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EL CONSEJO Y LA COMISION

Matia Portilla, Francisco Javier. Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Universidad de Valladolid

1. Las Instituciones comunitarias en la historia

El examen del Consejo y de la Comisiéon de la Unidon Europea solamente puede realizarse en clave histérica. En
efecto, como veremos en las siguientes paginas es imposible abordar seriamente el analisis del Consejo de
Ministros y de la Comision de la UE sin tener en cuenta que estas Instituciones han experimentado muchos
cambios desde sus origenes y que otros factores imponen también su inmediata reforma en los proximos afios.

Tales transformaciones, pasadas y futuras, tienen mucho que ver con la propia evolucion que ha
experimentado la Unién Europea. El primer impulso comunitario se produjo en 1951, con la creacion de la
Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA) M. rero dicha Comunidad era muy limitada, tanto desde
un punto de vista territorial (de la misma formaban parte Alemania, Francia, Italia y los paises del Beenlux),
como material (se ocupaba, como ya se ha dicho, del carb6n y del Acero). La Unidon Europea cuenta
actualmente con 15 Estados miembros y otros 10 quieren integrarse cuanto antes en ella, opera en
innumerables campos sociales, econémicos y politicos, y sus retos son mucho mas numerosos y ambiciosos.
No es de extrafiar, pues, que las Comunidades primero y la Unién después hayan debido adaptarse a las
circunstancias cambiantes.

Para dar cuenta de la evolucién pasada y de las perspectivas futuras del Consejo de Ministros y de la Comisiéon
de la UE ser& preciso hacer referencia a diversos Tratados que, o bien han instaurado las Comunidades
Europeas y la Union Europea, o bien han modificado dichas organizaciones internacionales (ver apéndice a esta
leccion). Dejando ahora de lado los Tratados que han servido para la incorporacion de nuevos Estados a dichas
organizaciones (como es, por ejemplo, el firmado el 12 de junio de 1985 en Madrid, por el que nuestro pais se
integra en las Comunidades Europeas), podemos comenzar recordando los tres Tratados que fundan las
Comunidades Europeas del Carbén y del Acero (CECA) (TCECA, Paris 18/04/1951), Econémica Europea (CEE)
—cuyo nombre ha pasado a ser, desde 1992, Comunidad Europea — (TCE, Roma 25/03/1957 ) y la
Comunidad Europea de la Energia Atdmica (CEEA) (TCEEA, firmado en el mismo lugar y en idéntica fecha
que el anterior). El Tratado de Maastricht, firmado el 7/02/1992 I, creo 1a Union Europea (UE), organizacion
que si bien carece de personalidad juridica, cataliza, en alguna medida todo el quehacer comunitario. El
Tratado de la Union Europea (TUE) establece asi un gran pilar comunitario (que aglutina las tres Comunidades)
e instaura dos nuevos pilares de cooperacion internacional, uno (el segundo), dedicado a la Politica Exterior y
de Seguridad Comun (PESC) y otro (el tercero) dedicado a los Asuntos de Interior y Justicia (AlJ).

El dltimo Tratado citado, y otros anteriores (Convenio de Roma, de 25/03/1957 ., relativo a ciertas
instituciones comunes a las Comunidades, el Tratado de Bruselas, de 8/04/1965, o de fusién de ejecutivos, por
el que se instituye un Consejo y una Comisidn Unicos de las Comunidades Europeas, los Tratados de
Luxemburgo, de 22/04/1970, y de Bruselas, de 22/07/1975, modificativos de ciertas disposiciones financieras
y presupuestarias; el Tratado de Luxemburgo —TL—, de 17/02/1986, que aprueba el Acta Unica Europea
—AUE-) y posteriores (Tratado de Amsterdam, de 2/10/1997) han modificado la regulaciéon de las
Comunidades Europeas y, en su caso, de la Union Europea (UE). El dia 7 de diciembre del afio 2000 se firmo el
Tratado de Niza —TN—, aunque todavia no ha entrado en vigor porque algunos Estados miembros no han
depositado a fecha de hoy el instrumento de ratificacion. Las abreviaturas propuestas seran las utilizadas en
las siguientes lineas. Es oportuno hacer notar que aunque solamente existen, por el momento, cinco Tratados
vigentes (TCECA —que desaparecera con la entrada en vigor del TN—, TCE, TCEEA, AUE y TUE), aunque en
ocasiones citaremos los Tratados que incorporaron un nuevo contenido en la regulacion de la Comision o del
Consejo de Ministros de la UE, para poder situar tales innovaciones en el tiempo.

Antes de abordar el particularizado estudio del Consejo de Ministros y de la Comisién debemos hacer un par de
apuntes previos. El primero para indicar que éstos y otros 6rganos (Parlamento Europeo, Tribunal de Justicia,
Tribunal de Cuentas) reciben en los Tratados el nombre de Instituciones (comunitarias). Tal denominacion
puede sorprender, con razén, al estudiante de Derecho (aunque veremos que la originalidad terminolégica
empleada en el Derecho comunitario nos deparara mas sorpresas). Con el animo de facilitar el acercamiento al
examen de tales Instituciones es oportuno seflalar que todas ellas (excepcion hecha del Tribunal de Cuentas)
cumplen un papel muy parecido al que se predica de los 6érganos constitucionales en el marco estatal.

También debemos recordar que la existencia de diversos Tratados comunitarios hace que una misma realidad
reciba un distinto nombre en cada uno de ellos. Veremos, en concreto, como la Comisidn aparecera como
Institucion a partir de 1957 (TCE, TCEEA), ocupando el lugar que la Alta Autoridad habia desempefiado en el
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ambito del TCECA. Tendremos oportunidad de comprobar que el cambio de denominaciéon no fue el Unico. Pero
antes, debemos centrar nuestra mirada en el Consejo de Ministros.

2. El Consejo de Ministros

El Consejo de Ministros es, si se quiere, el érgano tipico de cualquier organizacion internacional, aunque a lo
largo del tiempo se haya distanciado del modelo clasico. El principal 6rgano de las organizaciones creadas al
amparo del Derecho Internacional ha servido tradicionalmente para reunir a los representantes de los Estados
miembros que querian cooperar entre si y adoptar sus acuerdos por unanimidad. Pero ese modelo teodrico se
encuentra, como el propio Derecho internacional, sometido a profundas transformaciones, que han marcado el
origen de las Comunidades Europeas, su evolucién e influirAn también con toda seguridad en su futuro.

Tales variaciones han afectado tanto a su composicion como a sus funciones.
2.1. La composicion del Consejo de Ministros
2.1.1. La evolucion institucional del Consejo

El TCECA aludia, en su origen, al Consejo Especial de Ministros como una de las Instituciones de la Comunidad,
compuesta por un miembro de cada uno de los Gobiernos de los Estados miembros. Los posteriores Tratados
(TCEE y TCEEA) contemplan asimismo un Consejo compuesto por representantes de los Estados miembros, al
que asistira un miembro del Gobierno nacional. A raiz del Tratado de Maastricht se ha variado este precepto,
exigiéndose ahora que el representante estatal tenga rango ministerial. De esta forma se contempla la
posibilidad de que puedan acudir, en representacion del Estado, ministros de estados federados (Lander, en
Alemania) o Consejeros Autonémicos en Espafia (en general, ministros de entidades territoriales politicamente
descentralizadas). Que se extraigan todas las consecuencias de esta posibilidad es una decisiéon que compete
exclusivamente a los distintos Estados miembros. Mientras que algunos Estados, como Alemania, han
propiciado dicha reforma para permitir que acudan al Consejo de Ministros de las Comunidades Europeas un
ministro de un Lander en representacion del Estado aleméan, otros Gobiernos, como el espariol, niegan por el
momento la presencia de los Consejeros Autondmicos en la Instituciéon comunitaria que estamos examinando
en estas péaginas. Es esencial que, en todo caso, el representante estatal que acuda tenga poder suficiente
para vincular, con su presencia, a su Administracion estatal.

Hasta la firma del Tratado para la fusién de Ejecutivos (Tratado de Bruselas, de 8/04/1965), conviviran tres
Consejos (uno por cada Comunidad). El Tratado al que se acaba de hacer referencia instaura un Consejo de las
Comunidades Europeas, que sustituye a los tres anteriores, aunque opera, en cada una de esas esferas, de
acuerdo con lo dispuesto en el propio Tratado comunitario que venga al caso. Este dato, muy relevante en los
afnos 50, ha ido perdiendo interés porque las subsiguientes reformas han tendido a equiparar los poderes del
Consejo de Ministros en las tres Comunidades. Es muy frecuente que, desde la firma del TUE (Tratado de
Maastricht, 07/02/1992 ) se aluda al Consejo de Ministros de la UE, aunque tal institucion no haya sido,
como tal, creada en dicho Tratado (en el que se sigue haciendo referencia al Consejo a secas).

Debe hacerse notar que, fundamentalmente a raiz del Tratado de la Comunidad Econdmica Europea, se ha
considerado el Consejo de Ministros como una Institucion de composicion variable. Esto supone que, suelen
acudir los representantes estatales encargados de gestionar, en el plano interno, asuntos de la misma
naturaleza que los tratados en Bruselas. Hay asi Consejos de Ministros que reunen a los Ministros de
Agricultura, a los Ministros de Economia y Hacienda (recibe entonces un nombre especial, el ECOFIN), a los
Ministros de Trabajo, etc... Cuando se tratan de asuntos generales intervienen los Ministros de Asuntos
Exteriores y/o Europeos de los distintos Gobiernos europeos.

2.1.2. Otros aspectos institucionales

Lo cierto es que, como veremos, desde 1957 se ha ido confiriendo cada vez mayor relevancia tedrica y practica
al Consejo de Ministros. Y tal decision ha tenido diversas consecuencias organicas, que tratamos de sintetizar a
continuacion.

2.1.2.1. El Comité de Representantes Permanentes (COREPER), los Comités y los Grupos de Trabajo y
el Secretariado General

La concesion de mayores poderes al Consejo de Ministros ha obligado a conferir creciente importancia al
Comité de Representantes Permanentes (COREPER), 6rgano al que ya se alude en el art. 4 del Tratado para la
fusion de Ejecutivos (1965), superando asi la mera posibilidad prevista en los anteriores Tratados CEE y CEEA.
El COREPER nace, pues, como un érgano encargado de preparar los trabajos del Consejo de Ministros (aunque,
como veremos infra, también pueda ejecutar los mandatos que se le confien). Del mismo forman parte, como
indica su propio nombre, los representantes permanentes de cada Estado, asi como sus adjuntos.

Los propios Tratados Comunitarios prevén la posibilidad de que algunos Comités asesoren al Consejo de
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Ministros. El Reglamento Interno del Consejo de Ministros (aprobado mediante Decision del Consejo de 5 de
junio de 2000, 2000/396/CE,CECA,EURATOM, DOCE L 149, de 23/06/2000, p. 21 ss.) contempla también la
posibilidad de que el COREPER cree o avale la constitucion de Comités o Grupos de Trabajo para la realizacion
de determinadas tareas de preparacion o de estudio. Aunque la regla general es que tanto unos como otros
estén presididos por un delegado del Estado que ejerza la Presidencia del Consejo, es posible que el Consejo,
en los Comités contemplados por los Tratados, o el COREPER, en aquéllas cuya constitucién crea o avala,
pueda tomar una solucion distinta.

El Consejo esta asistido por un Secretariado General, que se encarga de la preparacion y del buen
funcionamiento de los trabajos del Consejo a todos los niveles. Este Secretariado constituye un elemento de
continuidad en los trabajos de la Institucion. Se encuentra bajo la responsabilidad del Secretario General, Alto
Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comun, el espafiol Javier Solana (popularmente
conocido como Mister PESC —Politica Exterior y de Seguridad Comun-), al que asiste el Secretario General
adjunto, responsable de la gestion de la Secretaria General. Ambos son nombrados por el Consejo. La
Secretaria General del Consejo comprende el gabinete del Secretario General y del Secretario General adjunto,
el servicio juridico, la oficina de prensa y direcciones generales en los distintos &mbitos politicos.

El Tratado de Niza prevé que el Consejo de Ministros nombre al Secretario General y al Secretario General
adjunto por mayoria cualificada, separandose asi de la regla de la unanimidad que ha operado hasta el
presente.

2.1.2.2. La Presidencia del Consejo de Ministros y de la UE

La posicion nuclear que ocupa el Consejo de Ministros de las CE en el entramado comunitario explica la
creciente importancia que ha tenido la figura de su Presidencia, que desde antiguo se entiende como
Presidencia de las propias Comunidades Europeas (y, posteriormente, de la UE). Si en un primer momento
dicha Presidencia se conferia por un plazo de tres meses (TCECA), desde los Tratados de 1957 (TCEE y TCEEA)
se afirma que rota cada seis meses entre los distintos Estados miembros. Como recordaran, hace escasos
meses (enero-junio 2002) Espafia ha ocupado la presidencia del Consejo de Ministros de la UE.

El orden actualmente establecido para ocupar la Presidencia es el siguiente: Paises Bajos, Luxemburgo (1997);
Reino Unido, Austria (1998); Alemania, Finlandia (1999); Portugal, Francia (2000); Suecia, Bélgica (2001);
Espafia y Dinamarca (2002), Grecia (primer semestre 2003). No obstante la incorporaciéon de nuevos Estados
alterara de forma previsible este calendario de cara al futuro.

2.1.2.3. El Consejo Europeo

Especial relevancia presenta el denominado Consejo Europeo, que tiene su origen en las reuniones o cumbres
que venian celebrando, desde 1961, los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros. Tales
encuentros no generaban acuerdos juridicos; se limitaban a servir de foro de encuentro y negociacion politica,
y a ellos ya acudia el Presidente de la Comision. En el Comunicado Final de la Conferencia de Jefes de Estado o
de Gobierno celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974 se sefiala que a partir del afio siguiente
se realizarian, cuando menos, tres reuniones anuales (punto 3). Pero hay que esperar hasta el Acta Unica
Europea (1985) para que el Consejo Europeo encuentre reflejo, por vez primera, en los Tratados comunitarios.
En su art. 2 (derogado por el art. P.2 del Tratado de Maastricht ) se afirmara que “El Consejo Europeo estara
compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, asi como por el Presidente de la
Comision de las Comunidades Europeas. Estaran asistidos por los Ministros de Asuntos Exteriores y por un
miembro de la Comision”.

Desde un punto de vista politico es el 6rgano mas importante, ya que impulsa y orienta la actuacion de la
Union Europea. Al mismo acuden los Jefes de Estado o de Gobierno, asistidos por los respectivos Ministros de
Asuntos Exteriores, asi como el Presidente de la Comision, asistido por otro de sus miembros. El aserto “Jefe
de Estado o de Gobierno” no es, en ningun caso, gratuito. Lo que el Tratado quiere expresar es que competera
formar parte del Consejo Europeo el drgano constitucionalmente encargado de dirigir la politica exterior. En
nuestro pais tal competencia beneficia al Gobierno de la Nacién (art. 97 CE ), que es dirigido por su
Presidente. En Francia, sin embargo, tal tarea compete al Jefe del Estado (esto es, al Presidente de la
Republica) y no al Jefe del Gobierno.

Se ha debatido en muchas ocasiones cual es la naturaleza del Consejo Europeo. Mientras que algunas voces
subrayan la autonomia que este 6rgano presenta en relacién con el Consejo de Ministros, otras entienden que
estamos ante una formacién singular de la citada Institucion. Pero esta polémica resulta mas discursiva que
atil. Si bien es cierto que, hoy por hoy, el Consejo Europeo no figura entre las Instituciones comunitarias
(aunque, paraddjicamente, se le atribuyen competencias y facultades), es innegable el protagonismo politico
que despliega en la préctica.

El Consejo Europeo esta presidido por el Jefe de Estado o del Gobierno cuyo pais ostenta la Presidencia de la
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Unidn Europea. Durante el primer semestre del afio 2002 dicho honor ha recaido en el Presidente del Gobierno
espaniol.

2.2. El funcionamiento del Consejo de Ministros
2.2.1. El papel del Consejo de Ministros en la historia de las Comunidades y de la Unidén Europea

En lineas anteriores se ha indicado que el Consejo de Ministros es el 6rgano (Instituciéon en el argot
comunitario) tipico de toda organizacidon internacional. Sin embargo, interesa sefialar ahora que en el primer
Tratado comunitario, el TCECA, cedia el protagonismo a la Alta Autoridad (Institucidon que recibira, en el marco
de los TCE y TCEEA (1957) la denominacion, en absoluto neutral, de Comisién). El Tratado de Paris es, desde
esta perspectiva, el que ha contemplado mayores dosis de integracién, en la medida en que se concedian
amplios poderes decisionales a una autoridad independiente.

Sin embargo, desde fechas muy tempranas, y bajo la influencia del General francés De Gaulle, pronto los
Gobiernos nacionales han ido ganando protagonismo en relaciéon con la Comisién. Hoy es indudable que
controlan los principales mecanismos de decision. Cuestiéon distinta, y que no corresponde examinar mas que
tangencialmente en estas paginas, es que se haya conferido y potenciado también un importante poder
decisorio al hoy denominado Parlamento Europeo. Asi, pues, aunque desde una perspectiva material la Union
Europea ha ido consiguiendo un mayor nivel de integracion (basta con recordar la implantacion de una moneda
Unica en un buen numero de Estados miembros), desde una perspectiva organica se ha ido renunciando a las
singularidades contenidas en el primer Tratado comunitario. La potenciacion de la cooperacion gubernamental
se abrié paso con el Acta Unica Europea (1985) y se consagro, definitivamente, con el TUE (1992). Este Gltimo
Tratado instaura tres pilares: uno comunitario, otro referido a la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC), y otro referido a los Asuntos de Interior y Justicia (AlJ). Aunque éste ultimo ha sido posteriormente
comunitarizado en buena medida por el Tratado de Amsterdam (1997), nuestro examen funcional del Consejo
de Ministros, en sentido amplio, se limitara, sin embargo, al referido en el pilar estrictamente comunitario.
Para ello nos serviremos del examen Reglamento Interno del Consejo de Ministros (aprobado mediante
Decision del Consejo de 5 de junio de 2000, 2000/396/CE,CECA,EURATOM, DOCE L 149, de 23/06/2000, p. 21
Sss.).

El Consejo de Ministros precisa, como las demas Instituciones de la UE, de profundas transformaciones dado
que se prevé que en los préximos afos se integren en la misma nuevos Estados miembros. Dicha necesidad
fue ya constatada con ocasion del Tratado de Maastricht (1992), y a tal fin se abrié una inmediata
Conferencia Intergubernamental (CIG en adelante). Dicha CIG elaboré el Tratado de Amsterdam (1997), texto
que aunque contempl6 algunas reformas puntuales, no prepard, como debia, a la Uniébn Europea para la
ampliacion. Por tal motivo se procedi6é a la apertura de una nueva CIG que llevé a la firma, el 7 de diciembre
del afio 2000, del Tratado de Niza. En las siguientes paginas haremos referencia a los contenidos de este
Tratado, pero es oportuno hacer notar que el mismo todavia no ha entrado en vigor, porque algunos Estados
miembros no han depositado, hasta el momento, el oportuno instrumento de ratificacion.

2.2.2. El Consejo Europeo

Comenzamos, en primer lugar, examinando el Consejo Europeo, que, como se indica en el TUE, dard a la
Union los impulsos necesarios para su desarrollo y definira sus orientaciones actuales. Tal impulso se constata,
generalmente, en las cumbres que se celebran, aproximadamente, al menos, cada seis meses en distintas
localidades europeas. Tales reuniones reciben también el nombre de Cumbres o de Consejos Europeos de tal o
cual ciudad (la presidencia esparfiola ha organizado el Consejo Europeo de Sevilla los dias 21 y 22 de junio de
2002) y se suelen celebrar durante las Ultimas semanas de cada mandato de la Presidencia. Es posible, y cada
vez mas frecuente, que se realicen otras reuniones extraordinarias con el objeto de abordar materias
concretas.

Aunque en los Tratados no se considera al Consejo Europeo como una Instituciéon Europea, ha recibido
funciones especificas a partir del TUE, como era adoptar la decision sobre el paso a la tercera fase de la Union
Econdmica Monetaria (UEM). Pues bien, en la misma direccion incide el Tratado de Niza, en el que se reserva a
dicho foro la eventual instauracion de una defensa comun (art. 1.2 ). También se le atribuyen decisiones en
el marco del tercer pilar (art. 1.9 TN). En todo caso, no pueden ser consideradas atribuciones del Consejo
Europeo las reservadas por los Tratados al Consejo en su formacion de Jefes de Estado o de Gobierno (como
es la conferida por el art. 2.21 TN de designar a la personalidad que se propone nombrar Presidente de la
Comision). El motivo es que mientras que del Consejo Europeo forma parte el Presidente de la Comisién, éste
no asiste a esa peculiar formacion del Consejo de Ministros de la UE.

Por otra parte, el TUE prevé que eventualmente el Consejo Europeo pudiera adoptar una decisién (sobre los
Estados que cumplian las condiciones de convergencia previstas para que pudieran pasar a la tercera fase de
la UEM —art. G.25 Tratado de Maastricht I, art. 121.2 TCE |!—) por mayoria cualificada (enseguida veremos
que significa esto), y ya con anterioridad se habian tomado acuerdos por mayoria (historica fue la decision de
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ocuparse de la politica social “a once”, dejando al margen al Reino Unido por las reservas y reticencias
expresadas en este punto).

Por dltimo, la Declaracion 22 aneja al Tratado de Niza dispone que, a partir de 2002, una reunién anual del
Consejo Europeo, de las dos ordinarias que celebra, tendra lugar en Bruselas y que, cuando la Unién cuente
con 18 miembros, todas ellas se celebraran en la localidad indicada.

2.2.3. El Consejo de Ministros

En lineas anteriores hemos recordado que el Consejo de Ministros ocupa, desde 1957, la posicidon central en el
entramado comunitario (desplazando el lugar ocupado, en el ambito de la CECA, por la Alta Autoridad). El
Tratado de la Comunidad Europea le atribuye, como principales funciones, las siguientes: (a) asegurar la
coordinacion de las politicas econdmicas generales de los Tratados miembros; (b) disponer de un poder de
decision y (c) atribuir a la Comision las competencias de ejecucion de las normas que el Consejo establezca. La
primera contiene un mandato politico y de la tercera hablaremos infra, en el marco de las funciones de la
Comision. Por eso parece que deberemos centrar ahora nuestra mirada en el poder decisorio del Consejo de
Ministros.

Tales acuerdos se adoptan el marco de las sesiones celebradas por el Consejo de Ministros. Las reuniones son
convocadas por el Presidente en ejercicio (ya sea por voluntad propia, o a iniciativa de algin Estado miembro
o de la Comision. El orden del dia se elabora por el presidente del COREPER, y se hace llegar, con toda la
documentacion precisa catorce dias antes de la fecha en la que se convoca al Consejo (separandose el indice
en dos partes, la A, que aglutina aquellos asuntos sobre los que hay un acuerdo en el COREPER, y la B, que
incluye las cuestiones mas problematicas o delicadas). Las reuniones suelen tener lugar en Bruselas, sede del
Consejo de la UE, excepto durante los meses de abril, junio y octubre, en los que se rednen en Luxemburgo. A
las mismas asiste, en calidad de invitada, la Comision.

Las sesiones del Consejo de Ministros no seran, en principio, publicas. Sin embargo, en los casos en los que
actle en su capacidad legislativa, se haran publicos los resultados y las explicaciones de las votaciones de sus
miembros. De esta forma se asegura la transparencia en la actuacion normadora del Consejo de Ministros, lo
que permite el control que puedan ejercer sobre los Gobiernos estatales los respectivos Parlamentos
nacionales o las entidades territoriales politicamente descentralizadas que existan en su pais.

Como ya indicamos, en su momento, pueden darse reuniones sectoriales (agricultura, pesca, industria, etc...)
0 generales (a las que asisten los Ministros de Exteriores) del Consejo de Ministros de la UE. La frecuencia de
las reuniones por materias varia mucho. Mientras que las reuniones del ECOFIN, de asuntos generales o de
agricultura son, al menos mensuales, las formaciones del Consejo relacionadas con materias tales como
Transportes, Medio Ambiente o Industria se celebran entre dos y cuatro veces por afio

A lo largo del tiempo se han ido produciendo diversos tipos de reuniones del Consejo de Ministros, como son
las mixtas (en la que asisten diversos representantes estatales porque en las mismas se abordan cuestiones
que atafien a distintos departamentos), las que son publicas, como ocurre con los Consejos en los que se
presenta el programa anual de la Comision o en los que se realizan debates sobre el programa trimestral o los
denominados Jumbo (en los que se producen reuniones paralelas de varios consejos sectoriales en
habitaciones contiguas).

En todo caso, el Consejo adopta diversos acuerdos y aprueba “actos comunitarios”. Con este desafortunado
nombre, los Tratados comunitarios aluden a una serie de instrumentos: reglamentos (o decisiones generales
en el marco TCECA), decisiones (o decision individual en el marco TCECA), directiva (o recomendacion prevista
por el TCECA), Dictamen y Recomendaciéon (prevista en los Tratados de 1957, pero no en el de Paris). Alguno
de tales “actos comunitarios” carecen de naturaleza normativa (recomendaciones y dictamenes), lo que no
supone que no puedan tener relevancia en ocasiones para el mundo del Derecho. Otros “actos comunitarios”,
como son los reglamentos, constituyen en muchas ocasiones normas juridicas de caracter general.

Sin embargo, a y diferencia de lo que ocurre en los ordenamientos estatales, la informaciéon de que una
determinada materia sera regulada a través de tal o cual “acto comunitario” no nos aclara cual es la mayoria
que precisara para gue sea aprobado por el Consejo de Ministros o en qué medida intervendréa el Parlamento
Europeo. Son los propios Tratados los que fijan a través de qué tipo de “acto comunitario” (reglamento,
directiva,...) se regulard una materia, cual sera, en su caso, la implicacién del Parlamento Europeo y cuél sera,
finalmente, la mayoria que precisara en el seno del Consejo de Ministros.

Centrando nuestro examen en los tipos de mayorias contempladas por los Tratados en relacion con el Consejo
de Ministros, es claro que no presenta mayor problema la determinacion de la mayoria simple (prevista para
supuestos de muy escasa importancia) o de la unanimidad (contemplada, generalmente, para materias
politicamente sensibles). Mayores problemas de comprension puede plantear la exigencia de una mayoria
cualificada.
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Antes de abordar el examen de la mayoria cualificada es oportuno advertir que, con independencia de las
mayorias fijadas por los Tratados, el Consejo trata siempre de conseguir la unanimidad, aunque ésta no venga
exigida por aquéllos. En este sentido es conveniente recordar el compromiso de Luxemburgo, adoptado en
enero de 1966. Dicho compromiso, que puso fin a la denominada crisis de la silla vacia, llamada asi por la
inasistencia del representante francés al Consejo desde julio 1965, insiste en la conveniencia de que los
acuerdos sean adoptados por unanimidad cuando un Estado invoque que afectan a un interés nacional.

Y, sin embargo, la exigencia de obtener una mayoria cualificada tiene su justificacibn en una constatacion
evidente: por mas que el Consejo de Ministros cuente con un representante por Estado miembros no puede
darse el mismo peso al voto de un gran Estado (en tamafio y poblacién) que al de un pequefio pais. Con la
intencion de ponderar, pues, los votos estatales se confiere a cada uno de los votos estatales un determinado
peso especifico (al voto de los cuatros grandes —Francia, Alemania, Italia y Reino Unido— se les atribuye un
valor de diez puntos; A Espafa, ocho; cinco a Bélgica, Paises Bajos, Grecia y Portugal, cuatro a Austria y
Suecia, tres a Finlandia, Dinamarca e Irlanda y, finalmente, dos a Luxemburgo). La suma total de puntos
equivale a ochenta y siete, de los que cuales debera contarse con sesenta y dos puntos que apoyen la
propuesta, si esta proviene de la Comisidn, y sesenta y dos puntos que provengan del voto de, al menos, diez
Estados si la iniciativa no tiene su origen en la Comision.

A raiz de la eventual ampliacién prevista en 1994, y que afectaba a Austria, Finlandia, Suecia y Noruega
(aunque este ultimo pais finalmente no se adhiriera a la UE), y ante el temor de que el nuevo reparto de
puntos que habria de hacerse entre los dieciséis Estados miembros no pudiera preservar que fuera imposible
que el Consejo de Ministros de la UE pudiera adoptar una decision en contra de una parte de Europa (los
paises del norte, los paises del sur, los paises centroeuropeos, los paises bafiados por el mediterraneo,...), se
adoptd el compromiso de loannina. Dicho acuerdo fue tomado en una reuniéon informal de los Ministros de
Asuntos Exteriores el 29 de marzo de 1994, en la citada localidad griega, y consistia, basicamente, en que si
unos miembros del Consejo que representen entre veintitrés (limite antiguo de la minoria de bloqueo) y
veintiséis votos (nuevo limite de la minoria de bloqueo) indican su intencién de oponerse a la toma de una
decisiéon en el Consejo por mayoria cualificada, el Consejo hara todo lo que esté en su poder para alcanzar, en
un plazo razonable, una solucion satisfactoria que pueda ser aprobada por un minimo de sesenta y cinco votos
sobre ochenta y siete. Una declaracion anexa al Tratado de Amsterdam prorroga dicho compromiso hasta la
entrada en vigor de la proxima ampliacion.

El Tratado de Niza presenta, de cara a la futura ampliacion de la UE, un nuevo sistema de ponderacién de
voto, que se integrard en el texto de los Tratados a partir del 1 de enero de 2005 y que es especialmente
importante para aquéllos acuerdos que precisan de la mayoria cualificada. Si el anterior sistema se basaba en
que la suma de los votos arrojaba ochenta y siete puntos, ahora estamos hablando de doscientos treinta y
siete puntos asi distribuidos: los cuatro grandes pasan de diez puntos a veintinueve; Espafia pasa de ocho a
veintisiete, los Paises Bajos pasan de cinco a trece, mientras que Bélgica, Grecia y Portugal, que parten
también de cinco, computan ahora doce; Austria y Suecia pasan de cuatro a diez, Dinamarca, Irlanda y
Finlandia pasan de tres a siete y, finalmente, Luxemburgo pasa de dos a cuatro. El Protocolo para la
ampliacién impone, con caracter general, un sistema de doble mayoria para la adopcion de los acuerdos
cuando provengan de la Comision (se precisan ciento sesenta y nueve votos que representen la posicion
favorable de la mayoria de sus miembros). En los demas casos sera preciso que apoyen el acuerdo dos tercios
de los miembros del Consejo. Si ademas se precisa que dicho acuerdo se adopte por mayoria cualificada,
entonces cualquier miembro podra solicitar que se compruebe que los Estados que respaldan dicho acuerdo
representan, como minimo, al 62% de la poblacién total de la Unién, no pudiendo prosperar en caso contrario.

El Tratado de Niza también incluye una Declaraciéon, carente por si misma de eficacia juridica pero si de
relevancia politica, la 20, relativa a la ampliacion de la UE en la que se prefigura como seria el reparto del voto
en el Consejo de Ministros de una Union Europea de 27 Estados miembros, en la que ya se habrian producido
las adhesiones de Polonia, Rumania, Republica Checa, Hungria, Bulgaria, Eslovaquia, Lituania, Letonia,
Eslovenia, Estonia, Chipre y Malta. También presentan interés, en este punto, la Declaracion 21 TN, relativa al
umbral de la mayoria cualificada y al nUmero de votos de la minoria de bloqueo en una Unién ampliada.

2.2.4. Otros 6rganos dependientes del Consejo de Ministros: el COREPER y el Secretariado General

El COREPER se reune todas las semanas. Estara presidido, segun los puntos inscritos en su orden del dia, por
el representante permanente o el representante permanente adjunto del Estado miembro que ejerza la
Presidencia del Consejo. Examina de forma previa todas las cuestiones incluidas en los posteriores ordenes del
dia del Consejo de Ministros (salvo que éste disponga otra cosa) y trata de llegar a acuerdos entre su nivel.
Puede presentar orientaciones, opciones y sugerencias al Consejo en relacion con cada uno de los asuntos
tratados.

El Secretariado General del Consejo se ocupa especialmente de preparar las reuniones del Consejo Europeo,
del Consejo de la UE y de sus 6rganos preparatorios (COREPER, Comités y Grupos de Trabajo). El Secretariado
General asume las funciones técnicas de apoyo (traduccién e interpretacion linguistica, gestion de servicios y
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presupuestos del Consejo, etc.), asiste a la Presidencia y al Secretario General en las tareas de coordinacion y
se encarga de la redaccion formal y el contenido material de los acuerdos adoptados.

3. La Comision Europea
3.1. De la Alta Autoridad a la Comision

Como ya se ha adelantado con anterioridad, el TCECA habia previsto la existencia de una Alta Autoridad,
Institucion a la que se conferian importantes facultades decisorias y un amplio margen de actuacion. Acogia
asi, en su seno, la experiencia de algunas organizaciones internacionales muy distintas a las tradicionales. En
efecto, si lo tradicional en tal tipo de organizaciones es conferir el poder a un érgano de representacion de los
Estados miembros y adoptar las decisiones por unanimidad, aqui se trata de crear una autoridad independiente
al poder de los Estados y conferirle amplios poderes. En ocasiones se ha dicho que se optaba asi por una
organizacion supranacional antes que por un modelo internacional (clasico) o intergubernamental, que tenia su
precedente en algunos Tratados firmados durante en el Siglo XIX por los que se atribuian a Autoridades
Independientes el control sobre la utilizacién de algunos rios que atravesaban diversos paises (recuérdese, por
ejemplo, el papel desempefiado por la Comision Europea del Danubio).

Sin embargo, tal apuesta iba a ser de corta duracion. Los Estados miembros, encabezados por el General de
Gaulle, reclamaron el protagonismo de la construccidon europea para los Gobiernos estatales. Y tal exigencia
tuvo consecuencias inmediatas, visibles ya desde 1957. La Alta Autoridad de la CECA paso a denominarse
ahora Comision en el marco de los Tratados C(E)E y CEEA, y sus funciones se vieron aminoradas. Otros
Tratados posteriores (Acta Unica Europea y, especialmente, TUE) arafiaron también sus poderes al establecer
unas bases solidas para la cooperacion intergubernamental, realizada al margen del entramado estrictamente
comunitario. El citado TUE abandoné, definitivamente, la denominacién de Alta Autoridad en relacién con el
TCECA. El recorte de funciones de la Comision se ha visto acompafiado también, finalmente, del movimiento
inverso que han experimentado las facultades del Parlamento Europeo. Este ha visto como sus poderes
decisorios han aumentado de forma espectacular (sobre todo con ocasion del Tratado de Maastricht).

Todos estos factores han llevado a la Comisién a una dificil situacion, marcada por la exigencia de que se
comunitaricen las materias incluidas en los pilares de la PESC y AlJ (como en relaciéon con estos ultimos
aconteci6, parcialmente, por el Tratado de Amsterdam). Lejos queda la época en la que Delors, como
Presidente de la Comision, impulsé el TUE. Los Gobiernos apuestan ahora por personalidades de menor peso
especifico para estas tareas (Santer, Prodi) para preservar asi su propia posicion en el entramado comunitario.
Puede afirmarse, a modo de conclusion, que la Comision se encuentra en el momento actual en un impasse,
que se refleja tanto en las carencias organicas que la Institucion presenta hoy como en sus limitadas
facultades.

3.2. Los caracteres organicos de la Comision Europea y los 6rganos que la asisten
3.2.1. La Comision Europea stricto sensu

La Comisidon Europea se compone, en el momento actual, de 20 Comisarios. Estos Comisarios no representan
ni actian en interés de los Estados miembros, sino que defienden el interés general de las Comunidades
Europeas. Por este motivo el Tratado trata de asegurar su independencia, sefialando que en el cumplimiento
de sus funciones no solicitaran ni aceptaran instrucciones de ningin Gobierno ni de ningun organismo. La
misma finalidad cumple la imposibilidad, prevista en el mismo articulo, de que el Comisario ejerza durante su
mandato cualquier otra actividad profesional, retribuida o no.

El vigente procedimiento de formacién de la Comision se gestd en el Tratado de Maastricht y se ha modificado
posteriormente a través del Tratado de Amsterdam. Antes de explicarlo con cierto detalle conviene recordar
que con el Tratado de Maastricht se pretendid acercar el singular modelo de la UE a los esquemas
parlamentarios (en los que, como es sabido, el pueblo elige al Parlamento y este favorece la formaciéon del
Gobierno), pero sin renunciar a la especificidad comunitaria que, como ya hemos visto, sitla en un privilegiado
lugar al Consejo de Ministros. Tales premisas permiten comprender —cuestion distinta es justificar— tal
procedimiento de formacion de la Comision.

Este se inicia con la designacion, por parte de los Gobiernos miembros y de comudn acuerdo, de la personalidad
a la que proponen nombrar Presidente de la Comision. Si el Tratado de Maastricht imponia la realizacion de
una consulta previa al Parlamento Europeo, el Tratado de Amsterdam ha ido mas lejos en esta direccion,
exigiendo que tal designaciéon sea aprobada por la citada Institucion.

A continuacién, los Gobiernos de los Estados miembros, de comun acuerdo con el candidato propuesto,
designan a las demas personalidades que se propongan nombrar miembros de la Comisién Europea. El tenor
literal empleado, que trae causa del Tratado de Amsterdam (1997) parece conferir mayor realce al poder de
influencia al candidato propuesto, ya que la propuesta de designacion de los restantes comisarios se hace “de
comun acuerdo”. El Tratado de Maastricht (1992) se limitaba a sefialar que los Gobiernos consultarian con
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el candidato propuesto. En todo caso, es oportuno recordar que, de los 20 Comisarios, hay uno que es nacional
de cada uno de los Estados miembros, excepto Francia, Alemania, Italia, Gran Bretafa y Espafa que cuentan,
por el momento, con dos.

El Presidente propuesto, y las demas personalidades designadas, se someteran colegiadamente al voto de
aprobacion del Parlamento Europeo. Solamente una vez obtenida la confianza de la Camara, seran nombrados
de comun acuerdo por los Gobiernos de los Estados miembros.

El Tratado de Maatricht también ha “parlamentarizado” en alguna medida el cese de la Comision Europea.
Ademas de los supuestos de renovacion (el mandato de los comisarios es, como el de los europarlamentarios,
de 5 afios), fallecimiento o cese de alguno de sus miembros (acordado por el Tribunal de Justicia a instancia
del Consejo o de la Comisién, y en cuyo caso el interesado sera sustituido por otra persona durante el tiempo
que faltara para terminar el mandato de su antecesor, adoptando tal decisién el Consejo en su formacion de
Jefes de Estado y de Gobierno de comun acuerdo por ahora —y por mayoria cualificada, a partir de la entrada
en vigor del Tratado de Niza M- En todo caso, la decision de no suplir tal ausencia se adoptara por
unanimidad), se prevé la mocidon de censura. En su formulacidon actual, se impone un plazo de 3 dias entre la
interposicion de la mocidon de censura (al menos por un 10% de los eurodiputados) y la votacion. La mocién
prosperara si cuenta con el respaldo de 2/3 de los votos emitidos que representen en todo caso la mayoria
absoluta de los miembros de la Camara.

El proceso descrito de formacion y cese de la Comision permite entender los serios problemas funcionales que
presenta, en la actulidad, esta Instituciobn comunitaria. El érgano decisorio es el Consejo Europeo, pero su
opciéon debe recibir también el respaldo del Parlamento Europeo. Por otro lado, su composicion no depende,
como ocurre en los Gobiernos estatales, de la voluntad de su Presidente, sino que también es objeto de
negociacion politica entre los Estados miembros. Como es sabido, este esquema ya ha provocado en su dia la
precipitada caida de la Comisién Santer.

Es posible que el articulo 2.23 del Tratado de Niza I pretenda paliar alguno de estos problemas, aportando un
articulo 217 TCE de nueva planta, en el que se pretende potenciar la posicion del Presidente de la Comision
respecto de los Comisarios. El primer apartado del nuevo articulo 217 TCE sefiala que la Comision ejercera sus
funciones bajo la orientacion politica de su Presidente, que decidird su organizacion interna para garantizar la
coherencia, la eficacia y la colegialidad de su accidon. Se concede asi mayor realce a la idea que considera que
el presidente de la Comision deberia gozar de amplia libertad para conferir funciones dentro del colegio, asi
como en cualquier reorganizacion de dichas funciones durante un mandato de la Comisién, prevista en la
Declaracion 32 aneja al Tratado de Amsterdam.

Por si hubiera alguna duda sobre el alcance de los poderes organizativos del Presidente de la Comision, el
segundo apartado del citado precepto aclara que sus miembros ejerceran las funciones que aquél les atribuya
y bajo su autoridad. No obstante, los siguientes apartados marcan también los limites que separan todavia hoy
al Presidente de la Comision del Presidente de los Gobiernos de nuestro entorno; y es que tanto para el
nombramiento de los Vicepresidentes como para pedir la dimisién de uno de los Comisarios debe contar con la
aprobacion del Colegio que forman todos los miembros de la Comision.

Por otro lado, el articulo 4 del Protocolo sobre la ampliacion de Unidon Europea que acompafa al Tratado de
Niza dispone que a partir del 1 de enero de 2005, y con efecto a partir de la entrada en funciones de la
primera Comision posterior a esta fecha, solamente se integrara en ella un nacional por Estado miembro. Sin
embargo, todo Estado que se adhiera a la Unién tendra derecho, en el momento de su adhesion, a un nacional
como miembro de la Comisién. Cuando la Unién cuente con 27 miembros, se modificara el articulo 213 TCE, en
el sentido de afirmar que el niumero de miembros de la Comisiéon sera inferior al de los Estados (el Consejo
fijard por unanimidad su nimero). Entonces los miembros de la Comision serdn elegidos por una rotacion
igualitaria que refleje de manera satisfactoria la diversidad demogréafica y geogréafica del conjunto de los
Estados miembros de la Unién, cuyas modalidades adoptard, en su dia, el Consejo por unanimidad.

3.2.2. Estructura interna y érganos de apoyo de la Comision Europea

La Comision dispondra, para preparar y desarrollar sus actividades, de un conjunto de servicios estructurados
en Direcciones Generales y Servicios aimilados, que se organizaran internamente en Direcciones y éstas a su
vez en Unidades. Las Direcciones Generales existentes (ahora son las referidas a Reforma administrativa;
Transportes y energia; Competencia; Agricultura, desarrollo rural y pesca; Empresa y sociedad de la
informacioén; Mercado interior, fiscalidad y unién aduanera; Investigacion; Asuntos econdmicos y monetarios;
Desarrollo y ayuda humanitaria; Ampliacién; Relaciones exteriores; Comercio; Sanidad y proteccion del
consumidor; Politica regional; Educacién y cultura; Presupuesto; Medio ambiente; Justicia y Asuntos de
Interior y Empleo y asuntos sociales) tienen a su frente a uno de los Comisarios.

Al igual que el Consejo, la Comision se ve asistida por el Secretario General. Entre las principales funciones de
éste se cuentan la asistencia al Presidente en la preparacion de los trabajos y reuniones de la Comision.
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Ademas velar4 por asegurar el funcionamiento coordinado de los servicios de la Comision y el normal
mantenimiento de las relaciones de ésta con las restantes Instituciones comunitarias.

Los miembros de la Comisidon podran prever asimismo la creacion de gabinetes encargados de asistirles en el
cumplimiento de sus funciones y en la preparacion de las decisiones de la Comision.

Algunos autores (entre nosotros, Ricardo Alonso Garcia) aluden también a lo que denominan la Administracion
paralela, compuesta por un buen numero de servicios en los que participan expertos, funcionarios y
profesionales nacionales y en las que podrian incluirse también las abundantes Agencias hoy existentes (como
son, por ejemplo, las de Medio Ambiente, de Medicamentos, etc.).

Debemos hacer referencia, finalmente, a los grupos ejecutivos o de comitologia que asesoran a la Comision.
Son méas de 400 comités que se ocupan de las materias mas dispares (desde reciclados de residuos hasta
comités de naturaleza agraria), y que suelen contar con la presencia de funcionarios estatales. Si damos
cuenta de estos comités es para recordar que en la delegacidon espafiola que acude a 55 Comités intervienen,
desde 1996, representantes de las Comunidades Auténomas.

3.3. El funcionamiento de la Comision

Las funciones de la Comision (en el marco de los Tratados CE y CEEA) son, fundamentalmente, de una triple
naturaleza.

Asi, en primer lugar, la Comisién velara por la aplicaciéon de las disposiciones de los Tratados y de las que
emanen de las Instituciones comunitarias. Al hilo de esta mision se articulan facultades de muy diversa indole,
desde la de recibir informacién estatal o europea sobre determinadas materias (ayudas publicas, movimientos
de capital), hasta la de excitar la actuacion del Tribunal de Justicia (contra los Estados miembros, a través del
recurso por incumplimiento, contra otras Instituciones, a través del recurso de nulidad), pasando por la
emision de dictAimenes e informes en diversos supuestos y la eventual imposicion de multas a particulares y
empresas.

En segundo lugar, la Comision dispondra de un poder propio y participara en la formacion de los actos del
Consejo y del Parlamento Europeo. Podra, asimismo, formular recomendaciones o emitir dictimenes si lo
estima necesario. De este aserto podemos inferir que la actuacion normativa de la Comisién puede hacerse a
diversos titulos. (a) La invocacion de un poder propio parece avalar que sea la Instancia encargada de elaborar
un derecho de ejecucion o reglamentario, de segundo nivel. (b) Sin embargo, la facultad normativa mas
importante de la Comision es aquélla que tiene lugar respecto de los actos comunitarios adoptados por el
Consejo de Ministros y el Parlamento Europeo. Nos referimos a la de presentar, en defensa del interés general
de las Comunidades Europeas, proposiciones de actos comunitarios a las Instituciones comunitarias
competentes (Consejo de Ministros de la UE y Parlamento Europeo, que deberan ajustar su actuacion a las
previsiones contenidas en los Tratados en relacion con las materias sobre las que la iniciativa verse). Es
oportuno sefialar que, si bien el Consejo de Ministros puede aprobar o rechazar por mayoria cualificada sus
propuestas, solamente puede modificarlas por unanimidad, lo que las dota de cierta rigidez. De ahi que se
suela identificar a la Comision con el motor de la UE. (c) Finalmente, la Comisién puede opinar (a través de
recomendaciones o dictamenes) sobre aquéllas cuestiones que estime oportuno. Esta UGltima facultad no se
inscribe ya en el plano juridico, sino en el de la estrategia de la UE.

Por ultimo, la Comisiéon ejercera las competencias que el Consejo le atribuya para la ejecucion de las normas
por él establecida. Estamos en presencia de una facultad que le permite a la Comisidon ejercer cierto poder
normativo de ejecucion por expresa delegacion del Consejo de Ministros. No es de extrafiar que el Consejo
haya previsto mecanismos de vigilancia en tales supuestos, lo que ha dado lugar a la creacion de diversos
tipos de procedimientos para la adopcion de las normas por parte de la Comisién y de Comités (consultivos, de
gestion, de reglamenatacion,...) que supervisan la actuacion de dicha Institucion. A este fendmeno se le suele
denominar comitologia, y aunque plantea numerosos interrogantes referidos a su naturaleza y dimension
practica, no vamos a profundizar con mas detalle en el mismo.

Las reuniones de la Comision tienen lugar en Bruselas, que es su sede. Es importante reiterar que actida
siempre colegiadamente. Esto supone que todas las decisiones se atribuyen al érgano como tal, sin que sus
miembros puedan actuar por su propia autoridad. Cuestion distinta es que la Comision pueda delegar, en
ocasiones, en los Directores Generales y Jefes de Servicio la adopcidon, en su nombre y dentro de los limites y
condiciones que establezca, de medidas de gestion o de administracion.

Para el correcto ejercicio de sus funciones, la Comision se reunira y, al igual que acontecia con el Consejo,
tales sesiones no seran, en principio, publicas, siendo también confidenciales los debates alli celebrados. La
Comision puede adoptar acuerdos en las reuniones que celebran, aunque en ocasiones acuden a otros
procedimientos, como son el escrito, el de habilitacion o el de delegacién. El procedimiento escrito consiste en
que los Comisarios reciben una comunicacién del expediente y la propuesta de decision, que se considera
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adoptada si en un plazo determinado no se presentan enmiendas o sugerencias. El procedimiento de
habilitaciéon se denomina asi porque permite que uno o varios miembros de la Comision se vean habilitados por
la Comision, siempre que se respete plenamente el principio de su responsabilidad colegiada, para adoptar, en
su nombre y dentro de los limites y condiciones que establezca, medidas de gestion o de administracion. El
procedimiento de habilitacion se diferencia del de delegacion simplemente en que este ultimo no beneficia a
miembros de la Comision sino a Directores Generales y Jefes de Servicio (de ahi la expresiéon de delegacion).

Apéndice: Listado de los principales Tratados comunitarios.
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