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I. INTRODUCCION

La aprobacién por la Convenciéon Europea el 13 de junio de 2003 del pro-
yecto de «Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa»
supuso el fin de ano y medio de arduos trabajos para dar respuesta a una
serie de temas que, segun las Declaraciones de los Consejos Europeos de
Niza y Laeken, debian ser examinados con el objeto de que la Unién Euro-
pea fuese mas eficaz, mas democritica y mas transparente. El resultado de
los trabajos de la Convencion, una vez aprobado por la misma, habria de
ser objeto de examen y aprobacién por una Conferencia Intergubernamen-
tal clasica, similar a las que habian llevado a cabo anteriormente las distintas
reformas de los Tratados. Tras la aprobacién del texto modificando los trata-
dos por la Conferencia Intergubernamental, los Parlamentos nacionales de
los Estados miembros deberdn ratificarlo como condicién previa a su en-
trada en vigor.

La Convencién Europea tiene su origen en el Consejo Europeo de diciem-
bre del 2000. Aquellos que hubieran querido que el Tratado de Niza, apro-
bado en dicho Consejo, hubiese sido més ambicioso y consideraban que las
reformas introducidas por el mismo no permitian hacer frente al reto de la
ampliacién, propusieron convocar en 2004 una nueva Conferencia Intergu-
bernamental para examinar una serie de cuestiones que consideraban claves
para el futuro de la Unién y llevar a cabo las modificaciones correspondien-
tes en los tratados. Dado que, segtin algunos, los resultados de Niza habrian
mostrado los limites del método intergubernamental para reformar los tra-
tados, el Consejo Europeo decidié que la Conferencia intergubernamental
estuviera preparada por una Convencién cuya composicién y reglas de fun-
cionamiento fueron establecidas por el propio Consejo Europeo en diciem-
bre de 2001 tomando como modelo la Convencién que habia redactado la
Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea.

II. LA COMPOSICION Y EL METODO DE TRABAJO DE LA
CONVENCION

El Consejo Europeo decidié que la Convencion Europea estaria compuesta
de un representante de los Jefes de Estado y de Gobierno y dos representan-
tes de los Parlamentos nacionales, de cada uno de los Estados miembros de
la Union Europea y de los Estados candidatos; de dieciséis representantes
miembros del Parlamento Europeo; y de dos representantes de la Comision
Europea. Cada miembro de la Convencién tendria un suplente. También
se decidié que participarian como observadores: el Comité Econbémico y
Social, el Comité de las Regiones, el Defensor del Pueblo Europeo y los
interlocutores sociales. En este sentido, la Convencion se diferencia de las
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Conferencias Intergubernamentales por su composicion mas amplia, ya que
estas Ultimas estan formadas Gnicamente por representantes de los Gobier-
nos de los Estados miembros y de la Comisiéon Europea (el Parlamento Eu-
ropeo participd como observador por primera vez en la Conferencia Inter-
gubernamental de Niza). La mayor heteregoneidad de la composicién de
la Convencién ha permitido asociar a la reforma de los Tratados a actores
distintos de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros y
de la Comisién, y en especial a Parlamentarios nacionales, ya que son quie-
nes deben ratificar posteriormente a su aprobacién las modificaciones a los
Tratados. Todos los Estados miembros y los Estados candidatos han tenido
el mismo namero de representantes, independientemente de su diversidad
demografica y de su peso econémico.

Los miembros de la Convencién podrian encuadrarse en tres corrientes
distintas: la de Bruselas, ya conocedora del sistema (representantes del Par-
lamento Europeo y de la Comision); la de los Gobiernos de los Estados
miembros, que fueron los actores principales en las Conferencias Intergu-
bernamentales anteriores y conocedores por lo tanto del sistema, pero sin
una posicién coman de principio en muchos de los temas; y, finalmente, la
de los Parlamentos nacionales de los Estados miembros, mas cercanos a los
ciudadanos de los distintos Estados que componen la Unién pero mas leja-
nos de la sede de las Instituciones de la Unidn, y que participaban por
primera vez en la elaboracién de un texto destinado a reformar los Trata-
dos; su conocimiento de los temas de la Unién era mas el fruto de los
debates politicos internos en los distintos Estados que de su participacién
directa en las Instituciones comunitarias. A ello hay que anadir a los repre-
sentantes de los Estados candidatos, tal vez desconocedores del sistema al
inicio de los trabajos de la Convencién, dado que nunca habian participado
ni en una Conferencia Intergubernamental ni en las Instituciones de la
Unién, pero sin duda con una experiencia sobre el mismo adquirida al final
de dichos trabajos.

Esta composicién mas heterogénea que la de la Conferencia Interguberna-
mental, ha permitido también posibilidades mas amplias de alianzas entre
los miembros de la Convencion: unas veces entre sus distintos componentes,
otras entre familias politicas, otras dentro de una misma componente (p.
ej.: Estados menos poblados, en el tema de Instituciones). En este sentido,
hay que destacar que, si bien el papel de las componentes era inexistente
al comienzo de los trabajos de la Convencion, al final de los mismos fue
importante y contribuyé decisivamente a la formacién de un consenso. Asi,
en las dltimas semanas de trabajos de la Convencidén, tales componentes
se reunieron con frecuencia para examinar las propuestas del Presidium,
principalmente en el tema institucional, lo que facilité la consecucion del
consenso. Cabe destacar también el acercamiento entre la componente del
Parlamento Europeo y la de los Parlamentos nacionales hacia el fin de los
trabajos de la Convencién, llegando a celebrar alguna reunién conjunta, y
siendo las familias politicas quienes actuaron principalmente de puente en-
tre esas dos componentes,
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La Convencién Europea también se diferencia de la Conferencia Intergu-
bernamental por su distinto método de trabajo. Asi como en la Conferencia
Intergubernamental los Gobiernos de los Estados miembros negocian segtin
¢l método diplomatico, en la Convencién se ha trabajado a varios niveles:

a) En pleno, en el que han participado la totalidad de sus miembros, asi
como los suplentes.

b) En grupos de trabajo o circulos de reflexion, formados por un grupo
reducido de miembros de la Convencién y de suplentes, presididos por un
miembro del Presidium, cuya composicion intentaba reflejar las distintas
componentes de la Convencién. Los grupos de trabajo han examinado te-
mas concretos, sobre la base de un mandato preciso de la Convencién, y
adoptado por consenso las oportunas recomendaciones a la Convencién.
Dichas recomendaciones serian posteriormente discutidas por el pleno de
la Convencion, el cual, en general, ha adoptado sin grandes modificaciones
las recomendaciones de los distintos grupos de trabajo. La Convencién esta-
blecié once grupos de trabajo y tres circulos de reflexion sobre los distintos
temas objeto de examen, tales como el principio de subsidiariedad, la Carta
de los derechos fundamentales de la Unién, la personalidad juridica de la
Unién, las competencias de la Unién, el papel de los Parlamentos naciona-
les en la construccién europea, o la simplificacion de los tratados. Al final
de la Convencidn, se establecieron tres circulos de reflexién (sobre el Tribu-
nal de justicia, sobre el procedimiento presupuestario y sobre los recursos
propios de la Unién), que, si bien seguian la misma légica que los grupos
de trabajo, estaban destinados a examinar temas mucho mas concretos que
aquéllos y en un periodo mucho mas reducido.

¢) A nivel de Presidium, compuesto por 12 miembros: el Presidente de la
Convencion, los dos Vicepresidentes, dos representantes de los miembros
del Parlamento Europeo, dos representantes de la Comision, dos represen-
tantes de los Parlamentos nacionales y los representantes de los Gobiernos
espanol, danés y griego (los tres Estados que ejercieron la Presidencia de la
Unién Europea durante los trabajos de la Convencion). Un miembro de la
Convenciéon representante de los paises candidatos fue invitado a participar
como observador. El Presidium ha sido el motor de los trabajos de la Con-
vencion, ya que es quien ha establecido el programa de los trabajos, ha
sintetizado los resultados de los debates de la Convencién y ha hecho las
propuestas concretas a la misma.

Los trabajos de la Convencién se han caracterizado por una total transpa-
rencia y apertura al exterior por lo que se refiere a sus sesiones en pleno,
ya que todas las sesiones de la Convencién tenian caracter péblico y todos
sus documentos oficiales estaban disponibles en la pagina web de la Conven-
ci6én. No ha sido éste el caso de las reuniones de los grupos de trabajo y,
sobre todo, de las reuniones del Presidium. Fstas Gltimas han tenido Iugar
siempre a puerta cerrada. Por lo que se refiere a la Conferencia Interguber-
namental, en la 0ltima Conferencia se dio un paso importante en lo que a
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transparencia se refiere, ya que todos los documentos de la CIG se hicieron
piblicos.

Otro rasgo caracteristico de la Convencién ha sido el de la regla de adop-
cién de decisiones. Asi como en las Conferencias Intergubernamentales las
decisiones se toman por comun acuerdo de todos sus miembros, lo que
supone que cada uno de ellos dispone de un derecho de veto, Ia Conven-
cién ha adoptado sus decisiones por consenso, que excluye dicho derecho
de veto, pero sin que existiera una definicién concreta de dicho consenso.
En realidad, la existencia de dicho consenso en cada caso era juzgado por
el Presidente de la Convencién de una manera discrecional. Asi, en algunos
casos, se constatd la existencia de consenso con una parte de los miembros
de la Convencién en contra de una propuesta. En este ambito hay que
senalar que, segin la Declaracién de Laeken, los representantes en la Con-
vencién de los Estados candidatos a la adhesion, si bien han participado
plenamente en las deliberaciones, no podian impedir el consenso que pu-
diera alcanzarse entre los representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros y de las Instituciones de la Unidn.

1. EL CONTENIDO DEL PROYECTO DE TRATADO POR EL
QUE SE INSTITUYE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

Antes de hacer un breve recorrido por las principales innovaciones del Tra-
tado Constitucional, habria que destacar que, durante los trabajos de la
misma, ha estado muy presente la dicotomia «federacién versus confedera-
cién», que se ve reflejada en las distintas posiciones de los miembros de la
Convencién en cuanto a la naturaleza que deberia tener el resultado final
de los trabajos de la misma: para unos, habria de constituir un tratado inter-
nacional clasico; para otros, debia tratarse de una Constitucion de la misma
naturaleza que la de los Estados miembros. La propia Declaracién de Lac-
ken simplemente dejaba la cuestién abierta, al expresar que «se plantea
finalmente la cuestién de si esta simplificacién y reestructuracién (de los
Tratados) deberian conducir en el futuro a la adopcion de un texto consti-
tucional». La necesidad de encontrar un compromiso entre ambas corrien-
tes se refleja, sin ir mas lejos, en el titulo del texto aprobado por la Conven-
cién: «Tratado por el que se instituye una Constitucién para Europa.

El contenido del texto también refleja la necesidad de encontrar un com-
promiso entre las dos corrientes, en varias de sus disposiciones. Cabe citar
como ejemplo el nuevo articulo IV-7 sobre el procedimiento de revisién del
Tratado Constitucional, que combina el método de la Convencién y el de
la Conferencia Intergubernamental clasica. Asimismo, si bien dicho articulo
en su parrafo 3 contiene el procedimiento de revisién puramente intergu-
bernamental, el parrafo 4 refleja una cierta apertura hacia los que propo-
nian una revision constitucional de tipo «federal» (aprobacién de las refor-
mas si éstas son aprobadas por un umbral determinado de Estados
miembros y de poblacién), ya que prevé que el Consejo Europeo tome co-
nocimiento de la cuestion en caso de que las cuatro quintas partes de los
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Estados miembros lo hubieran ratificado y uno o varios Estados miembros
hubieran experimentado dificultades para proceder a dicha ratificacién.

La Convencidn refleja asi de nuevo la paradoja de la construccion europea.
En la Federacion, los Estados empiezan por ceder sectores clave de su sobe-
rania (politica exterior, de defensa, justicia a nivel federal, financiacion de
estos sectores mediante un presupuesto federal, con impuestos a nivel fede-
ral) a un Ejecutivo central fuerte, democraticamente elegido. En la Unién
Europea, por el contrario, se ha seguido el camino contrario: los Estados
miembros han seguido ejerciendo los poderes clasicos de la soberania y a
la Unidn se le han reconocido progresivamente competencias en el ambito
de la integracién econdémica, con la realizacién del mercado interior y la
moneda Gnica, quedando por ceder las politicas que tienen un caracter mas
federal. Puede decirse que, en este sentido, la Union es una construccioén
Gnica, a medio camino entre la federacién y la confederacion, y que el
Tratado Constitucional no sélo mantiene esa naturaleza hibrida, sino que
la formaliza. Asi, en el articulo 1 del mismo, se establece que la Unién
coordinari las politicas de los Estados miembros encaminadas a lograr los
objetivos de la Unién y ¢jercera, de modo comunitario, las competencias
que éstos le transfieran.

Los Consejos Europeos de Niza y Lacken dieron un mandato a la Conven-
cién para examinar una serie de grandes temas que consideraron necesarios
esclarecer con vistas a conseguir un triple objetivo: acercar la Unién a los
ciudadanos, determinar el papel que la Unién Europea debe tener en el
nuevo contexto mundial, y estructurar la vida politica y el espacio politico
europeo en una Unién ampliada. Dichos temas son:

a) Mejor delimitacién de las competencias entre la Unién Europea y los
Estados miembros y, de manera especial, el principio de subsidiariedad
como principio regulador del ejercicio de competencias.

b) Simplificacion de los Tratados de la Unién Europea y de la Comunidad
Europea.

c) Estatuto a otorgar a la Carta de Derechos Fundamentales.

d) Papel de los Parlamentos nacionales de los Estados miembros en la
construccién europea, especialmente en lo que se refiere a dotar de mayor
legitimidad democréatica a la Unidn.

e) Preparar la arquitectura institucional de la Unién para la ampliacion.

A estos temas hay que sumar los temas afadidos a la agenda por la propia
Convencién, ya que cuando tuvieron lugar los primeros debates en la Con-
vencion sobre las misiones de la Unidn, la Convencién estimé que habia
tres temas suplementarios que debia examinar:

-La politica exterior y de seguridad comtin de la Union, asi como la politica
de defensa;

—El espacio de libertad, seguridad y justicia;
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—La Unién econémica y monetaria.

Desde el principio de sus trabajos, la Convencion se centré en los cuatro
primeros temas, dejando para el final los temas més delicados a examinar:
el tema institucional y el de la politica exterior y el de seguridad comtn.

a) La delimitacién de competencias entre la Unién Europea y los
Estados miembros

A diferencia de sus Estados miembros, la Unién tiene competencias en un
ambito determinado sélo si y en la medida en que sus miembros le han
atribuido dichas competencias, sea totalmente en un ambito determinado,
sea parcialmente. Este principio bésico, llamado «principio de atribucién
de competencias», que habia sido objeto de una amplia jurisprudencia del
Tribunal de Justicia, se ha consagrado por primera vez en el texto del Tra-
tado junto a los principios que rigen el ejercicio de las competencias por
parte de la Unién Furopea, a saber, los principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad (art. 9). En virtud del principio de atribucién, «la Unién
actua dentro de los limites de las competencias que le atribuyen los Estados
miembros en la Constitucién, con el fin de lograr los objetivos que ésta
determina. Toda competencia no atribuida a la Unién en la Constitucién
corresponde a los Estados miembros» (art. 9 § 2). La consagracion y defini-
cion de dicho principio en la Constitucién es un paso importante en la
clarificacion de la delimitacion de las competencias entre la Unién y los
Estados miembros al poner de relieve que las competencias de la Unién son
limitadas y que la competencia de los Estados miembros tiene caracter resi-
dual con relacién a la de la Unién.

El Tratado Constitucional establece y define las tres categorias de competen-
cias de que dispone la Unién en funcién de quien tenga la competencia
legislativa a titulo principal: la Unién Europea (competencias exclusivas),
los Estados miembros (competencias de apoyo) o ambos (competencias
compartidas). Al mismo tiempo, enumera las politicas que caen dentro de
cada una de estas tres categorias de competencias. En la lectura del Tratado
Constitucional se observa que las competencias exclusivas, que podria de-
cirse constituyen el nacleo «federal» de la Unién Europea, son poco nume-
rosas: se trata de la politica monetaria de la zona euro, de la politica comer-
cial comiin, de la unién aduanera, de la conservaciéon de recursos biol6gicos
en el espacio maritimo, y de la conclusién de algunos acuerdos internacio-
nales (art. 12). Lo mismo ocurre con las competencias de apoyo. Por el
contrario, la gran parte de las competencias de la Unién son competencias
compartidas con los Estados miembros. Por ello, una parte de los miembros
de la Convencién estaba a favor de enumerar en el Tratado Constitucional
los ambitos de competencia exclusiva de la Unién y de competencia de
apoyo, pero no los ambitos de competencia compartida, ya que considera-
ban que se trataba de una categoria residual que no debia ser objeto de
enumeracion en el Tratado. Para encontrar un compromiso entre éstos y
los que estaban a favor de una enumeracién exhaustiva de todos los ambitos
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de competencia de la Unidn, incluyendo los ambitos de competencia com-
partida, la Convencién opt6 al final por enumerar los ambitos de competen-
cia compartida, pero no de una manera exhaustiva (art. 13).

Con todo, la categorizacion de las competencias de la Union en sus distintos
ambitos de actividad constituye mas una cuestién de clarificacion que de
fondo, ya que las competencias actuales de la Unién no han cambiado sus-
tancialmente con el Tratado Constitucional, salvo en el ambito del espacio
de libertad, justicia e interior, donde se han ampliado.

Finalmente, hay que sefialar que el Tratado constitucional consagra el im-
portante principio de la primacia del Derecho de la Unién sobre el Derecho
de los Estados miembros (art. 10), principio que habia sido establecido y
desarrollado por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea, y que se recoge por primera vez en un Tratado de la Union.

Como se vera mas adelante, otra innovacidén importante de la Constitucion
es el establecimiento de un mecanismo de control del respeto al principio
de subsidiariedad en el ejercicio por parte de la Unién de sus competencias,
mecanismo de control en el que los Parlamentos nacionales de los Estados
miembros tienen un papel fundamental.

b) La simplificacion de los Tratados de la Unién y de las
Comunidades Europeas

El proyecto de Tratado Constitucional lleva a cabo una importante simplifi-
cacién de los Tratados en los que se basa la Unién al fusionar en un Tratado
anico el Tratado sobre la Unién Europea y el Tratado de la Comunidad
Furopea, y reestructurar al mismo tiempo el contenido de ambos Tratados
en un nuevo Tratado que los abroga y sustituye.

Las deliberaciones y conclusiones del pleno de la Convencién sobre las reco-
mendaciones de los grupos de trabajo destinados a examinar los cuatro
primeros temas, especialmente las del grupo sobre la personalidad juridica
y sobre la simplificacién de los Tratados, permitieron al Presidium presentar
a la Convencién, en octubre de 2002, un proyecto de estructura del futuro
tratado que simplificaba, fusionaba y reorganizaba los tratados existentes en
un tratado tnico y que constituiria el germen del futuro Tratado Constitu-
cional que seria aprobado por la Convencion.

Dicha fusi6én y reestructuracién han sido posibles gracias al reconocimiento
expreso, a la Unién, de una personalidad juridica Gnica (art. 6), lo que ha
permitido que la Unién Europea absorba y substituya a la Comunidad Euro-
pea, que desaparecera con la entrada en vigor del Tratado constitucional.

El nuevo Tratado Constitucional estd compuesto de cuatro Partes:

—La Parte I, que recoge las disposiciones fundamentales y reglas esenciales
de la Unién: definicién, objetivos y valores de la Unién, derechos funda-
mentales y ciudadania de la Union, competencias de la Union, las Institucio-
nes de la Unién, los actos juridicos de la Unién, la vida democratica de la
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Unién, las finanzas de la Unién, la adhesién y pertenencia a la Unién, la
revision del Tratado constitucional, etc.

—La Parte II, que incorpora la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unidn, dandole asi rango de Tratado.

~La Parte III, que agrupa las disposiciones relativas a las politicas y al funcio-
namiento de Ia Unién.

-La Parte IV, que recoge las disposiciones generales y finales.

El Tratado se ve completado por cinco nuevos Protocolos y tres Declaracio-
nes. A ellos habra que anadir los Protocolos ya existentes actualmente, que
la Convencién no examind, pero que deberan ser objeto de examen por la
Conferencia Intergubernamental.

Sin embargo, la simplificacién llevada a cabo por el Tratado Constitucional
va mas alla de la fusién y de Ia reestructuracién de los Tratados actuales. El
Tratado Constitucional efectiia también una simplificaciéon importante del
numero de instrumentos y de procedimientos de adopcion de decisiones de
los que dispone la Unidn, asi como de su terminologia, reteniendo denomi-
naciones para los mismos mas comprensibles para los no expertos.

Por lo que se refiere a los instrumentos, los mas de quince tipos de actos
distintos que puede adoptar actualmente la Unidn sobre la base de los Tra-
tados actuales se verdn reducidos a seis, utilizando para una parte de los
mismos una terminologia mas conocida en los sistemas juridicos nacionales
y, por lo tanto, mas comprensible para los ciudadanos. Ademas, se establece
una distincion entre los actos legislativos y los no legislativos (art. 32). Los
seis tipos de actos que la Unién podra adoptar sobre la base del nuevo
Tratado son las Leyes, las Leyes-marco (actos legislativos), los reglamentos
europeos, las decisiones europeas, las opiniones y los dictimenes (actos no
legislativos), éstos dos Gltimos sin cardcter vinculante.

En cuanto a la simplificacién de los procedimientos de adopcién de decisio-
nes de la Union, el Tratado Constitucional hace del procedimiento actual
de codecision —en el que Parlamento Europeo y Consejo legislan conjunta-
mente en un pie de igualdad, que pasara a denominarse «procedimiento
legislativo»—, el procedimiento general para la adopcién de actos legislativos
(Leyes y Leyes-marco europeas), salvo alguna excepcién en la que es el
Consejo de Ministros o el Parlamento Europeo el que legisla, con la partici-
pacién de la otra Institucién (art. 33 § 2).

Interesante es también la introduccion en el Tratado Constitucional de una
cierta jerarquia de los actos de la Unién mediante la introduccién de los
«reglamentos delegados». El Tratado Constitucional reconoce al Parla-
mento y al Consejo, cuando adopten Leyes y Leyes-marco, la facultad de
delegar en la Comisién la adopcién de reglamentos delegados que comple-
ten o determinen elementos no esenciales de la Ley o de la Ley-marco; la
regulacion de los elementos esenciales de un ambito queda reservada a la
Ley o Ley-marco europea (art. 35). Los reglamentos delegados constituyen
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asi un instrumento a la disposicién del legislador que permitira aligerar su
carga, nada desdefiable en una Furopa de veinticinco miembros donde el
procedimiento legislativo ha pasado a ser el procedimiento general de adop-
cién de decisiones. Sin embargo, la utilidad real de las disposiciones del
Tratado Constitucional sobre los reglamentos delegados dependera en gran
parte de la voluntad del legislador, es decir, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de legislar Gnicamente sobre los aspectos esenciales de un sector,
y de dejar a la Comision la regulacion de los aspectos mas t€cnicos o no
esenciales del mismo.

El Tratado establece asimismo una distincién entre los reglamentos delega-
dos y los de pura ejecucion administrativa o presupuestaria (art. 36). En
este sentido, el Tratado Constitucional recuerda que, por regla general, son
los Estados a quienes compete la adopcién de las medidas de Derecho in-
terno necesarias para la ejecucion de los actos obligatorios de la Union y
que la Unién no interviene mas que en caso de que se requieran condicio-
nes uniformes de ejecucion de dichos actos.

¢) La Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién

Con la inclusién, en el Tratado Constitucional, de la Carta de los Derechos
fundamentales de la Unibn, la Convencién ha zanjado una cuestién que
dejo abierta la Convencién que elaboré dicha Carta: la del estatuto de la
misma. Redactada por una Convencién similar a la actual, el Consejo Euro-
peo de Niza la habia proclamado, pero sin darle valor juridico: mientras
que una gran parte de los Estados miembros estaba a favor de darle valor
juridico obligatorio, algunos Estados querian que el valor de la Carta fuera
puramente declaratorio. Por esta razén, la declaracién de Niza incluyo entre
los temas a tratar por la Conferencia Intergubernamental el del estatuto a
dar a la Carta de los Derechos Fundamentales. Durante los trabajos de la
actual Convencion Europea, las divergencias anteriores sobre el estatuto de
la Carta dieron paso a un consenso a favor de su integraciéon en el disposi-
tivo del Tratado Constitucional.

Dicho consenso fue precedido de una discusién sobre si la Carta de los
Derechos Fundamentales debia ser integrada en el texto constitucional me-
diante una simple referencia a la misma, o incluyéndola en un Protocolo a
dicho Tratado, o mediante la plena incorporacién en el dispositivo del Tra-
tado Constitucional. Finalmente, fue esta tercera opcién la que prevalecié y
la Carta constituye la Parte II del Tratado constitucional (art. 7 § 1). El
Tratado también incluye una base juridica para permitir la adhesién de la
Unién al Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales (art. 7 § 2). Dicha base juridica era nece-
saria dada la ausencia de competencia en los tratados actuales para dicha
adhesion, tal y como lo habia confirmado la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Comunidad Europea. Finalmente, la Convencién ha consta-
tado que las «Explicaciones» redactadas por el Presidium de la Convencion
que elaboré la Carta, actualizadas bajo la autoridad del Presidium de la
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Convencion actual, constituyen un elemento importante para la interpreta-
cién de la misma.

La introduccion de la Carta de los Derechos Fundamentales en el Tratado
Constitucional constituye un elemento importante en el caracter constitu-
cional del mismo, ya que la existencia de un catalogo de derechos funda-
mentales es una de las caracteristicas de las Constituciones a nivel nacional.

d) Participacion de los Parlamentos nacionales de los Estados
miembros en la construcciéon europea

El Tratado Constitucional reconoce un mayor papel a los Parlamentos na-
cionales de los Estados miembros en la construccién europea y consagra al
Parlamento Europeo y a los Parlamentos nacionales como fuentes comple-
mentarias de legitimidad en el seno de la Unién. Hasta ahora, los Parlamen-
tos nacionales de los Estados miembros participaban en la construccién co-
munitaria principalmente a través de la influencia que podian ejercer en
sus Gobiernos cuando estos tiltimos establecian su posicién con vistas a una
decision del Consejo de Ministros, asi como mediante la ratificacién de los
resultados de las Conferencias Intergubernamentales destinadas a modificar
los Tratados.

Con el objeto de permitir a los Parlamentos nacionales de los Estados miem-
bros el ejercer mejor su poder de control sobre los Gobiernos de los Estados
miembros, el Tratado Constitucional introduce, en el «Protocolo sobre el
cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Furopea», una serie
de disposiciones destinadas a mejorar la informacion de éstos Gltimos sobre
las actividades de la Unién con caracter general, y sobre las propuestas legis-
lativas de la Comisién en particular. Dicho Protocolo establece también que
los Parlamentos nacionales deben disponer de un plazo suficiente para exa-
minar dichas propuestas de textos legislativos y dar a conocer su posicion a
su Gobierno respectivo antes de que tenga lugar la deliberacion en el Con-
sejo de Ministros. Con estas disposiciones, es la primera vez que se establece
un vinculo directo entre los Parlamentos nacionales de los Estados miem-
bros y las Instituciones comunitarias, ya que hasta ahora los Parlamentos
nacionales recibian informacién sobre las propuestas legislativas de la
Unidn {nicamente en ambitos muy limitados y a través de sus Gobiernos.
Con las nuevas disposiciones, son las Instituciones comunitarias las que in-
forman directamente a los Parlamentos nacionales sobre las actividades de
la Unién.

Otra novedad importante introducida por la Convencion, fruto de los traba-
jos del grupo sobre el principio de subsidiariedad, es el establecimiento en
la Constitucién de un mecanismo que permite a los Parlamentos nacionales
de los Estados miembros controlar directamente la aplicacién del principio
de subsidiariedad por parte de las Instituciones de la Unién. Cabe recordar
que dicho principio, introducido por el Tratado de Maastrich, es un princi-
pio basico en el gjercicio por parte de la Unién de las competencias compar-
tidas, ya que en virtud del mismo la Unién intervendra solamente en la
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medida en que los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanza-
dos de manera suficiente por los Estados miembros. A través de un meca-
nismo complejo establecido en el Protocolo sobre la aplicacion de los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad anejo al Tratado constitucional,
los Parlamentos nacionales de los Estados miembros pueden llegar a provo-
car el reexamen o la retirada de una propuesta legislativa por parte de la
Comisién en caso de que estimen que dicha propuesta no respeta el princi-
pio de subsidiariedad. Asimismo, ven reconocida la facultad de interponer
un recurso ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (a través de
sus Gobiernos) en caso de que consideren que al acto legislativo adoptado
por el legislador incumple dicho principio.

Finalmente, los Parlamentos nacionales participaran de manera directa en
la fase de elaboracién y discusion de las propuestas de revisiones del Tratado
Constitucional, mediante la introduccién en el mismo del procedimiento
de la Convencién para las reformas futuras de dicho Tratado.

El establecimiento del Congreso, propuesto por el Presidente de la Conven-
cién, no tuvo gran apoyo. Con la introduccion del Congreso en el Tratado,
el Presidente proponia crear un foro de encuentro entre el Parlamento
Furopeo y los Parlamentos nacionales, foro al que se le podrian atribuir
algunas competencias concretas (como, por ejemplo, la eleccion del Presi-
dente de la Comisién). Dado el poco apoyo que dicha figura tuvo desde el
principio —ya que muchos consideraban innecesaria la creacion de una
nueva Institucién y sus correspondientes servicios—, la figura del Congreso
no llegé a ser discutida en detalle por la Convencién. Sin embargo, al final
de los trabajos, en parte como consecuencia del acercamiento que tuvo lu-
gar en la misma entre los representantes del Parlamento Europeo y los de
los Parlamentos nacionales, el terreno era més favorable a su aceptacion,
pese a lo cual no fue incluida ni regulada la figura del Congreso en el
proyecto del Tratado Constitucional.

e) Preparar la arquitectura institucional de la Union para la
ampliacion

El capitulo institucional fue el mas dificil en los trabajos de la Convencion,
lo cual no es de extranar si se considera que también fue uno de los temas
mas dificiles en las dos Conferencias Intergubernamentales anteriores, la de
Amsterdam y la de Niza. Segtin algunos miembros de la Convencion, las
soluciones aportadas por dichas Conferencias intergubernamentales al tema
institucional no eran satisfactorias y, por lo tanto, la Gonvencién tenia que
examinar el tema de nuevo.

Una de las principales dificultades del tema radica en el hecho de que cual-
quier propuesta en este ambito tiene que encontrar un equilibrio entre los
dos elementos constitutivos de la Unién: una Unidén de ciudadanos y una
Unién de Estados. Las grandes diferencias de poblacién entre los Estados
miembros de la Unién (y de los Estados candidatos), donde seis Estados
miembros representan el 74% de la poblacion de la Unién y el 86% de su
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Producto Interior Bruto, ocho Estados miembros, el 19% de la poblacién, y
once Estados miembros el 7%, hace mas dificil el encontrar un equilibrio
en este tema que pueda ser aceptable para todos.

El tema institucional ha sido el tinico que no ha sido objeto de un grupo
de trabajo, y que se ha debatido directamente por ¢l Pleno de la Gonven-
cion. Ademas, fue el Gltimo tema que se discutid, ya que no se incluyd en
el orden del dia de las sesiones de la Convencion hasta el mes de febrero
de 2003, cuando ya estaban notablemente avanzados los trabajos de la
misma. El Presidium consagré largas e intensas sesiones a presentar pro-
puestas los miembros de la Convencién.

Para llegar a un acuerdo en este tema fueron necesarias, no sélo varias
sesiones de la Convencion, sino también varias reuniones de las componen-
tes, para examinar las distintas propuestas presentadas por el Presidium con
vistas a un acuerdo final.

Antes de entrar a examinar las modificaciones introducidas por el Tratado
Constitucional en las distintas Instituciones, hay que sehalar con caracter
general que la mayor parte de las modificaciones introducidas por el Tra-
tado Constitucional en el ambito institucional entraran en vigor en noviem-
bre de 2009. Ello se debe, en gran parte, al hecho de que el Parlamento
Europeo y la Comision deben ser renovados en 2004 por un periodo de
cinco anos. La Convencién considerd poco realista pensar que la Constitu-
cion pudiera ser ratificada y entrar en vigor en los veinticinco Estados miem-
bros antes de esa fecha. Por otra parte, la Convenciéon estimé necesario que
en la Comision que se constituird en 2004 para asumir sus funciones en
2005, la primera tras la dltima adhesién, todos los nuevos Estados miembros
estuviesen representados.

Los resultados de los trabajos de la Convencién en el terreno institucional
pueden resumirse como sigue:

i. Parlamento Europeo

A pesar de que desde el principio del debate sobre los temas institucionales
se consider6é que el equilibrio institucional existente entre el Parlamento
Europeo, el Consejo de Ministros y la Comisién Europea deberia ser mante-
nido, en realidad el Parlamento Europeo es el gran ganador en el nuevo
Tratado Constitucional, principalmente al ver reconocido el «procedi-
miento legislativo» como procedimiento general para la adopcion de los
actos legislativos de la Unién, es decir, las Leyes y las Leyes-marco europeas.
Las excepciones al mismo se limitan a los sectores que tienen una incidencia
importante en el orden constitucional de los Estados miembros (p. €j.: mo-
dalidades del ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo en las eleccio-
nes municipales y en las elecciones al Parlamento Europeo (art. III-10) o
que son muy sensibles para algunos de ellos (p. ej.: la fiscalidad o algunos
aspectos de la politica social). Para satisfacer a aquellos que hubieran de-
seado la generalizacion total, sin excepciones, del «procedimiento legisla-
tivo» para la adopcién de los actos legislativos, ¢l Tratado Constitucional
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incluye una disposicién que permite dicha generalizacion por decision del
Consejo Europeo, sin necesidad de recurrir al procedimiento de revision
del Tratado constitucional (art. 24 § 4). El hecho de que la decisién del
Consejo Europeo deba tomarse por unanimidad hace dificil la aplicacion
en la practica de dicha disposicion.

La Convencién ha evitado establecer en el Tratado Constitucional la compo-
sicién del Parlamento Europeo (a partir de 2009) y ha preferido que sea el
Consejo Europeo quien lo haga, segiin una regla de representacion decre-
cientemente proporcional, con un umbral minimo de cuatro miembros por
Estado miembro y un nimero méaximo de setecientos treinta y seis miem-
bros (art. 19 § 2). El Consejo Europeo deberi adoptar su decisiéon por una-
nimidad y a propuesta y con la aprobacién del propio Parlamento Europeo.

La Constitucién otorga también al Parlamento Europeo el poder de elegir
al Presidente de la Comision por mayoria de sus miembros, sobre la base
de un candidato propuesto por el Consejo Europeo. En caso de que el
candidato propuesto no obtenga dicha mayoria, el Consejo Europeo debera
proponer al Parlamento Europeo un nuevo candidato en el plazo de un
mes (art. 26 § 1). Actualmente, el Presidente de la Comisién es nombrado
por el Consejo por mayoria cualificada y tras haber obtenido la aprobacion
del Parlamento Europeo.

Finalmente, cabe sefalar que el Parlamento Europeo se ve reconocido el
derecho de presentar proyectos de revision del Tratado Constitucional y
que participara en la discusién de los mismos con la introduccién en el
Tratado del procedimiento de la Convencién para preparar la Conferencia
Intergubernamental (art. IV-7 § 1).

il)  Consejo Europeo

Es indudable que, desde su creacién en 1974, el Consejo Europeo, dénde
se retinen peri6dicamente los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados
miembros, asi como el Presidente de la Comision, ha jugado un papel fun-
damental para dar los impulsos necesarios al desarrollo de la Union. Basta
recordar, a titulo de ejemplo, que fue el Consejo Europeo quien decidié la
introduccién de una moneda tinica en la Unidn, el euro, o quien establecid
las bases para dotar a la Unién de una politica exterior y de seguridad
comn que incluyera la defensa.

En el Tratado Constitucional, al Consejo Europeo se le reconoce el estatuto
de Institucién y estd dotado de una Presidencia estable (arts. 20 y 21). El
Tratado Constitucional acaba con la actual rotacién semestral de la Presi-
dencia del Consejo Europeo, al prever que este Gltimo elija a su Presidente
por mayoria cualificada para un mandato de dos afios y medio, que podra
renovarse una sola vez. La opcion barajada en un primer momento de esta-
blecer en la Constitucién que el Presidente del Consejo Europeo debia ser
o haber sido miembro del Consejo Europeo no fue mantenida al final, y la
Convencién prefirio que fuera el propio Consejo Europeo quien decidiera
si debia o no exigir esa condicién. Lo que si establece la Constitucion es
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que el Presidente del Consejo Europeo no pueda ejercer un mandato nacio-
nal, para permitirle concentrarse exclusivamente en las labores de la Presi-
dencia. Con ello, a partir de ahora, tanto el Consejo Europeo como el Parla-
mento Europeo y la Comision Europea tendran Presidencias estables.

La introduccién de una Presidencia estable para el Consejo Europeo fue la
consecuencia de un intenso y dificil debate entre quienes estaban a favor
de reforzar el Consejo Europeo con una Presidencia por un plazo superior
a seis meses, y aquellos que temian que el establecimiento de una Presiden-
cia mas estable fuese en detrimento del Presidente de la Comisién, a la que
ven como el elemento «federal» del sistema. Al final, si bien el Tratado
Constitucional introduce una estabilidad en la Presidencia del Consejo Eu-
ropeo, en aras de un compromiso no se han reforzado los poderes del Presi-
dente del Consejo Europeo, tal y como querian algunos, y las funciones
del Presidente del Consejo Europeo no seran muy distintas de las actuales.
‘Tampoco se ha previsto, como se pretendié en principio para mantener y
mejorar la coherencia y eficacia del sistema, que el Presidente del Consejo
Europeo tenga un papel de coordinacion respecto de las distintas formacio-
nes del Consejo. Por ahora, el Ginico poder directo que el Consejo Europeo
ve reconocido sobre el Consejo de Ministros es el de decidir cuiles deben
ser sus formaciones, y el de establecer las reglas para una rotacién igualitaria
de la Presidencia de las mismas. En realidad, el papel real del Presidente
del Consejo Europeo tal y como lo ha propuesto la Convencidén es un ele-
mento que debera definirse en gran parte con la practica.

El Presidente del Consejo Europeo asumira también, en el rango que le es
propio, la representacién exterior de la Unién en los asuntos de politica
exterior y de seguridad comiin, sin perjuicio de las competencias del Minis-
tro de Asuntos Exteriores de la Unién.

iii)  Consejo de Ministros

Tres temas principales han sido objeto de discusion en la Convencién, por
lo que se refiere al Consejo de Ministros:

a) Formaciones
b) Presidencia
c) Voto por mayoria cualificada (4mbito de aplicacién y definicién).

a) Sobre el tema de las formaciones del Consejo, el Tratado Constitucional
propone centrar el Consejo de Ministros en dos grandes formaciones: el Con-
sejo de Asuntos Exteriores y el Consejo Legislativo y de Asuntos Generales

(art. 22).

El Consejo Legislativo y de Asuntos Generales deberia, segtin el Tratado
Constitucional, convertirse en la piedra angular del sistema y asegurar la
coherencia y la sintesis de los trabajos del Consejo de Ministros, hoy disperso
en numerosos Consejos especializados (art. 23). Cuando actiie en su fun-
cién de Consejo de Asuntos Generales, dicho Consejo preparari las reunio-
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nes del Consejo Europeo y supervisara las actuaciones consecutivas a €stas.
En su funcién de Consejo Legislativo, deberia ser el Gnico Consejo habili-
tado para deliberar y adoptar actos legislativos en los distintos ambitos de
actividad de la Union, y con plena transparencia, ya que sus sesiones debe-
ran ser publicas.

Hasta ahora, cada formacion del Consejo ejercia la funcién legislativa en el
ambito objeto del mismo. Los favorables a la introduccion en el Tratado
Constitucional de una formacién legislativa tinica del Consejo, consideraban
que el Consejo de Ministros debia convertirse en la segunda Camara de
un futuro Parlamento bicameral de la Unién Europea y que el Parlamento
Furopeo debia constituir la primera Cimara. Sin embargo, dado que el
Consejo de Ministros ejerce también importantes tareas ejecutivas ~dificil-
mente separables en la practica de las tareas legislativas en un mismo am-
bito— y que una gran mayoria de los representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros en la Convencién estuvieron en contra de la existencia
de una formacién legislativa tnica del Consejo, hay pocas posibilidades de
que el Consejo Legislativo figure como formacién Gnica del Consejo en el
texto final del tratado que sera aprobado por la Conferencia Interguberna-
mental.

Por lo que se refiere al Consejo de Asuntos Exteriores, segunda formacién
del Consejo de Ministros consagrada en la Constitucién, le competera la
elaboracion de las politicas exteriores de la Union segin las lineas estratégi-
cas definidas por el Consejo Europeo, asi como velar por la coherencia de
la accién de la Unién en el exterior. Estara presidido por el Ministro de
Asuntos Exteriores de la Unién.

Por lo que se refiere a las demas formaciones especializadas del Consejo,
debe ser el Consejo Europeo quien adopte una decisiéon estableciendo cua-
les son las otras formaciones en las que puede reunirse el Consejo de Minis-
tros.

b) En cuanto a la Presidencia de las formaciones del Consejo (art. 23 § 4), el
proyecto de Tratado Constitucional deja en gran parte abierto este tema,
salvo por lo que se refiere al Consejo de Asuntos Exteriores, que establece
que esté presidido por el Ministro de Asuntos Exteriores de la Union. Segin
el Tratado, la Presidencia de las demis formaciones del Consejo de Minis-
tros sera desemperiada por los representantes de los Estados miembros en el
mismo sobre la base de una decisién del Consejo Europeo, que establecera
asimismo las reglas de un sistema de rotacién en la Presidencia de los mis-
mos en condiciones de igualdad. La Constitucién establece también que la
Presidencia de las distintas formaciones del Consejo sea desempefiada por
periodos de al menos un afo, con lo que se intenta dar una mayor estabili-
dad a la misma. Sin embargo, el Tratado Constitucional no establece nin-
guna disposicién sobre la coordinacién entre las Presidencias de los distin-
tos Consejos, disposiciones que serdn necesarias para garantizar la eficacia
y la coherencia del trabajo del Consejo en su conjunto.
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¢) El Tratado constitucional hace del voto por mayoria cualificada la regla
general para la adopcién de decisiones por el Consejo y prevé un aumento
de los casos en los que éste decide por mayoria cualificada. La unanimidad
Unicamente subsiste con cardcter excepcional en algunos sectores sensibles
para algunos Estados miembros como el social, el fiscal o el de la politica
exterior y de seguridad comun, o para disposiciones de un caricter cuasi
constitucional.

Una parte de los miembros de la Convencién estaba a favor de suprimir
totalmente las excepciones a la regla de la unanimidad, invocando para ello
el hecho de que, en una Europa de veinticinco o veintiocho miembros, la
existencia de dicha regla de voto en un ambito bloquearia la adopcién de
decisiones en el mismo, ya que cada Estado miembro dispondria de un
derecho de veto. Finalmente, en aras de un compromiso final, la Conven-
cién mantuvo la regla de la unanimidad en algunos ambitos. Sin embargo,
el Tratado Constitucional introduce una «pasarela» que permite al Consejo
Europeo decidir el paso a la mayoria cualificada en dichos Ambito sin necesi-
dad de revision constitucional, incluido el sector de la politica exterior y de
seguridad comin (art. 24 § 4). Sin embargo, el hecho de que dicha decisién
deba adoptarse por unanimidad hace que esta posibilidad que ofrece el
Tratado constitucional sea de dificil aplicacion en la practica.

Por lo que se refiere a la definicion de la mayoria cualificada, el Tratado Consti-
tucional prevé el paso, en 2009, del sistema existente actualmente, cuyo
origen estd en el Tratado de Niza, al sistema de doble mayoria simple, en
el que la mayoria cualificada se define como aquella que retine una mayoria
de los Estados miembros que represente al menos las tres quintas partes de
la poblacién de la de la Unién (60% de la poblacién) (art. 24 § 1). Cuando
la Constitucion no exija que el Consejo Europeo o el Consejo de Ministros
actiien a partir de una propuesta de la Comisién, o cuando el Consejo Euro-
peo o el Consejo de Ministros no actiien por iniciativa del Ministro de Asun-
tos Exteriores de la Unidn, la mayoria cualificada consistira en dos tercios
de los Estados miembros que representen al menos las tres quintas partes
de la poblacién de la Unién. El sistema previsto en el Tratado de Niza
consistia en un sistema mixto de ponderacién de votos y de mayoria de
Estados. Segiin este dltimo Tratado, a partir de 2005, la mayoria cualificada
requiere al menos ciento sesenta y nueve votos, segiin una distribucion pon-
derada entre los distintos Estados miembros; estos ciento sesenta y nueve
votos deben representar la votacion favorable de la mayoria de los miembros
del Consejo, si bien un nimero de Estados miembros que representen al
menos €l 62% de la poblacién total de la Unién pueden oponerse a la
adopcion de una decisién por mayoria cualificada (Protocolo sobre la am-
pliacién de la Unién Europea). El nuevo sistema establecido por la Conven-
cién modifica las proporciones en que dichos Estados, especialmente los
mas poblados, pueden establecer una minoria de bloqueo.

La nueva definicion de la mayoria cualificada fue objeto de contestacién en
la Convencién por los representantes de los Gobiernos de varios Estados
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miembros, por lo que actualmente figura en el orden del dia de la Confe-
rencia Intergubernamental.

iv) La Comision FEuropea

El tema que ocupd gran parte de los trabajos de la Convencion sobre la
Comisién Europea fue el del namero de miembros que debia tener dicha
Institucién. Las posiciones estaban divididas entre los favorables a una Co-
misién de una composicién reducida, con un nimero de Comisarios corres-
pondientes a las funciones que ésta debe ejercer realmente (en este grupo
estaban los grandes Estados y Benelux) y aquellos que estaban a favor de
una representacién de todos los Estados miembros en la Comision (en este
grupo se encontraban los Estados menos poblados). Segin los primeros,
una Comisién realmente eficaz debia tener un nimero reducido de miem-
bros y, dado que la Comision es la Institucién que defiende el interés gene-
ral de la Unién, no era necesario que cada Estado miembro tuviera un
representante en la misma. Por el contrario, los segundos pensaban que era
necesario que cada Estado miembro tuviera un representante en la Comi-
sién a fin de dar legitimidad a la misma.

Fl Tratado Constitucional intenta encontrar un equilibrio entre ambas ten-
dencias, y define a la Comisién como un Colegio compuesto por quince
miembros: su Presidente, el Ministro de Asuntos Exteriores y Vicepresi-
dente, y trece «Comisarios Europeos». Fl Presidente de la Comisién debera
asimismo nombrar a una serie de «Comisarios» sin derecho a voto, proce-
dentes de todos los demas Estados miembros no representados en el Colegio
(art. 25 § 8). Condicion para el establecimiento de esta composicion de la
Comisién a dos niveles ha sido la introduccién en la Constitucién del princi-
pio de rotacién igualitaria entre los Estados miembros para la seleccién de
los Comisarios Europeos, siendo el Consejo Europeo quien debera adoptar
las disposiciones relativas a dicha rotacién siempre sobre la base de dos
principios: ’

_los Estados miembros deben ser tratados en condiciones de rigurosa igual-
dad por lo que se refiere al tiempo y secuencia en funciones;

—cada Colegio debe reflejar de manera adecuada la dimensién demografica
y geogrifica de los Estados miembros de la Unién en su conjunto.

La composicién de la Comision, tal y como ha sido propuesta por el Tratado
Constitucional, ha sido contestada por esta tltima en su dictamen a la Con-
ferencia Intergubernamental, ya que se ha mostrado a favor de que la Comi-
sion Europea esté compuesta por un Comisario nacional de cada Estado
miembro y de reforzar al mismo tiempo el papel de organizacion interna
del Presidente de la Comisién. Tal posicion supone un cambio, no sélo por
lo que se refiere a las disposiciones establecidas por el Tratado Constitucio-
nal, sino también a las del Tratado actual tal y como ha sido modificado
por el Tratado de Niza. Efectivamente, sobre la base del «Protocolo sobre
la ampliacion de la Unién Europea» mencionado anteriormente, cuando la
Comisién cuente con veintisiete Estados miembros, el nimero de miembros
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de la Comision debera ser inferior al de Estados miembros. El ntmero defi-
nitivo deberi ser fijado por el Consejo por unanimidad (art. 4).

Algunos Estados menos poblados también han contestado la propuesta de
la Convencién, por lo que el tema de la composicién de la Comisién va a
ser de nuevo objeto de debate en el seno de la Conferencia Interguberna-
mental. En caso de que ésta decida mantener las disposiciones actuales de
la Convencion, debera clarificar el papel de los «Comisarios europeos» y de
los demas «Comisarios», ya que el Tratado Constitucional no precisa cuél
sera el papel de unos y otros, salvo en lo que se refiere al voto.

El proyecto de Tratado Constitucional establece que el Presidente de la
Comision Europea sea elegido por el Parlamento Europeo y que los Comisa-
rios europeos sean designados por el Presidente de la Comisién, sobre la
base de una terna de candidatos presentada por cada Estado miembro con
opcion segun el sistema de rotacién. El Presidente y las demas personalida-
des designadas para convertirse en miembros del Colegio, asi como las per-
sonas nombradas como Comisarios sin derecho a voto, deberan someterse
colectivamente al voto de aprobacién del Parlamento Europeo (art. 26 § 2).
Con esta nueva disposicién se persigue reforzar el papel del Presidente de
la Comisién en la formacion del Colegio, ya que actualmente los Comisarios
son nombrados por el Consejo, de acuerdo con el Presidente de la Comi-
sion, pero sobre la base de una lista establecida conforme a las propuestas
hechas por cada Estado miembro. El hecho de que cada Estado deba pre-
sentar una terna de candidatos al puesto, y que el Presidente de la Comisién
pueda elegir entre la terna de candidatos propuestos refuerza su poder en
la formacion del Colegio.

v) El Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién

Una novedad introducida por la Convencién en el dmbito de la politica
exterior y de seguridad comiin ha sido la creacién de la figura del Ministro
de Asuntos Exteriores de la Unién, nombrado por el Consejo Europeo y
responsable ante el mismo. El Ministro es a la vez Presidente del Consejo
de Ministros de Asuntos Exteriores y Vicepresidente de la Comisién. El Mi-
nistro de Asuntos Exteriores de la Unidn se convierte asi en un nuevo ele-
mento del sistema institucional con ese estatuto dual que se pretende otor-
garle: Vicepresidente de la Comisién, pero dependiendo politicamente del
Consejo de Ministros, y Presidente del Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores. El Ministro de Asuntos Exteriores de la Union representa a la
Unién en el ambito de la politica exterior y de seguridad comin (art. 27).

Con la creacién de un Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién, la Con-
vencion persigue el fortalecimiento de la politica exterior y de seguridad
comun de la Unién mediante la creacién de una figura cuya funcién princi-
pal serd la de contribuir con sus propuestas a la formulacién de la politica
exterior comun de la Unién y de su politica comtn de seguridad y defensa
(el Ministro ve reconocido expresamente el poder de iniciativa para la adop-
cién de actos de la Unién en el ambito de la politica exterior y de seguridad
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comin), el ejecutar dichas politicas como mandatario del Consejo de Minis-
tros y el representar a la Unién en el exterior de la Unién. La creacion de
dicha figura supone asi el fortalecimiento de la figura del Alto Represen-
tante para la politica exterior y de seguridad comtn de la Unién, creada
por el tratado de Amsterdam, que ve reconocida el estatuto de puesto minis-
terial.

Para favorecer la coherencia entre la politica exterior y de seguridad comin,
y las otras politicas de la Unién en el ambito externo (politica comercial
comiin, politica de cooperacién al desarrollo, aspectos externos de algunas
politicas sectoriales como por ejemplo la politica de transportes), el Tratado
Constitucional prevé que el Ministro de Asuntos Exteriores de la Union sea
responsable en el seno de la Comisién de las relaciones exteriores y de la
coordinacién de los demids aspectos de la accion exterior de la Union. Gon
ello, el Ministro de Asuntos Exteriores reunira en una misma figura las fun-
ciones ejercidas hasta ahora por el Alto Representante, el Comisario respon-
sable de las Relaciones Exteriores y la Presidencia del Consejo de Ministros.
Esta construccion, dirigida a dar mayor coherencia al conjunto de la acciéon
externa de la Unién, supone un compromiso entre aquellos que querian
que el Ministro de Asuntos Exteriores dependiera tnicamente del Conscjo
de Ministros, los que querian que el Ministro fuese un miembro pleno de
la Comisién, independiente politicamente del Consejo, y los que querian
que la figura del Ministro fuese independiente tanto del Consejo de Minis-
tros como de la Comision.

Con todo ello, si bien la creacién de un Ministro de Asuntos Exteriores de
la Uni6én ha sido en general acogida favorablemente como un instrumento
Gtil para mejorar la eficacia y la coherencia de la politica exterior y de
seguridad comin de la Unién, muchos se preguntan como va a funcionar
en la practica lo que se ha llamado «doble sombrero», es decir, la doble
dependencia institucional del Ministro de Asuntos Exteriores del Consejo
de Ministros por una parte, y de la Comisién Europea por otra. El propio
texto constitucional deja algunos puntos ambiguos sobre este doble estatus
del Ministro. Entre los puntos ambiguos figura el saber si el Ministro parti-
cipa o no en la rotacién de los «Comisarios europeos», si tiene o no derecho
de voto dentro de la Comisioén fuera del ambito de las relaciones exteriores,
y si el Ministro estd o no obligado a dimitir en caso de mocion de censura
de la Comisién Europea por parte del Parlamento Europeo o si el Presi-
dente de la Comision se lo pide (art. 25 § 2y art. 26 § 3), ya que el Ministro
es nombrado por el Consejo Europeo (con el acuerdo del Presidente de la
Comisién) y es este altiimo quien puede poner fin a su mandato. Por otra
parte, y dado que el Ministro de Asuntos Exteriores preside el Consejo de
Asuntos Exteriores (art. 23 § 2), el Tratado no precisa quién debe represen-
tar a la Comisién en dicho Consejo. Dada la ambigiiedad del Tratado sobre
algunos de los aspectos del estatuto del Ministro de Asuntos Exteriores, el
tema figura en la agenda de la Conferencia Intergubernamental, que de-
bera aclarar el estatuto final del Ministro.
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f) Otros temas
1)  Espacio de libertad, de seguridad y de justicia:

El Tratado constitucional establece un verdadero espacio de libertad, seguri-
dad y justicia en la Unién Europea, dotandola de los medios necesarios para
ello y facilitando el proceso de decisién en esta politica. El procedimiento
legislativo se aplicard a la adopcion de decisiones en gran parte de este
ambito, por lo que la participacién del Parlamento Europeo en la adopcién
de actos legislativos en el mismo se vera reforzada. El Tratado Constitucional
define asimismo de una manera precisa la «delincuencia grave que tenga
una dimension tansfronteriza», y crea en este ambito una base juridica y un
dispositivo de cooperacién judicial en materia penal basado en el reconoci-
miento mutuo de las decisiones judiciales, el establecimiento de normas
minimas relativas a la definicién de las infracciones penales y de las sancio-
nes, y el desarrollo e intensificacién de las acciones de Europol y Eurojust.

2y La gobernanza econdémica y social:

Este tema fue objeto de dos grupos de trabajo: el grupo de trabajo sobre la
gobernanza econdémica y el grupo de trabajo dedicado a la Europa social.
En este ambito, las modificaciones introducidas por el Tratado Constitucio-
nal han sido minimas, ya que hubo una fuerte divisiéon entre los miembros
de la Convencion a favor de un aumento de las competencias de la Unién
en el ambito de la politica econémica, y aquellos que querian preservar las
competencias de los Estados miembros en la misma. Entre las modificacio-
nes introducidas, cabe destacar el reconocimiento formal en un Protocolo
al Tratado de la existencia del grupo del euro, compuesto por los Ministros
de Economia y Hacienda de los Estados miembros que tienen el euro como
moneda, y dotado de un Presidente estable, elegido por un periodo de dos
anos y medio por mayoria de los Estados miembros que constituyen el grupo
del euro.

3)  La politica exterior y de seguridad comiin y la politica de defensa de la Unién:

La extension de la regla de la mayoria cualificada para la adopcion de deci-
siones en el ambito de la politica exterior y de seguridad comin, asi como
el estatuto del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién ocuparon gran
parte de las discusiones de la Convencién en este dmbito.

Por lo que se refiere a la extensién de la mayoria cualificada, tras largos
debates entre aquéllos a favor de la generalizacién de la regla de la mayoria
cualificada en este ambito y aquéllos a favor de mantener la regla de la
unanimidad, la Convencién se limité a mantener la regla de la unanimidad
y a introducir en el Tratado una «pasarela» que permite al Consejo Euro-
peo, por unanimidad, decidir el paso a la mayoria cualificada en el ambito
de la politica exterior y de seguridad comtn. La defensa ha quedado ex-
cluida del ambito de aplicacién de dicha pasarela. Sin embargo, como signo
de apertura hacia la mayoria cualificada, el proyecto de Tratado constitucio-
nal prevé la posibilidad de que el Consejo de Ministros tome sus decisiones
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por mayoria cualificada cuando la decisién se tome sobre la base de una
propuesta del Ministro de Asuntos Exteriores en ejecucion de una peticién
del Consejo Europeo.

Por lo que se refiere a la defensa, como consecuencia de las recomendacio-
nes del grupo de trabajo consagrado a este tema, la Convencion ha pro-
puesto la creacién de una «Agencia Europea del Armamento, Investigacién
y Capacidad Militares» (art. III-212), situada bajo la autoridad del Consejo
de Ministros, el establecimiento de una cooperacion estructurada entre los
Estados que tengan la voluntad politica de establecer una defensa europea
(art. I11-218), asi como una disposicion relativa a la defensa mutua entre los
Estados miembros de la Unién en caso de que uno de ellos sufriera una
agresi6n armada en su territorio (art. I11-214). La ambigiiedad de las disposi-
ciones de la Constitucién sobre la cooperaciéon estructurada en materia de
defensa, y principalmente el hecho de que dichas disposiciones hacen refe-
rencia a un Protocolo a elaborar que deberia enumerar los Estados miem-
bros que participan en la cooperacién estructurada, asi como los criterios y
los compromisos definidos por dichos Estados en materia de capacidades
militares, hace que este tema figure en la agenda de la Conferencia Intergu-
bernamental. Dicha Conferencia debera precisar los objetivos y los criterios
de participacién en dicha cooperacién estructurada en materia de defensa.

4)  La retivada voluntaria de la Union:

La cuestiéon de saber si un Estado miembro puede o no retirarse voluntaria-
mente de la Unién ha sido objeto hasta la fecha de amplios debates de la
doctrina. Sin embargo, cualquiera que fuera la respuesta que ésta ha dado
a la cuestién, hay que constatar que la Unién carece de medios para opo-
nerse a la voluntad de un Estado miembro que decida retirarse voluntaria-
mente de la Unidn.

El Tratado Constitucional consagra expresamente la posibilidad para todo
Estado miembro de decidir retirarse de la Unién Europea, previa notifica-
cién al Consejo de Ministros y tras la negociaciéon y la conclusién de un
acuerdo con la Unién en el que se regule la forma de su retirada y el marco
de sus relaciones futuras con la misma (art. 59).

5) La revision y entrada en vigor del Tratado constitucional:

En este punto, el Tratado constitucional contiene innovaciones importantes.
Por lo que se refiere a la revision de dicho Tratado, tal y como lo habia
defendido una gran parte de los miembros de la Convencién, el Tratado
Constitucional prevé que, por regla general, una Convencion similar a la
actual prepare la Conferencia Intergubernamental. La Unica excepcion a
dicha regla general es el caso de modificaciones de poca importancia a la
Constitucién, ya que en dicho supuesto el Consejo Europeo puede decidir
por mayoria simple y previa aprobacién del Parlamento Europeo, no convo-
car la Convencién. La Convencién europea quiso asi evitar el recurso al
procedimiento més solemne de la Convencién para las modificaciones al
Tratado Constitucional cuya importancia no lo justifique (art. IV-7 § 2). La
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Convencioén debe examinar los proyectos de revisién presentados y adoptar
por consenso una recomendacion a la Conferencia Intergubernamental.

La Conferencia Intergubernamental debera aprobar de comiin acuerdo las
modificaciones al Tratado Constitucional. Considerando que la exigencia
del comtin acuerdo en el seno de la Conferencia Intergubernamental hara
extremadamente dificil la modificaciéon del Tratado Constitucional en una
Union Europea de veinticinco miembros, una parte de los miembros de la
Convenciéon propuso la introduccién en el Tratado Constitucional de un
procedimiento de revisién simplificado para algunas partes de la misma,
especialmente para la Parte IIT relativa a las politicas de la Unién. Entre los
procedimientos propuestos figuraban la modificacién por el Consejo Euro-
peo por unanimidad o por una mayoria de 5/6 después de haber obtenido
la aprobacion del Parlamento Europeo, asi como el procedimiento legisla-
tivo.

Ante la fuerte oposicién de otra parte de miembros de la Convencién, pro-
cedente principalmente de los representantes de los gobiernos de los Esta-
dos miembros y de los Parlamentos nacionales a favor de mantener el mé-
todo actual de revision, el texto final de la Constitucion propuesto por la
Convencion mantiene la exigencia del comtn acuerdo en el seno de la
Conferencia Intergubernamental para la aprobacion de cualesquiera partes
del Tratado Constitucional. Sin embargo, intentando salir al paso de las
preocupaciones de aquellos que temen que la oposicién de uno solo de los
veinticinco Estados miembros de la Unién Europea pueda bloquear cual-
quier decisién de modificacién del Tratado Constitucional, éste prevé que
si, transcurrido un plazo de dos afios desde la firma de un Tratado modifi-
cando el Tratado Constitucional, las cuatro quintas partes de los Estados
miembros lo hubieran ratificado y uno o varios Estados miembros hubieran
experimentado dificultades para proceder a dicha ratificacion, el Consejo
Europeo tomara conocimiento de la cuestion (art. IV-7 § 4).

La misma disposicién se ha adoptado por lo que respecta a la entrada en
vigor del propio Tratado Constitucional. Si bien, el Tratado Constitucional
no puede entrar en vigor que tras haber sido ratificado por las Altas Partes
Contratantes, de conformidad con sus respectivas normas constitucionales,
una Declaracién al Acta Final de firma del Tratado contiene una disposicion
similar a la del articulo 1V-7 § 4 para el caso de que haya problemas de
ratificaciéon en uno o varios Estados miembros.

IV. CONCLUSION

El examen de los resultados de la Convencion, aunque evidentemente mejo-
rables en algunos puntos, es positivo en varios aspectos. Un primer resultado
a senalar lo constituye el hecho de que la Convencién haya llegado a produ-
cir un proyecto de Tratado Constitucional, y de que se trate de un texto
Unico, sin opciones. La Declaracién de Laeken dejaba abierta la cuestién de
la forma que debia tomar el resultado final de los trabajos de la Convencién,
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ya que preveia que el documento final establecido por la Convenci6én podia
consistir, sea en un documento con diferentes opciones (precisando el
apoyo recibido por cada una de ellas), sea en recomendaciones en caso de
consenso. En septiembre del afio pasado, finalizada ya la primera fase de
los trabajos de la Convencién, que el Presidente de la Convencién habia
calificado «fase de escucha», por estar consagrada a conocer la posicién de
los miembros de la Convencién sobre los temas que debian ser objeto de
examen por esta Gltima y a consultar a la sociedad civil europea, muchos
dudaban que la Convencién llegara finalmente a producir un texto, dada la
amplitud de temas a tratar y la divergencia de posiciones entre los miembros
de la Convencién en algunos de ellos. En marzo de este afio, cuando la
Convencién inici6 el debate sobre la Politica exterior y de seguridad comiin
y sobre las Instituciones de la Unién, muchos pensaban que, si bien la Con-
vencién conseguiria llegar a un acuerdo sobre un texto, no se trataria de
un texto Gnico, sino de un texto con opciones, ya que seria imposible conse-
guir el consenso de sus miembros en estos dos temas. Contrariamente a las
previsiones, la Convencién ha presentado al Gonsejo Europeo de Salonica
un texto tnico, y se trata de un texto sin opciones, cuyo contenido no co-
rresponde al minimo denominador comun. Esto se ha debido en parte a la
indefinicién de la regla del «consenso» que ha servido de base para la adop-
cién del proyecto de texto constitucional y a que, desde la apertura de los
trabajos de la Convencién, en febrero de 2002, los participantes en la misma
fueron conscientes de que las conclusiones de la Convencién no tendrian
autoridad ni valor alguno para la Conferencia Intergubernamental si no se
presentaban como documento Gnico, y sin opciones.

Por lo que se refiere al método de la Convencién como etapa previa a la
reunién de la Conferencia Intergubernamental, el articulo IV-7 del proyecto
de Tratado Constitucional consagra la figura de la Convencion tal y como
ha existido actualmente, es decir, como etapa previa a la Conferencia Inter-
gubernamental que debe aprobar las modificaciones al Tratado Constitucio-
nal dada la participacién en la misma de un mayor y mas heterogéneo ni-
mero de actores de la construccién europea que en las Conferencias
Intergubernamentales. Por lo que respecta a la contribucion de la Conven-
cién a acercar la Unién Europea al ciudadano y suscitar un mayor debate
en las opiniones publicas de los Estados miembros sobre la construccién
europea. Si bien es indudable que la Convencién ha conseguido un mayor
debate en las opiniones publicas sobre este tema, se esperaba que el debate
fuera mayor. Ademis, a veces el debate se ha producido en torno a temas
que no constituian el elemento central de las reformas. Asi, uno de los
temas que ha suscitado un mayor debate en algunos Estados miembros ha
sido la inclusién o no en el Preambulo de la Constituciéon de una referencia
a las raices cristianas de Europa, mientras que no ha habido apenas debate
en torno al tipo de competencia que la Unioén debia tener en una otra
politica importante como, por ejemplo, la politica exterior y de seguridad
comin o la politica de defensa.

Por lo que respecta al contenido del Tratado Constitucional, la Convencién
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ha conseguido avances importantes en algunos temas donde las Conferen-
cias Intergubernamentales anteriores no los habian logrado: basta recordar
las dificultades que ha habido en Conferencias Intergubernamentales ante-
riores para introducir en el Tratado una disposicion que reconociera expre-
samente a la Unidn la personalidad juridica o para llevar a cabo una rees-
tructuracién y simplificacién de los Tratados. Sin embargo, en otros temas,
los resultados de la Convencién han sido mas mitigados e indudablemente
mejorables en algunos aspectos.

Por lo que respecta a los cuatro puntos mencionados en la Declaracién de
Niza, puede decirse que el balance del contenido del Tratado Constitucio-
nal debe ser positivo: se han introducido disposiciones que clarifican nota-
blemente la delimitacién de competencias entre la Unién y los Estados
miembros, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién se ha inte-
grado en el Tratado, se ha reforzado el papel de los Parlamentos nacionales
de los Estados miembros en la construccién europea, y se han fusionado,
reestructurado y simplificado considerablemente los dos principales Trata-
dos existentes actualmente, el Tratado instituyendo la Comunidad Europea
y el Tratado sobre la Unién Europea. También positivo debe ser el balance
por lo que se refiere a las disposiciones del Tratado Constitucional sobre el
espacio de libertad, seguridad y justicia, ya que se han reforzado de manera
importante las competencias de la Unién en dicho dmbito. Por el contrario,
el balance debe ser mas mitigado en el ambito institucional ya que, si bien
se han conseguido progresos importantes en algunos temas, numerosas am-
bigtiedades subsisten en el texto constitucional. Cabe citar al respecto el
estatuto y la relacion entre los Comisarios con voto y los Comisarios sin voto,
la composicién del Parlamento Europeo, ya que el Tratado no la define, y
el estatuto del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién.

Por lo que se refiere a la politica exterior y de seguridad comiin, los progre-
sos han sido modestos pero nada desdenables si se tiene en cuenta que es
una politica que se encuentra en el corazén de la soberania nacional, donde
los intereses y alianzas histéricas de los distintos Estados miembros de la
Unién divergen en algunos aspectos, y donde cualquier progreso hacia su
integracion en la Unién tiene que ser mas el fruto de una evolucién hacia
una convergencia de intereses que de la imposicién de una serie de reglas
y procedimientos. La creacién del Ministro de Asuntos Exteriores constituye
una innovacion importante para dar mayor coherencia y eficacia a la poli-
tica exterior de la Unién si bien hay puntos del Estatuto del mismo que
deben ser objeto de clarificacion. En cuanto a la politica de defensa, si bien
se ha hecho algiin progreso, numerosas ambigiiedades subsisten sobre el
funcionamiento de la cooperacién estructurada establecida por el Tratado
en este ambito.

Asi, la Convencién europea ha constituido la primera etapa de un proceso
que continia actualmente con el examen por la Conferencia Interguberna-
mental que se abrié el 4 de octubre del proyecto de Tratado Constitucional
aprobado por la Convencién. El Consejo Europeo de Saldnica considerd
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dicho proyecto como una «buena base para iniciar la Conferencia Intergu-
bernamental». Tras el examen y aprobacién del Tratado Constitucional por
la Conferencia Intergubernamental, 6rgano competente segin los Tratados
para la aprobacién de las modificaciones a los mismos, y que debera intro-
ducir las modificaciones o clarificaciones necesarias en el mismo, dicho Tra-
tado debera ser objeto de ratificacion por los Parlamentos nacionales de los
Estados miembros. Y no hay que olvidar que varios Estados (Francia, Espana,
Dinamarca, Irlanda) han anunciado que organizaran referéndum naciona-
les sobre el resultado final. Del éxito de este largo y complejo proceso de-
penderd que en un futuro mas o menos préoximo pueda entrar en vigor el
Tratado por el que se instituye una Constituciéon para Furopa.
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