y Administra-
cion’ (en el caso espanol, tal es la rubrica del Titulo IV de la Ley de Leyes) tendria su
trasunto en la Comision de la Union Europea y en su administracién», aunque pro-
fundizando al respecto, «sélo la organizacién administrativa de la Comision (y, en
menor sentido, del Consejo), como Administracion en sentido clasico (del Ejecutivo),
se haria acreedora del calificativo Administracion europea».
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rido eje Comision-Consejo), siendo precisamente mas débil la primera
rama, que como es sabido tiene su origen en la Alta Autoridad de los
Tratados constitutivos, segun la prevision de la Declaracion Schuman
de 1950. Tampoco es ajena al ambito de la Unidn la figura de las auto-
ridades administrativas independientes’, con los problemas de consti-
tucionalidad que puede comportar su funcionamiento, también en el
contexto del Tratado constitucional®.

En estas coordenadas, la tensidon que se genera en el proceso de
construccion europea entre, por una parte, la gran capacidad de decidir
del Consejo y la frecuente predisposicion al bloqueo en su seno vy, por
otra parte, el enorme potencial de voluntad decisoria del Consejo Eu-
ropeo y la correlativa falta de determinacion para ejercerla en ciertos
momentos claves, han conducido a que el Consejo y el Consejo Euro-
peo sean percibidos como entes europeos impopulares vy, al tiempo,
profundamente desconocidos. En cuanto a lo primero, recuérdese
cémo, con motivo de la campana electoral del referéndum espanol de
20 de febrero de 2005 sobre la Constitucidon europea, el lider de la opo-
sicion Mariano Rajoy rechazé la invitacidn del presidente del Gobierno

7 Se trata de las agencias comunitarias, configuradas como organismos de De-
recho publico europeo, distintos de las instituciones comunitarias (Consejo, Parla-
mento, Comisidn, etc.) y que poseen una personalidad juridica propia. Las agencias
comunitarias se crean mediante un acto comunitario de Derecho derivado con el fin
de desempenar una tarea especifica de naturaleza técnica, cientifica o de gestién
que se especifica en el correspondiente acto fundacional. Hay actualmente diecisiete
organismos que responden a esta definiciéon de agencia comunitaria, si bien las pa-
labras empleadas para designar a estos organismos son varias (Centro, Funda-
cion, Agencia, Oficina, Observatorio) y pueden dar lugar a cierta confusién, sobre
todo teniendo en cuenta que otros organismos que utilizan estas mismas denomi-
naciones no son agencias segun esta definicion. Esas diecisiete agencias son: el
Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion Profesional; la Fundacion Euro-
pea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo; la Agencia Europea de
Medio Ambiente; el Observatorio Europeo de la Droga y las Toxicomanias; la Agen-
cia Europea de Medicamentos; la Oficina de Armonizacidon del Mercado Interior
(Marcas, Dibujos y Modelos); la Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el
Trabajo; la Oficina Comunitaria de Variedades Vegetales; el Centro de traduccion de
los 6rganos de la Unién Europea; el Observatorio Europeo del Racismo y la Xeno-
fobia; la Agencia Europea de Reconstruccion; la Autoridad Europea de Seguridad
Alimentaria; la Agencia Europea de Seguridad Maritima; la Agencia Europea de Se-
guridad Aérea; la Agencia Europea de Seguridad de las Redes y de la Informacidn;
y el Centro europeo para la prevencion y el control de las enfermedades.

8 Cfr., para el caso espanol, con analisis de algunos elementos comparados, RaA-
LLo LoMBARTE, A.: La constitucionalidad de las administraciones independientes,
Tecnos, Madrid, 2002.
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José Luis Rodriguez Zapatero de participar en un «euromitin» con el
Presidente de la Republica Francesa Jacques Chirac y con el entonces
Canciller Gerhard Schroder; para justificar dicho rechazo, arguyé Rajoy
como pretexto que no le parecia decoroso hacer campafa proeurope-
ista al lado de dos de los dirigentes europeos que habrian pretendido
restarle poder a Espana en el Consejo, sefaladamente en el texto cons-
titucional europeo. En lo que afecta a lo segundo, es menester advertir
que se produce una suerte de confusion en el conocimiento de qué sea
exactamente tanto el Consejo como, sobre todo, el Consejo Europeo,
en particular al confrontarlo con el Consejo de Europa; y ese descono-
cimiento aflora incluso en medios de comunicacidn, con la trascen-
dencia que ello posee si se tiene presente el papel de los mass media
como ambito de educaciéon no formal que contribuye a forjar una cul-
tura juridica, una identidad europea.

2. CONFIGURACION Y DECURSO HISTORICOS DEL CONSEJO
EN LA UNION EUROPEA

2.1. Del Consejo de Ministros... al Consejo de Ministros

2.1.1. La confirmacién del peso prevalente de los intereses estatales

Dejando ahora de lado la caracterizacion del Consejo en el Tratado
constitucional de 2004, la verdad es que para confirmar el peso preva-
lente de los intereses estatales representados por dicha institucion co-
munitaria en la historia de la construccion europea, basta ponderar el
alcance de la ultima gran reforma vigente de los Tratados comunitarios,
es decir, el Tratado de Niza de 2001. Como se recordard, fue precisa-
mente el reparto de poder en el seno del Consejo la cuestidon que eclip-
sO el resto de realizaciones europeas y, peor aun, bloqued uno de los
maximos anhelos de la ciudadania europea, la Carta de los derechos
fundamentales de la Union (o Carta de Niza)®.

% En la viabilidad de esas expectativas mds garantistas para los ciudadanos de-
ben colaborar, evidentemente, no sélo los Estados miembros a través de sus go-
biernos, sino asimismo los 6rganos que tengan atribuida entre sus competencias la
importantisima de actuar a nivel interno como pieza de cierre del sistema de dere-
chos fundamentales, como sucede con los Tribunales Constitucionales: en esa faceta
de colaboracién no habria que desvirtuar mecanismos de colaboraciéon como la
cuestion prejudicial formulada, también por esos Tribunales Constitucionales na-
cionales, ante el Tribunal de Justicia comunitario: véase un amplio estudio compa-
rado sobre el particular en la obra de VDAL PRADO, C.: El impacto del nuevo Derecho
europeo en los Tribunales Constitucionales, Madrid, Colex, 2004.
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Ese peso especifico del Consejo se ha visto favorecido por los vai-
venes evolutivos de la institucion defensora del interés comunitario
(la Comisién) y de la institucion representativa de los pueblos europeos
(el Parlamento Europeo). En cuanto a la primera, es conocido que la Co-
misidon Europea ha tenido que pugnar en su «eurodinamismo» en la
busqueda de intereses comunes con las reticencias soberanas o el
«euroescepticismo» de algunos Estados miembros en el seno del Con-
sejo. En este ambiente, uno de los periodos mas dindmicos del rol ju-
gado por la Comisién en la construccion europea estuvo marcado, a
mediados de los afnos ochenta del siglo pasado, por el equipo presidido
por Jacques Delors, que lanzo en el ano 1985 el Libro blanco sobre el
mercado interior y el Acta Unica Europea: dicho documento tuvo el mé-
rito de fijar una fecha limite (1992) que, sin llegar a cumplirse, impulso
de manera decisiva las politicas comunitarias para avanzar en una tra-
yectoria imparable hacia el disefho de la gran Uniéon Europea en el
Consejo Europeo de Maastricht de diciembre de 1991.

Lo bien cierto es que, tras la autoridad que imprimio el francés Jac-
ques Delors a la Comisién Europea (1985-1994), la sucesion al frente de
la presidencia de ella por el luxemburgués Jacques Santer (1995-2000)
no fue tan afortunada (con una mocién de censura presentada por la
Eurocamara que, no obstante no haber prosperado, erosiond la credi-
bilidad de la Comisién). Por lo demas, los dos presidentes ulteriores de
la Comisiéon Europea (el ex primer ministro italiano Romano Prodi
—2001-2005—, y el ex primer ministro portugués José Manuel Barroso
—2005-2009—) no han mostrado un carisma comparable al de Jac-
ques Delors. Asi las cosas, el actual presidente de la Comision, senor
Barroso, ante el actual bloqueo del proceso de ratificacion del Tratado
constitucional de 2004 como consecuencia de las consultas populares
negativas en Francia y en Holanda, ha alertado acerca de las repercu-
siones negativas de esa prevalencia desmedida de las intereses esta-
tales sobre el pretendido liderazgo mundial de la Unién Europea en su
competencia con las otras dos grandes zonas comerciales del mundo
(Estados Unidos y Japén —por no hablar de la irrupciéon del «gigante
chino»'—), especialmente en el contexto de la globalizacion™.

© Véase la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 28 de octubre de
2004 (asunto T-35/01, caso Shanghai Teraoka Electronic Co. Ltd, contra Consejo de la
Union Europea, sobre establecimiento de derechos antidumping definitivos en que
entran en juego balanzas electrénicas originarias de China). De todos modos, con in-
dependencia del temor a la concurrencia china, el alcance de la deslocalizaciéon ya
esta presente desde la ultima ampliacion, como ha puesto de relieve TORRES DEL Mo-
RAL, A.: «El Estado internacionalmente integrado», en su obra Estado de Derecho y
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En lo que atafe al Parlamento Europeo, desde su posicion mas
modesta, también ha intentado compensar el arraigo de los intereses
estatales en algunos ambitos en los que, no ya tanto el Consejo, sino
directamente los paises miembros de la Unidn, han optado por hacer
prevalecer los intereses estatales en perjuicio de una politica comun
progresivamente asentada en el método integracionista. Asi ha ocurri-
do en politica de inmigracion y asilo: concretamente, la Eurocamara,
como institucion mas afectada por el déficit democratico, en su Informe
sobre los derechos humanos en el mundo y la politica de la Comunidad
correspondiente al periodo 1991-1992"? «lamenta el hecho de que al-
gunos Estados miembros hayan empezado a reducir la proteccion legal
y la seguridad social de las personas que buscan asilo, (...) deplora
que estas medidas no contengan garantias relativas a la proteccion
de los derechos fundamentales, en particular para aquéllos que buscan
asilo». Y anade a renglén seguido, que «lamenta el caracter intergu-
bernamental [se referia al Convenio de Aplicacion de Schengen de 19
de junio de 1990 y al Convenio de Dublin de 15 de junio de 1990] de las
medidas iniciales tomadas para armonizar el estatuto de los nacionales
de terceros Estados en la Comunidad. (...) desea llamar la atencién so-
bre el peligro de que Europa se convierta en una fortaleza si los nacio-
nales no comunitarios son discriminados, en contra de los principios en
los que se basa el orden comunitario».

democracia de partidos, Madrid, Universidad Complutense, 2.2 ed., 2004, p. 128:
«otro de los primeros efectos de la ampliacion europea de 2004 sera la deslocaliza-
ciéon de muchas empresas que operan en alguno de los quince Estados anteriores y
que ahora preferiran hacerlo en alguno de los diez nuevos, por su mas bajo coste de
produccion, salarios y fiscalidad, muy por debajo de la media de aquéllos. Esto cre-
ara posiblemente tensiones y rivalidades, pero tendencialmente se restablecera un
cierto equilibrio a medida que esos paises nuevos vayan alcanzando un mayor nivel
de renta, aparta del territorio que ofrecen a los paises mas antiguos para extender
su comercio».

" Léase BARROSO, J. M.: «Europe must open up to the globalized world», Herald
Tribune, Wednesday, September, 21, 2005, p. 8.

2 Resolucién A-30025/92 adoptada el 3 de marzo de 1993, bajo los auspicios del
Comité de Libertades Publicas y Asuntos de Interior de la Eurocamara.

'3 En la actualidad, y desde la integracion del «acervo de Schengen» operada a
través del Tratado de Amsterdam, se han producido normas estrictamente comu-
nitarias de alcance nada insignificante, como por ejemplo la Directiva 2003/9/CE del
Consejo, de 27 de enero de 2003, por la que se aprueban normas minimas para la
acogida de los solicitantes de asilo en los Estados miembros (cuyo plazo de trans-
posicidon expira, segun el articulo 26 de la Directiva, el 6 de febrero de 2005), o la Di-
rectiva 2004/83/CE, de 29 de abril de 2004, por la que se establecen normas minimas
relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de ter-
ceros paises o apatridas como refugiados o personas que necesitan otro tipo de pro-
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Y, en fin, ciertamente, el peso de los intereses estatales se percibe
asimismo en la composicion del Consejo. El articulo 203 del Tratado de
la Comunidad Europea dispone que el Consejo esta integrado por un
representante de cada Estado miembro de «rango ministerial», facul-
tado para comprometer al Gobierno de dicho Estado miembro. Ello
explica que la denominacién anterior fuera la de «Consejo de Minis-
tros». De sobra conocido es que el Consejo de la Unién Europea tiene
caracter sectorial, de modo que en cada ocasion se reunen los minis-
tros del ramo, esto es, los ministros competentes para cada politica co-
munitaria; lo cual conduce a que realmente no haya un solo Consejo,
sino tantos Consejos como materias en las que posee competencia la
Comunidad (asi, hay Consejos de Ministros de Transportes, de Agri-
cultura, de Medio Ambiente, etc.) o, mas ampliamente, la Unién Euro-
pea en las politicas de cooperacion (a este respecto, también se cele-
bran reuniones de Ministros de Justicia, de Interior y de Defensa). Esta
naturaleza sectorial del Consejo se impuso desde el momento en que la
Comunidad Europea fue asumiendo paulatinamente competencias, lo
que légicamente comportaba mayor complejidad y mas especializacion
por parte del representante gubernamental asistente al Consejo; pues-
to que, en sus origenes, en las reuniones del Consejo se daban cita
como regla general los Ministros de Asuntos Exteriores de cada pais
miembro.

Por otra parte, con el cambio de denominacién abandonando el
calificativo «de Ministros» (que se opero a través del Tratado de Maas-
tricht) y apostillando que el representante gubernamental habia de os-
tentar «rango ministerial», se introdujo una nueva redaccion mas abier-
ta que cerraba el paso a posibles interpretaciones sesgadas tendentes a
vetar la participacion de un Estado miembro que no tuviera Ministro
competente del ramo a consecuencia de la distribucion competencial
interna (por ejemplo, en materia de cultura, o de agricultura, etc.). Por
anadidura, se daba pie a que pudieran eventualmente intervenir los
miembros de gobiernos o consejos ejecutivos (llamense ministros, lla-
mense consejeros o denominaciones equiparables) de entidades in-
fraestatales en Estados con estructura territorial federal, como es el
caso notorio de los ministros de un Land aleman o de una region belga,
o el mas controvertido de los consejeros de una Comunidad Auténoma
espanola. Como se vera mas tarde, resulta curioso cémo, al tiempo que
el Tratado constitucional de 2004 ha pretendido profundizar en el prin-

teccion internacional y al contenido de la proteccion concedida (la expiracion del pla-
zo para la adaptacion del Derecho nacional se fija en el articulo 38 de la Directiva en
el 10 de octubre de 2006).
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cipio de subsidiariedad, ha vuelto a recuperar la denominacion «Con-
sejo de Ministros» anterior al Tratado de Maastricht: lo que, dicho sea
de paso, desde esta perspectiva nominalista, se dificulta —al menos,
simbodlicamente— el arraigo de la subjetividad internacional de la
Unidén'™.

2.1.2. Su caracterizacion como maxima instancia politica decisoria
a escala europea

Con lo expuesto hasta ahora, queda claro que el Consejo es la ins-
titucion comunitaria que, sobre representar el interés de los Estados
miembros en los procesos decisorios de la Union Europea y servir en
este sentido de cauce de participacion de los Gobiernos, se caracteriza
como la maxima instancia politica decisoria a escala europea. Aun con
todo, reconducir el Consejo a un mero érgano de caracter interguber-
namental que representa los intereses estatales comporta una vision
bastante reduccionista, siendo mas adecuado a la realidad afirmar que
constituye el punto de encuentro de los intereses nacionales y los su-
pranacionales, pese al caracter prevalente de los primeros. Sentado lo
anterior, la caracterizacion del Consejo como maximo foro politico de-
cisorio de la Unidn se ha articulado sobre la base de tres tensos vecto-
res: el primero, la lucha entre los Estados miembros para, de un lado, ir
reduciendo paulatinamente los materias susceptibles de ser adoptadas
por unanimidad y, de otro lado, conseguir en consecuencia un reparto
equilibrado del poder para tomar decisiones por mayoria cualificada; el
segundo, el incremento de las materias en las que el Parlamento Euro-
peo participard a titulo de drgano codecisor con el Consejo; y el tercero,
la propia dindmica del reparto del poder ejecutivo entre el Consejo y la
Comision. Veamos estas tres variables por referencia, de momento, a la
situacion vigente tras el Tratado de Niza.

4 Asi lo ha enfatizado FERNANDEZ SoLA, N.: «La subjetividad internacional de la
Union Europea», Revista de Derecho Comunitario Europeo, n.° 11, 2002, p. 96: sobre
esta cuestion, la autora llama la atencion sobre una practica ambigua de la Unidn
tras el Tratado de Maastricht, «que denota la falta de voluntad politica frente a una
necesidad juridica. Asi, junta a indicios claramente nominativos tales como el cam-
bio de denominacion del Consejo [Decision del Consejo de 8 de noviembre de
1993, por la que se pasa a denominarse Consejo de la Unién Europea (DOCE n.° L
281/1993)] o de las representaciones estatales acreditadas ante la Organizacion,
nos encontramos con la conclusién de instrumentos juridicos cuya calificacién de
‘tratado internacional’ es dudosa, como también lo es el titulo de participacion en
ellos de la Union Europea y de sus Estados miembros».
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En lo que concierne a la adopcion de acuerdos unanimes en el
seno del Consejo, sigue rigiendo la regla de la abstencidon constructiva,
en el sentido de que la abstenciéon o abstenciones de los miembros pre-
sentes o representados no impedirdn la adopcién de las decisiones
del Consejo que requieran la unanimidad. Esta regla reviste importan-
cia, puesto que en los primeros afos de la construccion europea la re-
gla general era la unanimidad y sin abstencion constructiva, de modo
que bastaba la oposicion, o mas sencillamente la abstencién, de un Es-
tado miembro, para bloguear la toma de decisiones. Esto fue lo que
ocurrié a principios de los sesenta, cuando la disconformidad de Fran-
cia con la politica agricola pactada por los demas Estados miembros
condujo al Ministro francés de asuntos exteriores del momento a pre-
sionar a los otros homoélogos no acudiendo a los Consejos de Minis-
tros; se trata de la conocida como «crisis de la silla vacia», que se cerro
—realmente en falso hasta el Acta Unica Europea- a través del Com-
promiso de Luxemburgo de 30 de enero de 1966. Segun éste, en algu-
nas materias que venian decidiéndose por unanimidad, los Estados
miembros se comprometian a tomar la decision por mayoria cualifica-
da (férmula «si, pero», tipica en el mundo juridico); ahora bien, a esta
excepcion podia sobrevenirle otra excepcion (un nuevo «pero» al «si,
pero»), consistente en que se retornaria a la unanimidad cuando se in-
vocase un «interés vital». La «trampa» de esta nueva «ley» (en realidad,
«pacto de caballeros») radicaba en quién decidia cudando mediaba ese
interés vital, ofreciéndose una respuesta que desvirtuaba totalmente el
compromiso, a saber, el propio Estado que lo invocaba, con lo que se
llegd a la anécdota real de que, por ejemplo, Italia llegara a calificar
como vital la longitud de los spaghetti.

En el caso de la mayoria cualificada, la ponderacion de los votos tie-
ne en cuenta el tamafo de la poblacién de cada Estado miembro. En la
Unidn actual de los veinticinco, el articulo 205.2 del Tratado de la Co-
munidad Europea se vio afectado por las modificaciones introducidas a
través del Tratado de Niza de cara a la Europa ampliada [en conexidn
con el articulo 3 —Disposiciones relativas a la ponderacion de los votos
en el Consejo— del Protocolo A anejo, y la Declaracién 20.2 relativa a la
ampliacion de la Unién Europeal], procediéndose a la siguiente ponde-
racion: Alemania, Reino Unido, Francia e ltalia 29; Espafa y Polonia 27;
Rumania 14; Paises Bajos 13; Grecia, Republica Checa, Bélgica, Hungria
y Portugal 12; Suecia, Bulgaria y Austria 10; Eslovaquia, Dinamarca, Fin-
landia, Irlanda y Lituania 7; Letonia, Eslovenia, Estonia, Chipre y Lu-
xemburgo 4; y Malta 3. De tal manera que, ascendiendo el numero total
de votos a 345, para la toma de decisiones cualificadas se precisara al
menos: o 258 votos que representen la votacion favorable de la mayo-
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ria de los miembros cuando la propuesta proceda de la Comisién; o 258
votos que representen la votacion favorable de dos tercios de los
miembros; en ambos casos, cualquier miembro del Consejo puede so-
licitar que se compruebe que los Estados miembros que constituyen la
mayoria cualificada representan como minimo al 62% de la poblacidn
total de la Unidn pues, si se pusiere de manifiesto que esta condicién
no se cumple, la decisiéon en cuestion no sera adoptada. Aun asi, para
compensar el peso prevalente de los intereses estatales en el Consejo y
no reproducir episodios como la histérica «crisis de la silla vacia», con
el Tratado de Niza se aumentod en casi una cincuentena el numero de
materias, sefialadamente técnicas, en las que las decisiones pasarian a
ser decididas por mayoria cualificada en lugar de por unanimidad™.

Por lo demas, dado que la ampliacién de la Unidon se produce de
manera gradual, el Tratado de Niza incluyé una Declaracion (la n.° 21)
relativa al umbral de la mayoria cualificada y al numero de votos de la
minoria de bloqueo en una europea ampliada, con el siguiente tenor:
«En la medida en que todos los estados candidatos que figuran en la
lista incluida en la Declaracion relativa a la ampliacion de la Unién Eu-
ropea no se hayan adherido todavia a la Unién cuando entren en vigor
las nuevas ponderaciones de votos (1de enero de 2005), el umbral de la
mayoria cualificada evolucionara en funcion del ritmo de las adhesio-
nes, a partir de un porcentaje inferior al porcentaje actual hasta alcanzar
un maximo del 73,4 por ciento. Cuando se hayan adherido todos los es-
tados candidatos anteriormente mencionados, la minoria de bloqueo,
en una Union de 27, pasara a 91 votos y el umbral de mayoria cualifi-
cada resultante del cuadro que figura en la Declaracion relativa a la am-
pliacion de la Unién Europea sera adaptado en consecuencia automa-
ticamente». En realidad, estas complejas clausulas emergen cuando se
verifica una ampliacién importante de la Unidn, y asi sucedié por ejem-
plo cuando ésta pasé de doce a quince Estados miembros, lo que pre-
ciso la adopcion del Acuerdo de loannina de 29 de marzo de 1994,

'S Sin embargo, en aspectos «sensibles» para diversos paises se mantiene el de-
recho de veto. Es el caso de los asuntos sociales y de cohesiéon para Espana, los
asuntos de fiscalidad para el Reino Unido, el fendmeno de la inmigracion y el asilo
en el caso aleman, o las cuestiones de libertad comercial en el terreno cultural y au-
diovisual para Francia.

6 Asi, en la Unién Europea de los Quince, la distribuciéon y peso especifico de
cada miembro del Consejo era la siguiente (articulo 205.2 del Tratado de la Comu-
nidad Europa en su anterior redaccion): Alemania, Francia, Italia y Reino Unido 10;
Espana 8; Bélgica, Grecia, Paises Bajos y Portugal 5; Austria y Suecia 4; Dinamarca,
Irlanda y Finlandia, 3; y Luxemburgo 2. De suerte que, para la adopcidon de los
acuerdos se requerian al menos: o0 62 votos cuando debieran ser adoptados a pro-
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Si nos centramos ahora en el segundo vector mencionado, el mayor
poder decisorio del Consejo se manifiesta en la circunstancia de que en
él reside basicamente la competencia normativa general de la Union,
matizada justamente por los procedimientos codecisorios en los que in-
terviene el Parlamento Europeo. En una primera etapa, el Parlamento
Europeo solo ostentaba un mero poder consultivo sobre las propuestas
legislativas de la Comision y, desgraciadamente, en ocasiones preten-
dio el Consejo hacer caso omiso incluso de dicha facultad parlamenta-
ria, por lo que llegd a intervenir el Tribunal de Justicia para salvaguar-
darla. En particular, uno de los asuntos mas interesantes sobre
equilibrio de poderes en el seno de la Unidn (caso S.A. Roquette Fréeres
contra Consejo, de 29 de octubre de 1980), versé sobre ese derecho del
Parlamento Europeo a ser consultado, anulandose el Reglamento con-
trovertido del Consejo que habia eludido ese importante tramite, con
un lenguaje novedoso en aquel momento: «La consulta previa prevista
para ello en (...) el Tratado es el medio que permite al Parlamento (...
tomar parte en el proceso legislativo de la Comunidad. Tal poder re-
presenta un factor esencial en el equilibrio institucional establecido
por el Tratado. Aunque limitado, tal equilibrio refleja a nivel comunita-
rio el principio fundamental democratico segun el cual el pueblo debe
participar en el ejercicio del poder a través de una asamblea legislativa»
(apartado 33).

puesta de la Comision; o 62 votos que a su vez representaren diez miembros como
minimo en los demds casos. A este respecto, cobraba interés la minoria de bloqueo,
es decir, que elevandose a 87 el numero total de votos y la mayoria cualificada a 62
(equivalente a un 71%), bastaban 26 votos para bloquear una decisién; con ello, los
cuatro grandes (o cinco, sin incluimos a Espana) no podian adoptar una decisién
cualificada sin contar con otros Estados pequenos, en un dificil equilibrio entre
proporcidon demografica e integracion territorial que favorecia o suponia sobrerre-
presentacion de los segundos, puesto que los grandes representaban mas de la mi-
tad de la poblacién comunitaria. Estas dos variables siempre son objeto de contro-
versia cuando se prevé una nueva ponderacion propiciada por la adhesién de otros
estados miembros, como se puso de manifiesto con el citado Acuerdo de loannina
de 29 de marzo de 1994 adoptado por el Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores
con motivo de la preparacion del Tratado de Adhesidon de Austria, Finlandia, No-
ruega y Suecia, en que se fijaba la mayoria cualificada en 64 y la minoria de bloqueo
en 27 votos (el referéndum negativo noruego produjo que se rebajara a los ya
mencionados 62 y 26, respectivamente); las tensiones fueron agudas hasta el pun-
to de poner en peligro la adhesion de esos paises para el 1 de enero de 1995, dado
que los llamados paises de la cohesion (Espafa, Grecia, Irlanda y Portugal) no po-
dian siquiera constituir una minoria de blogueo al sumar sus votos (un total de 21),
y en este sentido denunciaban un desequilibrio norte-sur en beneficio de los paises
nérdicos.
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~ El caso es que, a partir de 1987 con la entrada en vigor del Acta
Unica Europea, se reforzé el poder legislativo del Parlamento con la in-
troduccion del denominado procedimiento de cooperacion (abocado a
su desaparicion por obsolescencia), mientras que tras la vigencia en
1993 del Tratado de Maastricht se amplié considerablemente dicho po-
der a través del nuevo procedimiento de codecision (que en la practica
supone la posibilidad de veto por parte del Parlamento), habiendo am-
pliado las materias objeto de dicho procedimiento (y, por tanto, el pro-
tagonismo del Parlamento) tanto el Tratado de Amsterdam de 1997
como el Tratado de Niza de 2001 hasta configurarlo como el «procedi-
miento normal» o la «regla general»".

Finalmente, en el contexto del tercer vector mencionado, cabe re-
cordar que, aun ostentando el Consejo las competencias ejecutivas
mas significativas, desde el punto de vista cuantitativo es la Comisién
quien detenta mayores poderes de ejecucion, ya a titulo propio, ya
por atribucion de esas competencias de ejecucion por parte del Con-
sejo. Y ha sido precisamente en relacion con este segundo aspecto en
donde se ha suscitado la mas conocida polémica, en el marco de la lla-
mada «comitologia». Esta se instituyé mediante la Decision 87/373/CEE
del Consejo, de 13 de julio de 1987, por la que se establecen las moda-
lidades del ejercicio de las competencias de ejecucion atribuidas a la
Comisién («Decision comitologia»): asi, los comités constituidos de
conformidad con dicha Decision asisten a la Comisién cuando ésta
adopta medidas de ejecucion en ejercicio de las facultades que le haya
atribuido el Consejo. Mas precisamente, el origen de los comités de-
nominados de «comitologia» se encuentra en el inicial articulo 145 del
Tratado de la Comunidad Europea (actualmente, articulo 202), que es-
tablece que el Consejo puede atribuir a la Comision, respecto de los ac-
tos que el Consejo adopte, las competencias de ejecucion de las nor-
mas que éste establezca; dichos comités, constituidos de conformidad
con la Decisidn comitologia, estan compuestos por representantes de
los Estados miembros y presididos por un representante de la Comi-
sion. Por tal razén, también la Comisidon asume cierta responsabilidad

7 Por consiguiente, el procedimiento de codecision (articulo 251 del Tratado de
la Comunidad Europea), cuya generalizacion progresiva ha venido reduciendo co-
rrelativamente el déficit democratico de la Eurocamara, coloca en pie de igualdad a
ésta y al Consejo, desembocando en la adopcion de textos comunes por parte de
ambas instituciones y, bajo la sombra del poder de veto que ostenta el Europarla-
mento pueden introducirse mas facilmente las enmiendas parlamentarias en las le-
yes comunitarias. Ademas, se prevé un Comité de Conciliacién para desbloquear
posibles divergencias del Parlamento con el Consejo y la Comision, con el fin de no
llegar a la solucion del veto.
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en el funcionamiento de dichos comités, como se puso de manifiesto
con la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 19 de julio de 1999
(asunto T-188/97, caso Rothmans International BV contra Comision),
mediante la que se anula la decisién de la Comisidon de 30 de abril de
1997, por la que se deniega a la demandante el acceso a las actas del
Comité del Cédigo aduanero.

2.2. Configuracion y decurso histdricos del Consejo Europeo

2.2.1. De las informales «cimas europeas» a la institucionalizacién
del Consejo Europeo

En el momento presente, es decir, con el Derecho de la Unién Eu-
ropea vigente tras el Tratado de Niza, a diferencia del Consejo, que —
como se ha visto— tiene el rango de institucion comunitaria compues-
ta por representantes ministeriales de los paises miembros y ostenta
poder de decision, el Consejo Europeo es una institucion politica que se
integra por los Jefes de Estado y/o de Gobierno de los Estados miem-
bros (en la mayoria de casos, Jefes de Gobierno —al ser mas extendido
el sistema parlamentario—, excepto en casos de Ejecutivo bicéfalos
efectivos como ocurre en Francia, en donde a veces no es sencilla la
«cohabitacion» entre Presidente de la Republica y Primer Ministro de
distinto signo politico) y carece formalmente de poder decisorio. En
efecto, mientras en el Tratado constitucional de 2004 se confiere el
rango de institucion al Consejo Europeo, éste no puede segun la nor-
mativa actual de la Union adoptar actos de caracter legislativo o ejecu-
tivo, sino sdlo decidir sobre orientaciones politicas generales que, par-
tiendo del «programa de actividad» o la «agenda» propuestos por el
Gobierno que ostenta la Presidencia semestral rotatoria del Consejo,
perfilan una especie de funcién general de direccidn politica guberna-
mental de la Unién que luego ha de ser concretada mediante actos ju-
ridicos por las instituciones comunitarias. Dicho lo cual, la regulacién
bésica y aislada del Consejo Europeo se establece en el vigente articu-
lo 4 del Tratado de la Unién, en donde se sefiala de manera mas preci-
sa su composicion «por los Jefes de Estado o de Gobierno de los Esta-
dos miembros, asi como por el Presidente de la Comisién. Estaran
asistidos por los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miem-
bros y por un miembro de la Comision».

A decir verdad, mas que de institucion politica, habria que hablar de
reunion de los maximos mandatarios de cada Estado miembro pues,
pese a constituir el actor de mayor peso politico e influencia en los im-
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pulsos o retrocesos dados a la construccion europea (precisamente
por su composicion al mas alto nivel), los tratados constitutivos no
previeron su institucionalizacion, que sigue sin ser plena todavia. En tal
direccion, para no paralizar la marcha a «pequenos pasos» en el cami-
no integrador europeo, en la Cumbre de Paris de diciembre de 1974 se
decidié que los maximos responsables de cada Estado miembro y el
Presidente de la Comisién se reunieran regularmente, al menos una o
dos veces cada semestre en el territorio del pais que ostentara la Pre-
sidencia de turno de la Comunidad. Se ponian asi las bases para firmar
el acta de defuncion de las anteriores «Cumbres europeas» (pese a
que todavia se siga utilizando este vocablo en la jerga comunitaria y en
medios de comunicacion social) y dar nacimiento a los «Consejos Eu-
ropeos» en aras a la profundizacién interna en el proceso integrador,
aun cuando esos Consejos no gozaran de base constitucional ni legal (a
semejanza de lo que ocurrié con la puesta en funcionamiento de la Co-
operacion Politica Europea en 1972 para relanzar la politica interna-
cional de la Comunidad). De hecho, so6lo con el Acta Unica Europea se
dio cobertura legal a la existencia del Consejo Europeo, mientras que
habria que esperar al Tratado de la Union Europea aprobado en Maas-
tricht para fijar su composicion y la prevision del nimero de reuniones
al semestre.

Pero, en cualquier caso, hasta tanto no entre en vigor el Tratado
constitucional de 2004, el Consejo Europeo sigue sin tener el rango de
institucion, funcionando en la practica como una especie de Camara
confederal que utiliza como medio la cooperaciéon intergubernamental
para alcanzar fines integracionistas’®: consiguientemente, su no con-
sagracion como institucion en el Derecho de la Unién Europea (a dife-
rencia del Proyecto Herman de Constitucion Europea de 1994, que ubi-
caba al Consejo Europeo como una de las cinco instituciones de la
Union —el Tribunal de Cuentas no llevaba aparejada tal naturaleza—) le
permiten mayor margen de maniobra politica, al quedar sus decisiones
en principio al margen de la fiscalizacion del Tribunal de Justicia. Y, en
ultima instancia, las tareas del Consejo Europeo son trasunto paradig-
matico de la tensidn existente entre la dinamica integracionista y el mé-
todo intergubernamental de construccion europea.

Realmente, aunque no se le haya otorgado el rango de institucion
de momento segln la normativa vigente tras el Tratado de Niza y con-
secuentemente no adopte actos juridicos formales, el Consejo Europeo

8 MORATA, F.: La Union Europea. Procesos, actores y politicas, Barcelona, Ariel,
1997, en especial, capitulo 6 («El Consejo Europeo»), p. 175.
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ha conocido cierta «institucionalizacion» o, si se prefiere, cierta per-
manencia en su funcionamiento. Asi, el citado articulo 4 del Tratado de
la Union Europea estableciod que se reunira al menos dos veces al ano,
bajo la presidencia del Jefe de Estado o de Gobierno del Estado miem-
bro que ejerza la Presidencia semestral del Consejo: sobre este aspecto
singular, el Tratado de Niza incluy6 una Declaracion (la n.° 22) relativa al
lugar de reunién de los Consejos Europeos en la que se dispone que «a
partir de 2002, una reunién del Consejo Europeo por presidencia se ce-
lebrara en Bruselas. Cuando la Unidn cuente con dieciocho miembros,
todas las reuniones del Consejo Europeo se celebrardan en Bruselas».
Desde luego, a medida que se amplia el numero de paises miembros y
las politicas comunitarias adquieren mayor grado de desenvolvimiento
y complejidad, las reuniones del Consejo Europeo van adquiriendo
tintes mas estables, dejando de ser el inicial foro de debate informal de
dimensiones reducidas caracterizado como una inicial «prolongacion o
formacion especial del Consejo de Ministros».

El mencionado articulo 4 del Tratado de la Unién Europea prescribe
que el Consejo Europeo presente al Parlamento Europeo un informe
después de cada una de sus reuniones, asi como un informe escrito
anual relativo a los progresos realizados por la Unidn. Por consiguien-
te, tanto la Eurocamara (como maxima institucion representativa) en
cuanto al output, como la Comisién (como motor de integracion) res-
pecto al input, quedan asociados a la elaboracion de los impulsos y
orientaciones «constitucionales» lanzados por el Consejo Europeo. In-
dudablemente, el desarrollo de cada Consejo Europeo dependera del
talante politico del Jefe de Estado o de Gobierno del pais que ocupe la
Presidencia semestral de la Unidn, asi como de las prioridades politicas
que pretenda impulsar y plasmar en cada orden del dia. Con esta fina-
lidad, es habitual que con un afno de antelacidon, al margen de suscitar
un debate en el respectivo Parlamento nacional, ese leader estatal o gu-
bernamental se desplace por las distintas capitales europeas para en-
trevistarse con sus homadlogos (asi como con el Presidente de la Co-
mision) e ir preparando y abonando el terreno a una futura negociacion
previamente consensuada, lo que en gran medida estara en funcion
—como se advertia— de las «ambiciones» politicas (de la agenda) del
Presidente de turno y del éxito que quiera conseguir con su Presidencia
semestral.

Desde esta perspectiva, el ejercicio de la Presidencia semestral, no
constituye solo una oportunidad propicia para promocionar la imagen
del pais, sino que también es aprovechada por el Primer Ministro del
pais para efectuar propaganda positiva ante «su» electorado: pensemos
en la Presidencia espanola del segundo semestre de 1995, que sirvi6 al
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partido (socialista) en el poder para obtener mejores resultados de los
previstos en las elecciones generales anticipadas de marzo de 1996
(se hablé entonces de «dulce derrota»); obviamente, Felipe Gonzalez no
quiso adelantarlas a Navidad de 1995 para que la Presidencia espafola
de la Unidn no fuera utilizada, en sentido contrario, por la oposicion
para poner en evidencia a un fragil Gobierno en funciones. Una per-
cepcion similar se suscité con motivo de la celebracion del Debate so-
bre el estado de la Nacion de 2002 en el mes de julio (pese a ser perio-
do de inhabilidad parlamentaria), fecha elegida por el Gobierno de
Aznar bajo el pretexto (admisible para algunos grupos de la oposicion,
refutado por otros que entendian que podia encontrarse hueco en el
mes de mayo de 2002) del enorme trabajo que presupone la asuncion
de la Presidencia semestral de la Unién Europea.

Como es obvio, los Consejos Europeos de cierre de una Presidencia
semestral que han concluido con las mas importantes reformas «cons-
titucionales» han adquirido mayor relieve: basta recordar, en especial,
los Consejos Europeos de Maastricht de diciembre de 1991, de Ams-
terdam de junio de 1997, de Niza de diciembre de 2000 o, mas recien-
temente, de Tesalonica de junio de 2003, de Bruselas de junio de 2004 y
de Roma de octubre de 2004 —los tres ultimos referentes al Tratado
constitucional de 2004—. Naturalmente, todos los paises intentan ser
«recordados» positivamente por alguna circunstancia exitosa en el
ejercicio de «su» Presidencia semestral (asi, en el Consejo Europeo de
Madrid de diciembre de 1995, se cerro la Presidencia espanola dando
nombre a la moneda unica, el euro) y, de hecho, si en el turno rotatorio
un pais no esta en condiciones de asumir exitosamente ese reto, puede
llegar a darse el caso de renunciar o dejar pasar el turno, como ocurrio
en su dia con Portugal recién ingresada en las Comunidades Europeas.
Por ultimo, cabe indicar que el funcionamiento de cada Consejo Euro-
peo se cierra formalmente con la publicacion de las «Conclusiones de la
Presidencia» como manifestacion del consenso logrado por los Estados
miembros (sin que normalmente medien votaciones), conclusiones
que recogen una especie de «pacto de caballeros» y que llegan tras dos
dias de trabajo™.

' El primer dia se abre con un discurso del Presidente del Parlamento Europeo
dirigido a los participantes en la «Cumbre europea», que va sucedido de una sesién
plenaria y a puerta cerrada en la manana del primer dia; a lo largo de ese primer dia
se suceden discusiones entre los Jefes de Estado y de Gobierno y un gran contin-
gente de expertos y asesores que intentan acercar posiciones entre las diversas de-
legaciones, aprovechando incluso las horas de restauracion, sin perjuicio de las in-
terrupciones que con el mismo espiritu pueda llevar a cabo el Presidente del
Consejo Europeo (recordemos en el Consejo Europeo de Niza en diciembre de
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2.2.2. Su diseno como maxima instancia politica constituyente
de la Unién Europea

El Consejo Europeo tiene asignada como principal atribucién en el
articulo 4 del Tratado de la Union la de dar a la Unién Europa «los im-
pulsos necesarios para su desarrollo» y la de definir «sus orientaciones
politicas generales»; dicho de otro modo, pone en marcha las princi-
pales iniciativas politico-constitucionales y arbitra las cuestiones polé-
micas gue se suscitan en la Union Europea. Asi, al margen de la parca
base habilitante mencionada, se ha ido introduciendo paulatinamente
una disciplina parcial en el Derecho de la Unién Europea. A titulo de
ejemplo, el Consejo Europeo debe ser informado por el Consejo en el
ambito de la politica econdmica y monetaria y, sobre la base de dicho
informe, el Consejo Europeo «debatird unas conclusiones sobre las
orientaciones generales de las politicas econdmicas de los estados
miembros y de la Comunidad» (articulo 99.2 del Tratado de la Comuni-
dad Europea). Con caracter anadido, al Consejo Europeo debe remitir-
se por el Banco Central Europeo «un informe anual sobre las activida-
des del Sistema Europeo de Bancos Centrales y sobre la politica
monetaria del ano precedente y del aho en curso», informe que aquél
ha de hacer llegar asimismo al Parlamento Europeo, al Consejo y a la
Comision (articulo 113.3 del Tratado de la Comunidad Europea). Ade-
mas, en el marco de la politica de empleo, «el Consejo y la Comisidn
prepararan un informe anual conjunto para el Consejo Europeo sobre la
situacion del empleo en la Comunidad y sobre la aplicacion de las
orientaciones para el empleo» (articulo 128.5 del Tratado de la Comu-
nidad Europea).

Si esto es asi en el ambito de la integracion, en lo que afecta cabal-
mente a la cooperacion intergubernamental, el Consejo Europeo defini-
ra orientaciones generales en las que se basara el Consejo para tomar
las decisiones necesarias para disefar y ejecutar la politica exterior y de
seguridad comun (articulo 13.3 del Tratado de la Unién Europea), orien-
taciones que también regiran respecto a la Unién Europea Occidental en
aquellos asuntos en los que la Unidén recurra a ella; y, en este mismo
ambito, el Consejo puede pedir, por mayoria cualificada, que un asunto

2000 los numerosos recesos de la Presidencia francesa). El segundo dia comienza
asimismo con una sesion plenaria en la que se examina el borrador de las conclu-
siones del primer dia de trabajo (para cuya elaboracion ha podido quedarse traba-
jando hasta altas horas de la noche los funcionarios de la Presidencia y de la Se-
cretaria del Consejo) y se sigue discutiendo para llegar a un acuerdo conjunto,
concluyendo con un almuerzo.
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en el que un Estado miembro alegue por motivos importantes y expli-
citos de politica nacional la intencion de oponerse a una acciéon comun,
posicion comun o cualquier otra decision basada en una estrategia co-
mun sobre seguridad y defensa exterior, «se remita al Consejo Europeo
para que decida al respecto por unanimidad» (articulo 23.2 del Tratado
de la Union). Por ende, nos hallamos en este ultimo supuesto ante una
competencia no sélo de informacién, sino netamente decisoria en ma-
nos del Consejo Europeo. Lo mismo sucede con la potestad de elegir al
Presidente de la Comisidn, que la ejerce de acuerdo con el Parlamento
Europeo (articulo 214.2 del Tratado de la Comunidad Europea).

Al margen de las atribuciones que acaban de explicitarse, las demas
competencias del Consejo Europeo revisten un caracter lo suficiente-
mente amplio o difuso como para permitirle una conduccién asistida o
adaptable de las prioridades de la construccion europea en cada mo-
mento. De hecho, en el Consejo Europeo que cerré la Presidencia bri-
tanica de la Unidon en el primer semestre de 1977, la Declaraciéon de
Londres procedié a un intento de sistematizacion de esas competencias
a través de un elenco igualmente amplio o difuso, distinguiendo tres
«tipos de discusiones» susceptibles de plantearse en aquél®: el pri-
mero consiste en el intercambio informal de puntos de vista; el se-
gundo radica en la fijacion de objetivos o la adopcion de decisiones
destinadas a materializarse en textos legales; y el tercero se concreta en
el tratamiento de temas dificilmente abordables en niveles inferiores.
Este diseno abstracto de las atribuciones del Consejo Europeo se ha ido
perfilando mediante la experiencia, lo que ha llevado a distinguir en la
doctrina cuatro grandes bloques competenciales?’:

— De un lado, el impulso de las cuestiones constitucionales e ins-
titucionales, es decir, las que perfilan al Consejo Europeo como
maxima instancia politica constituyente de la Unién. Entre ellas,
descuella el objetivo de la unién politica en la agenda de cada
Presidencia semestral de turno, con reformas institucionales de
envergadura como la que condujo al Tratado de Amsterdam
tras el Consejo Europeo de junio de 1997, o con las sucesivas
ampliaciones como la prevista en el Tratado de Niza tras el Con-
sejo Europeo de diciembre de 2000, sin olvidar la discusion so-
bre la ubicacion de las sedes comunitarias en Consejos Europe-
os como el de Edimburgo en diciembre de 1992; vy,

20 Sigo en este punto de la exposicion a MoRrATA, F.: La Union Europea. Procesos,
actores y politicas, ya cit., pp. 175-190.
21 |bidem.
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senaladamente, los ya citados Consejos constituyentes de Tesa-
I6nica de junio de 2003, de Bruselas de junio de 2004, y de Roma
de octubre de 2004.

De otro lado, el avance de las cuestiones econdmicas, financie-
ras y monetarias En este 4mbito, el Consejo Europeo de Essen
de diciembre de 1994 erigio la politica de empleo en tarea prio-
ritaria de la Unién, mientras el Consejo Europeo de Madrid en ju-
nio de 1989 comporté la puesta en marcha del proceso hacia la
moneda uUnica, que fue bautizada con la denominacidon de
«euro» en otro Consejo Europeo de Madrid en diciembre de
1995 fijdandose el calendario de su puesta en circulacion efectiva.

En tercer lugar, la dinamizacidn de las relaciones exteriores de la
Union. No sélo las de tipo comercial —sin perjuicio de los suce-
sivos Convenios de cooperacion al desarrollo, en el Consejo Eu-
ropeo de Copenhague en junio de 1993 se otorgd el estatuto
de asociado a los PECOs, en el de Madrid de junio de 1995 se
suscribié un acuerdo de asociacion comercial con el grupo de
MERCOSUR, y en el de Barcelona de marzo de 2002 estuvo pre-
sente el conflicto con Estados Unidos por la «guerra del acero»
sometida a la OMC a causa de la fijacidon abusiva de los arance-
les por parte estadounidense—, sino también las de caracter
politico —reconducidas al marco de la PESC, que ha mostrado
sus insuficiencias ante el rol preponderante de Estados Unidos
en conflictos intraeuropeos como la guerra en los Balcanes a
partir de 1991—.

Y, en cuarto término, el relanzamiento de las politicas internas.
Lo que casi siempre guarda conexién con el reparto de fondos
comunitarios, como ocurrié con la reforma del Presupuesto co-
munitario para dar respuesta a la PAC y a la financiacion de
otras politicas internas —en el Consejo Europeo de Bruselas de
junio de 1988 se aprobo el «Paquete Delors I», mientras en el de
Edimburgo de diciembre de 1992 se dio el visto bueno al «Pa-
quete Delors lI» —, o con la creacion de un nuevo Fondo Estruc-
tural para la Pesca y el Fondo de Cohesion para financiacion
del medio ambiente y redes transeuropeas —Consejo Europeo
de Maastricht de diciembre de 1991—, o con la potenciacion de
«nuevos espacios europeos» (de «justicia» para luchar mas efi-
cazmente contra el terrorismo con la rapida introduccion de la
orden europea de detencidon y entrega o euroorden y contra la
inmigracion ilegal reforzando el control en las fronteras exte-
riores, o el «cielo Unico europeo» para mayor seguridad en la na-
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vegacion aérea tras los atentados del 11 de septiembre de
2001)®2 y «nuevas politicas liberalizadoras» (en materia de trans-
portes, energia, finanzas o educacion) —Consejo Europeo de
Barcelona de marzo de 2002—.

3. LA CONSTITUCIONALIZACION DE EUROPA A TRAVES
DE LA CONSTITUCIONALIZACION DEL CONSEJO

3.1. Un nuevo reparto de poder en el seno del Consejo de Ministros

Antes de entrar a analizar el nuevo reparto de poder en el Consejo
de Ministros, conviene reiterar que el Tratado Constitucional vuelve a re-
cuperar la denominacion inicial de «Consejo de Ministros» (articulo [-23)
que habia sido abandonada con el Tratado de Maastricht de 1992. Asi, el
mencionado articulo |-23 contiene la regulacion constitucional basica del
Consejo de Ministros, de manera que recuerda su peso maximo deci-
sorio como colegislador junto al Parlamento Europeo (apartado 1)3 vy,

22 Efectivamente, algunos Consejos Europeos se han visto profundamente in-
fluidos por la situacién internacional, como ocurridé en los celebrados bajo Presi-
dencia belga en el segundo semestre de 2001, marcados por los atentados terro-
ristas del 11 de septiembre de dicho ano en Estados Unidos, que motivd poner el
énfasis en las medidas antiterroristas (con la «euroorden» como objetivo mas em-
blematico). EI mismo ambiente internacional marcé los Consejos Europeos cele-
brados bajo la Presidencia espafiola en el primer semestre de 2002, marcados por el
fracaso del plan saudi de paz para Oriente Proximo y la acentuacion del conflicto en-
tre israelies y palestinos; por lo demas, la delegacion espanola anfitriona pretendid
introducir alguna innovacion digna de constituir precedentes positivos, como las
reuniones paralelas (al Consejo Europeo de Barcelona de marzo de 2002, concreta-
mente) de Consejos sectoriales con los interlocutores sociales adecuados. Prosi-
guiendo en relacion con el funcionamiento del Consejo Europeo, la Presidencia
espanola de 2002 ilustra la tipologia de los que suelen celebrarse, dado que no to-
dos tienen la misma periodicidad: asi las cosas, los Consejos ordinarios se celebran
en junio y en diciembre de cada ano (esto es, como cierre y balance de la Presi-
dencia semestral) normalmente en la capital del pais concernido (asi sucedié con el
Consejo Europeo de Madrid de diciembre de 1995, aunque no con el Consejo Eu-
ropeo de Sevilla de junio de 2002, siendo ambos los que cerraron sendas Presi-
dencias semestrales espanolas), mientras los extraordinarios o especiales (como el
de Barcelona de 15-16 de marzo de 2002) carecen de fecha prefijada de manera sis-
tematica y tienen lugar en otras ciudades de dicho pais.

2 Segun el apartado 1 del articulo 1-23 del Tratado constitucional: «El Consejo
ejercera conjuntamente con el Parlamento Europeo la funcion legislativa y la funcién
presupuestaria. Ejercera funciones de definicidon de politicas y de coordinacion, en
las condiciones establecidas en la Constitucion».
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acorde con la nueva denominacidn, reitera que «el Consejo estara com-
puesto por un representante de cada Estado miembro, de rango minis-
terial, facultado para comprometer al Gobierno del Estado miembro al
que represente y para ejercer el derecho a voto» (apartado 2).

Sobre este segundo extremo, ha de repetirse que ni la denomina-
cion ni el inciso «rango ministerial» constituyen obstaculo para enten-
der que con dicho rango puedan participar en el Consejo representan-
tes gubernamentales de las entidades infraestatales. Por tal motivo, no
es extrano que el debate sobre el particular haya continuado en Espana:
particularmente, en lo relativo a la participacion de las Comunidades
Autonomas en el Consejo, cabe senalar como una de las ultimas reali-
zaciones en nuestro pais el Acuerdo de 9 de diciembre de 2004 de la
Conferencia de Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas
sobre formaciones del Consejo de la Unién Europea, que ofrece la po-
sibilidad de que un miembro del Consejo de Gobierno de una Comu-
nidad Auténoma acuda, junto con el representante de la Administracion
del Estado con rango de Ministro, a las reuniones del Consejo de la
Unidn en representacion de todas las Administraciones Autondmicas.
De manera mas precisa, el Acuerdo propicia el recurso a este sistema
de representacion autondmica en lo que atafe a las cuatro siguientes
formaciones del Consejo de la Unién: Empleo, Politica Social, Sani-
dad y Consumidores (incluido Turismo); Agricultura y Pesca; Medio
Ambiente; Educacién, Juventud y Cultura?.

El mencionado articulo I-23 viene completado por el apartado 3,
con el que se pretende dejar atras definitivamente —maxime en nues-
tra Europa ampliada— el lastre de la posibilidad de veto o de bloqueo
generada por la regla de la unanimidad, generalizandose el procedi-

24 Ahora bien, el alcance de este Acuerdo y la consiguiente participacion re-
gional en esas formaciones del Consejo debe matizarse, por cuanto no es auto-
matica, dado que para que esa participacion sea efectiva es preciso que la Confe-
rencia Sectorial competente en la materia determine al inicio de cada presidencia
semestral del Consejo una serie de variables nada desdenables, a saber: de un
lado, cuales seran los asuntos en los cuales sea susceptible de aplicacion la re-
presentacion autondmica directa, a la vista de los asuntos incluidos en las reu-
niones previstas en el programa de actividad de la presidencia semestral; de otro
lado, quién sera el representante autondmico que asuma la coordinacién de las
distintas Comunidades Auténomas en los asuntos en donde se haya acordado
acudir a esa representacion regional, con el objeto de alcanzar una posicidon co-
mun autondmica y acordar ésta con la de la Administracion del Estado; por tanto,
ese representante autondmico consensuado formara parte de la delegacién es-
panola en las reuniones de las formaciones referidas del Consejo como miembro
del pleno derecho.
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miento de mayoria cualificada®. Dicho esto, cuando se alude al nuevo
reparto de poder en el presente epigrafe, cabe reflexionar en un doble
frente: por una parte, el Tratado constitucional se ha hecho eco explici-
tamente de la creciente complejidad de los asuntos europeos como
consecuencia logica de la paulatina transferencia del ejercicio de com-
petencias soberanas, de modo que ha incluido un precepto sobre las
formaciones mas importantes del Consejo (reparto de poder ad intra—
articulo 1-24—); y, por otra parte, aunque con el Tratado de Niza parecio
haberse cerrado el reparto de poder entre los Estados miembros, con el
Tratado constitucional se produjo un nuevo y polémico episodio de
reponderacion de votos (reparto de poder ad extra —articulo 1-25—).
Repasemos brevemente ambos aspectos.

En lo referente al primer aspecto, resulta suficientemente ilustrativa
la trascripcion del articulo 1-24 del Tratado constitucional, que bajo la ru-
brica Formaciones del Consejo de Ministros presenta el siguiente con-
tenido: «1. El Consejo se reunira en diferentes formaciones. 2. El Consejo
de Asuntos Generales velara por la coherencia de los trabajos de las di-
ferentes formaciones del Consejo. Preparara las reuniones del Consejo
Europeo y garantizara la actuacion subsiguiente, en contacto con el
Presidente del Consejo Europeo y la Comision. 3. El Consejo de Asuntos
Exteriores elaborara la accion exterior de la Union atendiendo a las li-
neas estratégicas definidas por el Consejo Europeo y velara por la co-
herencia de la actuacion de la Union. 4. El Consejo Europeo adoptara
por mayoria cualificada una decisidn europea por la que se establezca la
lista de las demads formaciones del Consejo. 5. Un Comité de Represen-
tantes Permanentes de los Gobiernos de los Estados miembros se en-
cargara de preparar los trabajos del Consejo. 6. EI Consejo se reunira en
publico cuando delibere y vote sobre un proyecto de acto legislativo.
Con este fin, cada sesiéon del Consejo se dividira en dos partes, dedica-
das respectivamente a las deliberaciones sobre los actos legislativos de
la Unidn y a las actividades no legislativas. 7. La presidencia de las for-
maciones del Consejo, con excepcion de la de Asuntos Exteriores, sera
desempenada por los representantes de los Estados miembros en el
Consejo mediante un sistema de rotacion igual, de conformidad con las
condiciones establecidas por una decision europea del Consejo Europeo.
El Consejo Europeo se pronunciara por mayoria cualificada».

En especial, la figura del Consejo de Asuntos Generales pretende
superar la tendencia natural de cada Consejo sectorial de elaborar po-
liticas propias y ganar mayor autonomia, lo cual ha generado graves

% A tenor del articulo 1-23.3 del Tratado constitucional, «el Consejo se pronun-
ciarad por mayoria cualificada, excepto cuando la Constitucion disponga otra cosa».
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contradicciones, sobre todo entre la politica agraria comun, la politica
de asuntos exteriores y la politica presupuestaria. Se mencionan ex-
presamente, por ende, los dos Consejos sectoriales mas importantes
para dotar de coherencia a la accion comunitaria, recuperandose con
un organigrama bifocal el clasico papel de coordinacién del «Consejo
General» integrado por los Ministros de Asuntos Exteriores, conside-
rados éstos como los «principales» representantes de cada pais miem-
bro. En cualquier caso, la toma de decisiones en el seno del Consejo re-
quiere amplias dosis de talante negociador, asegurado especialmente
por quien ocupa la Presidencia semestral, bajo formulas que van desde
el mas fluido «tour de table» en el que cada delegacién estatal hace
brevemente explicita su postura, hasta las reuniones restringidas o su-
perrestringidas o incluso a dos bandas (entre el Presidente y cada uno
de sus colegas de manera bilateral —la conocida como «técnica del
confesionario» —); negociaciones estas segundas en las que juega un
papel nada desdenable la mediacion de los asesores ministeriales, de
los representantes permanentes y de la propia Secretaria General. Sin
olvidar, por ultimo, que para limar eventuales asperezas insalvables o
irreconciliables en las negociaciones, se ha ido consolidando la dina-
mica del «package deal», esto es, un paquete de acuerdos que satisfa-
ga los intereses principales de cada pais miembro, siendo paradigma-
ticos los «paquetes Delors | y lI» en materia presupuestaria.

En lo atinente al segundo aspecto apuntado, el articulo I-25 del Tra-
tado constitucional, bajo la rubrica Definicion de la mayoria cualificada
en el Consejo Europeo y en el Consejo se hace eco del débil consenso
alcanzado en la negociacion «constituyente», en estos términos: «1. La
mayoria cualificada se definird como un minimo del 55% de los miem-
bros del Consejo que incluya al menos a quince de ellos y represente a
Estados miembros que reinan como minimo el 65% de la poblacion de
la Unién. Una minoria de bloqueo estara compuesta al menos por cua-
tro miembros del Consejo, a falta de lo cual la mayoria cualificada se
considerara alcanzada. 2. No obstante lo dispuesto en el apartado 1,
cuando el Consejo no actue a propuesta de la Comision o del Ministro
de Asuntos Exteriores de la Unidn, la mayoria cualificada se definira
como un minimo del 72% de los miembros del Consejo que represente
a Estados miembros que reiinan como minimo el 65% de la poblacion
de la Unidn. 3. Los apartados 1 y 2 se aplicaran al Consejo Europeo
cuando se pronuncie por mayoria cualificada. 4. El Presidente del Con-
sejo Europeo y el Presidente de la Comisidon no participaran en las vo-
taciones del Consejo Europeo». Esta nueva ponderacion del voto en el
seno del Consejo y del Consejo Europeo, una vez verificada la entrada
en vigor del Tratado constitucional, surtira efectos a partir del 1 de no-
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viembre de 2009, de conformidad con el articulo 2.1 del Protocolo n.°
34, anejo al Tratado, sobre las disposiciones transitorias relativas a las
instituciones y érganos de la Union.

Sin necesidad en esta sede de detenerse en operaciones aritméticas,
es sabido que las previsiones del Tratado constitucional han producido
una ostensible modificacion del peso politico de los Estados miem-
bros en el seno del Consejo en comparacion con la situacion vigente re-
flejada en el Tratado de Niza; algunos de esos paises miembros
—como ha sido el caso especial de Espaha— han salido perjudicados
desde este punto de vista, habiendo obtenido una compensacion «ins-
titucional» que no es equiparable, con la asignacién de cuatro diputa-
dos europeos mas respecto a los inicialmente previstos en el proyecto
de Tratado constitucional. En efecto, en el delicado equilibrio alcanzado
en el texto constitucional europeo, se ha reducido el umbral de la ma-
yoria cualificada, complicando la obtencién de la minoria de bloqueo a
todos los Estados distintos de los cuatro grandes (Alemania, Francia,
Italia y Reino Unido). Mds aun, la férmula inicial propuesta por la Con-
vencion presidida por Giscard d’Estaing todavia resulta mds onerosa
para los Estados de menor tamafno desde la perspectiva de la denomi-
nada «cldusula de verificacion demografica»?®,

Ya se dijo en el primer epigrafe de este trabajo que el nuevo reparto
de poder en el seno del Consejo cobré una fuerza nada despreciable en
la campana electoral del referéndum espanol de 20 de febrero de 2005
relativo al Tratado constitucional?’. En ese mismo ambiente, el anterior

26 Concretamente, los apartados 1y 2 del articulo 1-24 de la Parte | del Proyecto
de Tratado constitucional presentaba esta redaccion: «1. Cuando el Consejo Europeo
o el Consejo de Ministros actuen por mayoria cualificada, ésta se definird como una
mayoria de Estados miembros que represente al menos las tres quintas partes de la
poblacién de la Unidn. 2. Cuando la Constitucion no exija que el Consejo Europeo o
el Consejo de Ministros actien a partir de una propuesta de la Comisién, o cuando
el Consejo Europeo o el Consejo de Ministros no actuen por iniciativa del Ministro
de Asuntos Exteriores de la Unidn, la mayoria cualificada consistird en dos tercios
de los Estados miembros que representen al menos las tres quintas partes de la po-
blacién de la Unién». Con esta formula, Alemania pasaba practicamente a duplicar
su porcentaje de votos (del 9% en Niza al 17% que le concedia la Convencién), un
porcentaje menor los otros tres grandes Estados (el Reino Unido del 9% al 12,3%,
Francia del 9% al 12,2%, e Italia del 9% al 11,9%). Los otros Estados reducian su por-
centaje ponderado: asi, los intermedios como Espana y Polonia pasaban del 8,4% en
Niza al 8,1 y 8% respectivamente (los porcentajes senalados se han calculado sobre
la base de las Actas de Adhesion, sin tener en cuenta a Bulgaria y Rumania).

27 Con tono critico, léase Vivancos ComEs, M., y BAs SoRiA, J. J.: «El inacabado de-
bate sobre las reglas decisorias en el Consejo (a vueltas con el indice de poder de
Espafa en la Unién)», en la obra colectiva de tres tomos Comentarios a la Consti-
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Gobierno presidido por José Maria Aznar opté por dar publicidad in-
ternacional a través de internet y en inglés a la posicion espanola en
torno al nuevo reparto de poder en el seno del Consejo, con objeto de
justificar su oposicién al proyecto constitucional europeo?. Este pro-
ceder no debe extranar, puesto que no es mas que el reflejo de la inca-
pacidad demostrada por los responsables gubernamentales de todos
los paises miembros, de convencerse ellos mismos y de persuadir a los
ciudadanos de estar embarcados en un proyecto comun, cuando lo
cierto es que, a la hora de la verdad, cada Estado miembro sigue de-
fendiendo sus propios intereses, no siempre faciles de conciliar con una
decidida politica integradora?®; expresado de otra manera, la critica
esencial radica en la incapacidad para ofrecer una «fundamentacion
constitucional del proceso de construccién europea»®.

3.2. La constitucionalizacion de la figura del Ministro europeo
de asuntos exteriores como ministro «bicéfalo»

La inclusién en el Tratado constitucional de la figura del Ministro de
Asuntos Exteriores de la Union constituye una las novedades mas im-
portantes del proceso de constitucionalizacion de Europa (articulo 1-28):

tucion Europea (dir. por E. Alvarez Conde y V. Garrido Mayol), libro |, Valencia, Tirant
lo Blanch/Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana, 2004, p. 617: «La
apertura de un proceso constituyente europeo no ha sabido conectar con el senti-
miento de una ciudadania europea, y probablemente haya que imputar esta frus-
tracion a unas negociaciones en las cuales los intereses nacionales y las corres-
pondientes posiciones relativas de poder han constituido el discurso predominante.
En el caso espafol, y a falta todavia de estimaciones demoscépicas, podemos
aventurar que el contenido constituyente que mayor repercusion social tiene es, sin
duda, el referido a los votos asignados a cada pais en el proceso de toma de deci-
siones».

28 Puede leerse una extensa motivacion de dicha postura en la direccidon de in-
ternet: http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/354.asp (Fundacién Real Instituto
Elcano, Madrid, 2005), bajo el titulo «Spain and the Intergovernmental Conference:
the arguments in favour of retaining Nice», ARl N.° 125/2003 — Analisis, Source:
Spanish Ministry of Foreign Affairs (30/10/2003).

2 Cfr. ALEGRE MARTINEZ, M. A.: «La busqueda de un modelo organizativo para la
Union Europea: el papel de los ciudadanos», en el colectivo El futuro de Europa a
debate (Actas del Congreso internacional celebrado en Valladolid los dias 17, 18y 19
de septiembre de 2002 -coord. por A. Calonge Veldzquez-), Instituto de Estudios Eu-
ropeos, Universidad de Valladolid, 2003, pp. 67-82, en concreto p. 71.

30 TAJADURA TEJADA, J.: «La crisis de la Constitucidn en el proceso de integracion
europea», Revista de Derecho Politico, n.° 53, 2002, p. 268.

170 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 64 - 2005

o



07_LUIS JIMENA 5/1/78 21:40 P&agina 171 j\%

PERFILES CONSTITUCIONALES DEL CONSEJO EN EL TRATADO DE ROMA...

en la actualidad sigue llamandose Alto Representante, aunque es con-
siderado Ministro de Asuntos Exteriores in pectore con el apoyo de to-
dos los Estados miembros de la Unidn. Segun el apartado 1 de este
precepto, el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién es nombrado
por el Consejo Europeo por mayoria cualificada, con la aprobacion del
Presidente de la Comisién, pudiendo el Consejo Europeo poner fin a su
mandato por el mismo procedimiento. Su cometido mas caracteristico
se establece en el apartado 2 del citado articulo I-28 del Tratado Cons-
titucional, a tenor del cual «el Ministro de Asuntos Exteriores de la
Unidn estara al frente de la politica exterior y de seguridad comun de la
Union. Contribuira con sus propuestas a elaborar dicha politica y la eje-
cutard como mandatario del Consejo. Actuara del mismo modo en re-
lacion con la politica comun de seguridad y defensa».

Ahora bien, seguramente lo mdas destacado de la nueva figura del
Ministro europeo de Asuntos Exteriores sea su naturaleza bicéfala, si re-
paramos en las otras funciones basicas que se le atribuyen: por un
lado, segun el apartado 3 del reiterado articulo 1-28, «presidira el Con-
sejo de Asuntos Exteriores»; mientras, por otro lado, conforme al apar-
tado 4 del mismo precepto, «serd uno de los Vicepresidentes de la Co-
mision. Velara por la coherencia de la accion exterior de la Unidn. Se
encargara, dentro de la Comisién, de las responsabilidades que in-
cumben a la misma en el ambito de las relaciones exteriores y de la co-
ordinacion de los demas aspectos de la accion exterior de la Unién. En
el ejercicio de estas responsabilidades dentro de la Comision, y exclu-
sivamente por lo que respecta a las mismas, el Ministro de Asuntos Ex-
teriores de la Uniodn estara sujeto a los procedimientos por los que se
rige el funcionamiento de la Comisiéon en la medida en que ello sea
compatible con los apartados 2 y 3». En sintesis, su caracterizacion bi-
céfala significa que el Ministro de Asuntos Exteriores de la Union es, al
tiempo, presidente de una de las formaciones del Consejo y uno de los
vicepresidentes de la Unidn.

Asi las cosas, su naturaleza bifronte coloca al Ministro de Asuntos
Exteriores en una posicion idonea para tender puentes o flexibilizar
tensiones entre el Consejo y la Comisién. La cuestién no es baladi. Por
poner solo un ejemplo, una de las nuevas categorias de actos juridicos
previstos por el Tratado constitucional, concretamente los reglamentos
europeos delegados (articulo I-36), habran de ser disenhados sin perder
de vista problematicas parangonables que han aflorado en el seno de la
Unidn, como ha sido el caso de la ya mencionada «comitologia». Como
es conocido, a la primera «Decision comitologia» de 1987 sucedi6 una
segunda, concretamente la Decision 1999/468/CE del Consejo, por la que
se establecen los procedimientos para el ejercicio de las competencias
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de ejecucion atribuidas a la Comision. Sobre el alcance de esta segunda
Decision se ha pronunciado la Justicia comunitaria: asi, por citar un su-
puesto reciente, en la sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de julio de
2005 (dictada en asuntos acumulados C-154/04 y C-155/04, sobre el al-
cance de la Directiva 2002/46/CE, relativa a los complementos alimenti-
cios comercializados en calidad de productos alimenticios y presenta-
dos como tales), al margen del fondo del asunto, la cuestidn
controvertida de interés en lo que afecta a nuestro estudio es que se
suscité nuevamente el alcance del reiterado peso especifico del Conse-
jo a través del recurso a la «comitologia», y que esta practica ha venido
avalada una vez mas por la jurisprudencia comunitaria3.

3.3. El nuevo cariz institucional del Consejo Europeo

Como se anticipd, el Tratado constitucional atribuye el rango de
institucion al Consejo Europeo (articulo I-19). Ello no obstante, viene en
esencia a positivizar los rasgos que ya en la actualidad le caracterizan,
constituyendo una de las novedadas mas destacadas la pretension de
dotarle de mayor permanencia (mayor grado de institucionalizacion, si
se guiere) preceptuando la necesaria celebracién de una reunién tri-
mestral en lugar de la actual semestral. Basta para comprobar tal afir-
macion acudir al contenido del articulo I-21 del Tratado constitucional,
en virtud del cual: «1. El Consejo Europeo dara a la Unién los impulsos
necesarios para su desarrollo y definira sus orientaciones y prioridades
politicas generales. No ejercera funcion legislativa alguna. 2. El Conse-
jo Europeo estard compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de
los Estados miembros, asi como por su Presidente y por el Presidente
de la Comisidn. Participara en sus trabajos el Ministro de Asuntos Ex-
teriores de la Union. 3. El Consejo Europeo se reunira trimestralmente
por convocatoria de su Presidente. Cuando el orden del dia lo exija, los
miembros del Consejo Europeo podran decidir contar, cada uno de
ellos, con la asistencia de un ministro y, en el caso del Presidente de la
Comisidn, con la de un miembro de la Comisién. Cuando la situacion lo
exija, el Presidente convocara una reunion extraordinaria del Consejo

31 Segun el apartado 78 de dicha sentencia, el procedimiento de comitologia
«trata de conciliar las exigencias de eficacia y de flexibilidad que conlleva la nece-
sidad de adaptar y de actualizar regularmente diversos aspectos de la legislacion co-
munitaria a la luz de la evolucién de las concepciones cientificas en materia de
proteccion de la salud o de seguridad de las personas, por una parte, y el respeto de
las competencias respectivas de las instituciones comunitarias, por otra».

172 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 64 - 2005

o



07_LUIS JIMENA 5/1/78 21:40 P&agina 173 j\%

PERFILES CONSTITUCIONALES DEL CONSEJO EN EL TRATADO DE ROMA...

Europeo. 4. El Consejo Europeo se pronunciara por consenso, excepto
cuando la Constitucién disponga otra cosa».

El nuevo cariz institucional del Consejo Europeo podria caracteri-
zarse de «constitucional» o «constituyente» si, cuanto menos, ponemos
el punto de mira en el peso fundamental que se le otorga en el proce-
dimiento de revision ordinario del propio Tratado constitucional (arti-
culo 1V-443). En definitiva, lo que persigue esta disposicion constitu-
cional europea no es otra cosa que institucionalizar un cauce por medio
del cual se articule la participacion combinada del Consejo Europeo (en
funcién culminante de Conferencia intergubernamental) y de una Con-
vencion similar a la presidida por Giscard d’Estaing o, con anterioridad,
a la presidida por Herzog. Pues, de sobra conocida ha sido la critica ver-
tida sobre el proceso seguido en la elaboracion del Tratado constitu-
cional, que formalmente no se ha adecuado a los procedimientos de re-
forma establecidos en los Tratados comunitarios (en especial, el
procedimiento de reforma normal u ordinario prescrito en el articulo 48
del Tratado de la Unién Europea). Dicho de otro modo, si con la Con-
vencion presidida por Giscard d’Estaing (simuladamente «constitu-
yente») se ha pretendido reflejar un cierto halo de legitimidad popular
(«en nombre de los ciudadanos»®?), lo bien cierto es que esa Conven-
cion no constituye un mecanismo previsto juridicamente en los Trata-
dos comunitarios para la reforma de éstos, por mucho —insistimos—
que tanto esta Convencion presidida por Giscard d'Estaing como la
Convencion de la Carta de Niza presidida por Herzog hayan seguido un
procedimiento mas o menos transparente y participativo. Estariamos,
pues, ante una especie de procedimiento, si no «ilegal (al no haberse
producido una ruptura juridica material, sino un «plausible» vicio pro-
cedimental), si al menos «alegal»®3,

82 Con similar filosofia, la disposicion que sirve de pdrtico al Tratado constitu-
cional (el articulo I-1, que lleva por rubrica Creacion de la Unidn) establece en su
apartado 1 que «la presente Constitucién, que nace de la voluntad de los ciudadanos
y de los Estados de Europa de construir un futuro comun, crea la Unién Europea».

33 Esta catalogacion, junto a otras experiencias de reforma constitucional, pue-
den encontrarse en trabajos de PACE, A.: «La ‘naturale’ rigidita delle costituzioni
scritte», en Giurisprudenza Costituzionale, 1993, pp. 4085 y ss. (trad. esp. «La ‘na-
tural’ rigidez de las constituciones escritas», en PACE, A., y VARELA, J.: La rigidez de
las constituciones escritas, Madrid, CEC, 1995, pp. 11y ss.), o «In difesa della ‘na-
turale’ rigidita delle costituzioni scritte», en Giurisprudenza Costituzionale, 1995,
pp. 1209 y ss. (trad. esp. «En defensa de la ‘natural’ rigidez de las constituciones es-
critas», en la obra anteriormente citada, pp. 115 y ss.); mds recientemente, puede
acudirse asimismo, entre otras contribuciones, a las dos siguientes monografias de
PAcg, A.: La causa della rigidita costituzionale, Padova, Cedam, 1996, y Potere cos-
tituente, rigidita costituzionale, autovincoli legislativi, Padova, Cedam, 1997.
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3.4. El Presidente del Consejo Europeo como Presidente
de la Union Europea

Junto a la creacién de la figura del Ministro de Asuntos Exteriores
de la Unidn, la institucionalizacion del Presidente del Consejo Euro-
peo, como parte de éste, constituye la otra gran novedad organica de
mayor envergadura (incluso, simbdlica) del Tratado constitucional®.
El Presidente del Consejo Europeo, cuyo mandato es incompatible con
todo mandato nacional, es elegido por un periodo de dos afios y me-
dio, renovable una sola vez®®. El Tratado constitucional le dedica una
disposicion especifica (articulo 1-22), queriendo realzar su entidad au-
téonoma como una especie de «Presidente de la Unién Europea». Con
este espiritu, el apartado 2 del citado articulo I-22 dispone que «el Pre-
sidente del Consejo Europeo asumird, en su rango y condicion, la re-
presentacion exterior de la Union en los asuntos de politica exterior y
de seguridad comun, sin perjuicio de las atribuciones del Ministro de
Asuntos Exteriores de la Unién».

Y es que, hasta ahora, nos resultaba dificil identificar, no sélo en
términos juridico-politicos sino asimismo en clave de conciencia ciu-
dadana, quién era el Presidente de la Unidn, titulo que parecian com-
partir el Presidente de la Comisidon como cargo permanente y el Primer
ministro que ocupaba el cargo de Presidente semestral de turno de la
Union. Por otra parte, el citado apartado 2 del articulo I-22 perfila el co-
metido del Presidente del Consejo Europeo estableciendo el elenco de
sus funciones basicas, de suerte que: «a) presidira e impulsara los tra-
bajos del Consejo Europeo; b) velara por la preparacién y continuidad
de los trabajos del Consejo Europeo, en cooperaciéon con el Presidente
de la Comisidon y basandose en los trabajos del Consejo de Asuntos Ge-
nerales; c) se esforzara por facilitar la cohesidon y el consenso en el
seno del Consejo Europeo; d) al término de cada reunion del Consejo
Europeo, presentara un informe al Parlamento Europeo».

3 Asilo ha destacado SANCHEZ NAVARRO, A.: «El Consejo Europeo», en la obra co-
lectiva de tres tomos Comentarios a la Constitucion Europea, ya cit., p. 848: la cre-
acion de la figura del Presidente del Consejo Europeo presenta tal magnitud que
«explica, logicamente, y puede justificar» los «recelos de otras instituciones co-
munitarias, de mayor raigambre, pero cuya ‘visibilidad’ se vera, sin dudas, consi-
derablemente afectada, y reducida, al lado de esta nueva figura».

3% El apartado 1 del articulo I-22 del Tratado constitucional establece que «el Con-
sejo Europeo elegirad a su Presidente por mayoria cualificada para un mandato de
dos afos y medio, que podra renovarse una sola vez. En caso de impedimento o fal-
ta grave, el Consejo Europeo podra poner fin a su mandato por el mismo procedi-
miento»; por su parte, el apartado 3 de ese mismo precepto dispone que «el Presi-
dente del Consejo Europeo no podra ejercer mandato nacional alguno».
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Para cerrar el examen de los perfiles constitucionales del Presiden-
te del Consejo Europeo, resulta pertinente introducir una reflexiéon so-
bre su modo de eleccion, tanto mas cuanto que parece perfilarse pre-
cisamente —segun antes se apuntaba— como el Presidente de la Unidn
Europea. Pues bien, en mi opinién:

a) Ni se revela adecuado el sistema previsto de nombramiento por
el propio Consejo Europeo (articulo 1-22.1 del Tratado constitu-
cional), que en definitiva vendra a reproducir el peso de los in-
tereses estatales y las disputas que ya se han verificado en torno
a la designacion de los ultimos Presidentes de la Comision (aun-
que, en el caso del Presidente de ésta, haya de contarse ademas
con la investidura del Parlamento Europeo —articulo 1-27.1 del
Tratado constitucional—, por lo que desde este punto de vista
gozaria de mayor legitimidad democrética el Presidente de la
Comision y bien habria de merecer él la cualidad de Presidente
de la Union).

b) Ni me parece llegado el momento para una eleccién directa del
Presidente del Consejo Europeo como Presidente de la Unidn (a
través de unas elecciones presidenciales directas como las que
se celebran para la eleccion del Parlamento Europeo), no soélo
porgue no todos los paises de la Unién cuentan con una expe-
riencia presidencialista, sino sobre todo porque incluso con la
campana electoral correspondiente a escala europea resulta hoy
por hoy ilusorio elegir a un pretendido «Jefe del Estado Euro-
peo» o de los «Estados Unidos de Europa» con el que todos los
ciudadanos de la Unidn se sientan identificados o representados,
pues falta un demos europeo (apartado |V, infra)*® que conduzca
a una eleccion presidencial de tintes europeistas, es decir, mas
alla de preferencias efectuadas sobre la base de regiones euro-
peas (como podria ser la agrupacion del voto en los paises nor-
dicos, en algunos paises del Este europeo, etc.).

c) Por todo ello, me decanto como «mal menor» por el momento
por una eleccion indirecta del Presidente del Consejo Europeo,
con investidura por parte del Parlamento Europeo, a la manera

36 Sobre la inexistencia actual de ese demos a escala europea, léase ZAGRE-
BELSKY, G.: «Introduzione», en la obra colectiva Diritti e Costituzione nell’Unione
Europea, Laterza, Roma-Bari, 2003, pp. V y ss. De manera mds amplia, acudase a
RulPEREZ, J.: La Constitucion europea y la teoria del poder constituyente, Madrid, Bi-
blioteca Nueva, 2000, asi como Diez-Picazo, L. M.: Constitucionalismo en la Union Eu-
ropea, Madrid, Cuadernos Civitas, 2002.
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del sistema parlamentario, en donde el grupo politico con ma-
yoria en la Eurocamara habria de ser capaz de proponer un lea-
der al efecto tras las elecciones europeas?.

4. REFLEXIONES FINALES: EL CONSEJO,
¢UN PODER CONSTITUYENTE O UN PODER CONSTITUIDO
PARA GENERAR EL DEMOS EUROPEQO?

Antes se ha visto (apartado lll.3, supra) que el mencionado articulo
IV-443 del Tratado Constitucional conferia una especie de cariz «consti-
tuyente» o «constitucional» al Consejo Europeo. Esa misma cataloga-
cion cabria extenderla al Consejo a la vista de la letra del citado pre-
cepto constitucional europeo. A mayor abundamiento, semejante
catalogacion se intensifica, respecto del Consejo pero, sobre todo, del
Consejo Europeo, en el procedimiento de revision simplificado del Tra-
tado constitucional (articulo IV-444) y en el procedimiento de revision
simplificado relativo a las politicas y acciones internas de la Unién (ar-
ticulo IV-445). Ciertamente, una vez verificada la eventual entrada en vi-
gor del Tratado constitucional, su reforma posterior propiciara una
profundizacién en la integracidon europea y, como resultado, mayores
posibilidades de emergencia de la conciencia europea y de robusteci-
miento el demos europeo en ciernes.

La Convencion presidida por Giscard d'Estaing, constituida el 28 de
febrero de 2002, se presentd como la «vertiente organica» de la Con-

%7 En esta punto, me parecen de gran interés las reflexiones de ViRGALA FORURIA,
E.: «El Poder Ejecutivo en la Unién Europea: Consejo y Comisién», Revista de Estu-
dios Politicos, n.° 119, 2003, pp. 340-341: «En este marco tedérico, no cabe dejar de
preguntarse cudl seria la forma de gobierno méas adecuada para un eficaz funcio-
namiento de la Unién europea. El parlamentarismo, presente en la gran mayoria de
los Estados de la actual Europa comunitaria, se encuentra con multiples problemas.
(...) La alternativa al parlamentarismo no puede ser la adopcién de la forma de go-
bierno presidencial, pues pienso que no se adapta a la cultura politica europea y su
funcionamiento practica deja mucho que desear en el paradigma del presidencia-
lismo, Estados Unidos. El semipresidencialismo, por su parte, tampoco parece que
deba acogerse como hipdtesis de futuro, ya que su dualidad de poderes efectivos en
el Ejecutivo, a pesar de su funcionamiento mas o menos eficaz en Francia, puede
plantar mas problemas que ventajas. Por todo ello, cabria proponer una forma de
gobierno para la Unién Europea diferente a las conocidas en los Estados democra-
ticos, y que he denominado semiparlamentaria, centrada en la eleccion directa del
Presidente de la Unidn, (...) aunque coincido con quienes sefalan que esta opcion es
adecuada aunque todavia prematura».
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vencion presidida por Herzog que dio forma a la potencial «parte dog-
matica» de la incierta Constituciéon europea, es decir, la Carta de los de-
rechos fundamentales de la Unién proclamada en el Consejo Europeo
de Niza de diciembre de 2000 e integrada como Parte Il del Tratado
constitucional. Desde luego, seria posible cuestionar los méritos euro-
peistas del uno y del otro. Pero, centrandonos ahora en el primero, ya
se comenté que la denominacion oficial del Consejo Europeo parece
deberse a él, segun sus manifestaciones con motivo de la presidencia
de turno del segundo semestre de 1974, a la conclusidn de la cual se di-
rigié a la opinion publica en rueda de prensa en estos términos: «jLa
Cumbre Europea ha muerto, larga vida al Consejo Europeo!»); y re-
cuérdese, buscando conexiones razonables, que el Consejo Europeo,
tanto en el articulo 4 del vigente Tratado de la Unién como en el articulo
I-21 del Tratado constitucional, se configura como el actor que ha de dar
a la Union los impulsos necesarios para su desarrollo politico-consti-
tucional.

Como también se dijo, la Convencioén presidida por Giscard d’Es-
taing comporté una novedad no prevista en los Tratados comunita-
rios. Tras el «no» del pueblo francés, del pueblo holandés,... al Tratado
constitucional de 2004, no sabemos si ya es el tiempo de proclamar asi-
mismo la muerte del modelo «cldsico» de conferencia interguberna-
mental y una larga vida al proceder «convencional» que ha conducido
a la elaboracién del Tratado constitucional. Sea como fuere, mas alla de
cuestiones formales®, el debate sustancial en torno a una «constitucién
material» para Europa (ya que formalmente es un tratado internacional
—o0, a lo sumo, un producto hibrido que contienen elementos conven-
cionales y constitucionales—*°) ha sido positivo*’: de manera emble-
matica, podria afirmarse con tal filosofia que la Carta de los derechos
fundamentales desplegaria un «efecto sustancialmente constitucio-
nal», al constituir un impulso para que los ciudadanos europeos se
identifiquen con los valores comunes enunciados en el articulo 6.1 el
Tratado de la Unidon Europea y favorecerse de tal suerte el control social
de las posibles violaciones de los mismos, «lo que acaba finalmente

%8 Giscard d'Estaing mostro su satisfaccion por el hecho de que el proyecto de
Tratado constitucional quedara aprobado en el Consejo Europeo de Bruselas del
mes de junio de 2004 manteniéndose el noventa y cinco por ciento del documento
proyectado: véase GIsCARD D'ESTAING, V.: «Vite, la Constitution de I'Europe!», Le
Monde, mardi 10 juillet 2004, p. 1).

% Asi lo expresa G. AMATO en la entrevista que aparece bajo el titulo «Amato: &
un ibrido, ma dico si alla Costituzione», en el diario L'Unita, 28 ottobre 2004, p. 7.

40 Acudase a la ya clasica obra de MorTATI, C.: La costituzione in senso materiale,
Giuffre, Milano, 1940.
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por conllevar también —y esa es la cuestion— un efecto “conforma-
dor” acerca del modo de ser de las estructuras organizativas de los Es-
tados»*'.

Asi pues, en el contexto de este debate material, precisamente la
Carta de los derechos fundamentales, junto con los principios basicos
establecidos en la Parte |, constituye el nucleo sustancial del Tratado
constitucional. Si éste no es capaz de superar el proceso de ratifica-
ciones en el seno de los veinticinco Estados miembros de la Unién vy,
en consecuencia, no media un consenso respecto a su necesidad po-
litica (una union politica europea, una especie de Estados Unidos de
Europa), o sobre su necesidad técnica (un documento unico en donde
se consoliden y simplifiquen los tratados comunitarios —es obvio
que la denominacién formal como «Constitucion» resulta compleja si
no tiene el soporte politico de un inexistente poder constituyente eu-
ropeo—), la Carta de los derechos fundamentales tal vez se convierta
en el elemento material que permita salvar y justificar en parte el
trabajo emprendido por las Convenciones presididas por Herzog y por
Giscard d’Estaing. En este panorama, al margen del alcance de los
procedimientos de revision establecidos en el propio Tratado consti-
tucional (cuya operatividad pasa, l6gicamente, por la entrada en vigor
de éste), la solucion seguramente mas sencilla para recuperar parte
del Tratado constitucional sea la recuperacién de la Carta de los de-
rechos fundamentales como un Protocolo anejo a los Tratados co-
munitarios, es decir, conseguir lo que no fuimos capaces de acordar
en el Consejo Europeo de Niza de diciembre de 2000. Por otra parte,
seria posible plantear asimismo que, mediante una decisiéon del Con-
sejo (en esa funciéon de poder constituido para generar el demos eu-
ropeo), se retomaran algunas cuestiones organicas previstas en el
Tratado constitucional (por ejemplo, en lo relativo a los miembros
de la Comision). Otra alternativa, en ultima instancia, consistiria, si no
se renegocia el texto constitucional europeo, en plantear la aplicacion
de la Constitucion en aquellos paises que la hayan ratificado a modo
de «cooperaciones reforzadas», lo que obviamente presenta el in-
conveniente de la consabida «Europa de las velocidades» y la con-
siguiente dificil consecucidn de un «sentimiento constitucional
europeon».

En el marco de esas posibilidades, en lo que atane al Consejo, es
cierto que tanto el vigente Derecho de la Union como el Tratado cons-

41 Pacg, A.: «;Para qué sirve la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union Europea? Notas preliminares», Teoria y Realidad Constitucional, n.° 7, 2001, p.
182.
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titucional siguen confiriendo un peso importante a los intereses esta-
tales representados en su seno, pero contrapesando esos intereses
con el interés supranacional; y ello viene avalado por la jurisprudencia
reciente sobre la denominada «clausula de flexibilidad» (articulo 308
del Tratado de la Comunidad Europea —anterior articulo 235— y arti-
culo 1-18 del Tratado constitucional) en cuestiones sensibles: asi, la
Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 21 de septiembre de
2005 (asunto T-306/01), dictada en el caso Ahmed Ali Yusuf y Al Bara-
kaat International Foundation contra Consejo y Comision, verso sobre
medidas restrictivas (congelacion de fondos) adoptadas en el marco de
la Politica exterior y de seguridad comun contra personas y entidades
asociadas a Bin Laden, la Red Al-Qaida y los talibanes. Es interesante
resaltar que el fallo fue desestimatorio, dando con ello respaldo a la
consolidacion del segundo pilar con apoyo en la clausula de flexibili-
dad del actual articulo 308 TCE y preceptos concordantes*. Es cierto
que esa clausula ha venido consolidando una practica por medio de la
cual el Consejo ha ido incrementando sus poderes por lo que, desde
cierto punto de vista, podria pensarse en el ensanchamiento de las
competencias de la Unién en detrimento de los Estados miembros; sin
embargo, recuérdese que se exige la unanimidad en el Consejo, de
manera que, ademas de las cautelas interpretativas establecidas en la
jurisprudencia comunitaria respecto a esa potencial expansion de
competencias, realmente se esta apostando al tiempo por una defensa
de los intereses estatales. De la sentencia se desprende, ademas, que
la Unidon y los Estados miembros, en el seno del Consejo (y de la Co-
misidn) han cerrado filas ante una cuestién tan trascendental como es
el terrorismo internacional.

Retomando la cuestion del sentimiento constitucional, se impone
sefalar que incluso en ausencia de una verdadera Constituciéon euro-
pea, no ha de atender solamente al interés prevalentemente econémi-
co de la Unidn, ni por tanto a la «identidad monetaria» basada en el
euro (que figura entre los simbolos de la Unién en el articulo I-8 del Tra-

42 En el mismo sentido, la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de idénti-
ca fecha, dictada en el caso Yassin Abdullah Kadi contra Consejo y Comision (asun-
to T-315/01). Un interesante analisis sobre el alcance de la clausula de flexibilidad
existente en la Unién Europea en clave de legitimidad democratica, con énfasis en
los resortes de control que la acompanan y en comparacion con la interpretacion
efectuada de esa misma clausula en Estados Unidos de América por su Tribunal Su-
premo, en el trabajo de AsToLA MADARIAGA, J.: «De la legitimidad democratica de la
Union Europea y de la legitimacion democratica de sus decisiones: una reflexion so-
bre el proyecto de Constitucion Europea», Teoria y Realidad Constitucional, n.° 15,
2004, en especial, pp. 222-226.
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tado constitucional), sino también a otros elementos que generen un
«espiritu europeo»: una cultura europea de respeto de los derechos
fundamentales (no Unicamente de las libertades econdmicas y de los
derechos civico-politicos, sino también de los derechos sociales, de
solidaridad, de tolerancia, etc.)*, de otros simbolos europeos (himno
europeo, etc. —recogidos asimismo en el mencionado articulo I-8—)*y
de las propias instituciones europeas*. De la misma manera que los
ciudadanos europeos ostentamos los derechos de sufragio activo y
pasivo (en elecciones municipales y europeas), habria que tender de-
cididamente hacia la implantacion de una especie de sufragio universal
en clave socioecondmica, con un minimo social garantizado o una ren-
ta minima de ciudadania (lucha contra la exclusion social)*6. Con estos
parametros, al lado de la vertiente econdmica, se habria de enfatizar la
faceta social y socializante de la ciudadania, haciéndose hincapié asi-
mismo en la necesidad de una educacion en cultura europea —federa-
lismo, historia europea y, sobre todo, en derechos fundamentales a
escala europea y mundial—*. Y una reflexion ulterior: los derechos
reconocidos a los ciudadanos en el Tratado constitucional de 2004 to-
davia no impiden ciertas asimetrias, como por ejemplo la informacién
y la participaciéon de unos ciudadanos, y de otros no, en las cuestiones

4 Una critica en torno al desequilibrio entre las libertades econdmicas y los
derechos sociales en el trabajo de ALEGRE MARTINEZ, M. A.: «Los derechos sociales en
la Carta de los derechos fundamentales de la Unidn Europea», en el colectivo Es-
critos sobre Derecho europeo de los derechos sociales (coord. por L. Jimena Que-
sada), Valencia, Tirant lo Blanch, 2004.

4 Puede leerse ALEGRE MARTINEZ, M. A.: «El himno europeo: notas musicales en
clave constitucional», Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furio Ce-
riol, n.° 32, 2000.

4 Sobre el deficitario conocimiento de las instituciones europeas, y especial-
mente del Consejo, es interesante constatar los resultados al Cuestionario sobre de-
mocratizacion e instituciones realizado por el Movimiento europeo (Consejo federal
espanol), de acceso en: http://www.movimientoeuropeo.org/ampliar_convencion.
asp?id=20. Asi, por ejemplo, de las dos primeras cuestiones se desprende que el
Consejo es, de las tres instituciones politicas (junto al Parlamento Europeo y a la Co-
misién), la menos conocida y la que curiosamente se piensa que ostenta menos po-
der decisorio.

46 MoRLEY-FLETCHER, E.: «Reddito di cittadinanza e democrazia economica. Cer-
tezze per rischiare», Nuova Rassegna Sindacale, n.° 23, 1989, p. 3.

47 Léase CHITI-BATELLI, A.: Education fédéraliste et culture européenne, Nice, Pres-
ses d'Europe, 1992; asi como PEREZ VERA, E.: «Los ciudadanos europeos y la ense-
fanza de las materias comunitarias», en el colectivo Cuestiones actuales del Dere-

cho Comunitario Europeo (dir. J. M. Peldez Marén), vol. lll, Universidad de Cérdoba,

1995.
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europeas fundamentales («constitucionales»)*; asi, de la misma ma-
nera que se ha reconocido positivamente en el Tratado constitucional la
iniciativa legislativa ciudadana (articulo |-47.4), hay que lamentar como
circunstancia negativa que no se haya establecido un referéndum eu-
ropeo para estas cuestiones «constitucionales» europeas*, lo que en
Espana se puso de manifiesto con motivo del referéndum de 20 de fe-
brero de 2005,

48 \éase ALEGRE MARTINEZ, M. A., y JIMENA QUESADA, L.: «La Carta de los derechos
fundamentales de la Union Europea tras su integracion en el Tratado constitucional:
asimetrias, inconsistencias y paradojas», Coldquio Ibérico: Constitugao Europeia.
Homenagem ao Doutor Francisco Lucas Pires. Boletim da Faculdade de Direito,
Studia luridica 84, Universidad de Coimbra, 2005.

4 Con tal enfoque, AUER, A., y FLAuss, J. F. (coords.): Le référendum européen,
Bruxelles, Bruylant, 1997, asi como JIMENA QUESADA, L.: «Los ciudadanos como ac-
tores en el proceso de construccidon europea. Hacia una Teoria del Estado Europeo»,
Cuadernos Europeos de Deusto, n.° 24, 2001, y «Los instrumentos de democracia di-
recta y la nueva Constitucion Europea», en la obra colectiva de tres tomos Comen-
tarios a la Constitucion Europea, ya cit.

50 JIMENA QUESADA, L.: «El derecho de participacidon politica en el referéndum
sobre la Constitucidon europea», Levante-El Mercantil valenciano (edicién de Caste-
I16n, del miércoles, 16 de febrero de 2005, p. 4.
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