ABRIR CAPITULO 3.
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CAPITULO 4: LA COOPERACION REFORZADA.

L. INTRODUCCION.

En éste capitulo nos proponemos el estudio del debate general de la flexibilidad con
relacion al modelo de integracion, asi como el analisis de la cooperacion reforzada introducida en
Amsterdam. La cooperacion reforzada, tal y como se acordé en Amsterdam, supene la primera
incorporacion en el Derecho Originario de un modelo de integracion diferencialista, un modelo
que facilita la realizacién de estadios superiores de integracion por un grupo reducido de EEMM.
Ello supone un punto de inflexién en un modelo tradicional de integracion, el cual contaba entre
sus bases con la evolucién conjunta de todos los EEMM,'" independientemente de que las
capacidades o reticencias de algunos EEMM impidieran la consecucidén de mayores metas de
integracién. Para hacer posible la realidad diferencialista, los "Estados e Instituciones
comunitarias admitieron en su conjunto que, como cuestion de principio, ya no cabe ignorar la
contradiccion planteada entre el principio de unidad de la integracion y heterogeneidad de los
Estados miembros.™"

La nueva dimension en el modelo de integracidn afecta irreversiblemente al sistema
institucional, de una forma directa al Consejo de la Unién y de una forma indirecta al resto de
instituciones. Tal incidencia, siendo hoy bastante incierta, demanda también nuestro analisis. En
especial buscaremos las enseflanzas extraibles de cara a la evolucién del PE. Para poder llegar a
concluir sobre la repercusion de esta nueva realidad en el papel de la institucion parlamentaria,
nos detendremos en la configuracién del modelo, haciendo énfasis en su légica y en su
funcionamiento.

En primer lugar recordaremos los ejemplos de Europa diferencialista anteriores al
Tratado de Amsterdam, ello nos dara un referente de cara a valorar la situacion mas alla de la

cooperacion reforzada. En segundo lugar reviviremos el debate politico sobre el modelo

150 Para situarse en la problematica de los modelos de integracion e integracién politica en Ja UE: Gillespille, P.:
“Models of Integration,” en Faffan, B, “Constitution-Building in the European Union,” Institute of European Affairs
(IEA), 1996, espec., pp. 157-166; ver Lindberg, L-N.: “Political Integration: Definitions and Hypotheses,” en
Nelsen, B.-F.: “The European Union: Readings on the theory and practice of European Integration,” Macmillan
Press LTD, 1998, espc., pp. 145-147; Pierson, P.: “The Path to European Integration: A Historical Institutional
Analysis,” en Nelsen, B.-F.: “The European Union: Readings on the theory and practice of European Integration,”
op. cit.. {en esta nota), pp. 145 y ss; Bonvicini, G.: “Political European Integration: Integration Requisites,” en
Kourvetaris, G.A. y Moschonas, A.: “The Impact of European Integration: Political, Social and Economic
Changes,” Praeger, Londres, 1996, p. 171 y ss.

15! Marifio Menendez, F.: “La integracién diferenciada. La cooperacidn reforzada,” en Oreja Aguirre, M.: “El
Tratade de Amsterdam de la Unidn. Andlisis y Comentarios. Vol. ,” Mc Graw Hill, Madrid, 1998, p. 609.
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diferencialista previo a la CIG 96, dicha tarea nos ayudard a descifrar la indigestion semantica
relacionada con la flexibilidad, facilitando ademas el entendimiento de la evolucion posterior. En
tercer lugar, y de forma mas detallada, analizaremos el contenido e implicaciones de las

disposiciones contenidas en el Tratado de Amsterdam.

II. LOS PRIMEROS EJEMPLOS DE MODELQO.

Pese a que el Tratado de Amsterdam supone la primera articulacion global de la Europa
diferencialista, la vida comunitaria conoci¢ con anterioridad ejemplos varios de flexibilidad y
diferente intensidad de integracion entre los EEMM. Dichos ejemplos de flexibilidad ban
respondido siempre a necesidades autdnomas mas o menos coyunturales, y fueron resueltas con
soluciones ad hoc con muy diversa proyeccion temporal y vinculacion juridica. Todo ello explica
la carencia de un patron articulador de su estudio, resolvemos analizarlas histéricamente,
haciendo especial mencidn a su proximidad con el Derecho Originario.

Hasta el Tratado de Amsterdam, la gran mayoria de los casos ejemplificadores de la
cooperacién reforzada entre EEMM se ha dado fuera del sistema comunitario. E! Derecho
Originario solamente recogia la posibilidad de cooperacion reforzada fuera del sistema para el
caso del Benelux (Articulo 233 TCEE, actual 306 TCE) quien siempre ha alcanzado mayores
cuotas de integracion que el resto de EEMM.

Con el paso del tiempo la cooperacion reforzada fuera del sistema comunitario se
extendio en campos diversos. En el ambito de la cooperacion industrial y de investigacion.
Ejemplo conocido es del Airbus con la participacion de Alemania, Francia el Reino Unido y
Espaiia; y otros proyectos como ESA, Arianne, JET y Eureka. Fuera de éste ambito destaca el de
la seguridad y defensa con muy diversos mecanismos y participacion: la Union Europea
Occidental, los Eurocorps, el Eurogrup, el Eurofor y el Euromafor. En un tercer nivel desatan
procesos aislados de cooperacion reforzada de gran trascendencia como el Sistema Monetario
Europeo en su fase primigenia o Schengen.

Todos estos proyectos han sido y son ejemplo de la diversidad de intereses y voluntades
politicas de integracion entre los EEMM. A los efectos de nuestro analisis debemos recordar
como dicha variedad, en los casos especificados, ha sido canalizada por los Estados fuera del
sistema comunitario, tanto en el plano juridico como institucional. Consecuentemente no
comparten la afectacion institucional de los accesos a la flexibilidad dentro del sistema

comunitario.
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El primer tipo de diferenciacion introducido en el Derecho Originario se produjo a través
de los Tratados de Adhesion. En estos, dependiendo de las situaciones concretas del Estado
objeto de la adhesion, se establecen excepciones con respecto al régimen general reinante para
los EEMM. Las excepciones, teniendo corminmente un caracter temporal, pueden establecer un
régimen permanente como el de Canarias o Gibraltar, Dichas excepciones se han incluido en
cada Tratado de adhesion hasta la fecha, teniendo una concepcion estrictamente individual con
independencia de que varias adhesiones se produzcan al mismo tiempo. Por lo demas, 1a filosofia
de dichas excepciones no fue ni es promover un contexto de mayor integracién entre un grupo de
Estados, sino facilitar la adaptacion de los nuevos Estados al aquis communautaire y no dilatar
las adhesiones por la ausencia de capacidad de los nuevos Estados en ambitos sectoriales.

Los primeros ejemplos globales de flexibilidad fueron introducidos en el AUE. Por un

12 Este supuso la introduccion de flexibilidad a la

lado incluyendo el parrafo 4 del articulo 100 A.
hora de aplicar el Derecho Derivado, permitiendo a los EEMM la posibilidad de aplicar
normativa nacional en lugar de la norma comunitaria objeto de la armonizacién que permite el
100 A. Tal excepcion fue el precio a pagar por la introduccién de la mayoria en lugar de la
unanimidad en la base juridica cardinal en la armonizacion. El objetivo de la excepcién no es
otro que promover la integracion, permitiendo la adopcion de una medida que ciertos EEMM no
aplicaran. El margen de aplicacién se concibe de forma restrictiva y lejos de ser un arma al
arbitrio de los EEMM, es objeto de un serio control por parte de la Comisidn, quien en particular,
cuida de que no sc utilice como una via de proteccion de los intereses nacionales.'”

Consecuentemente, tampoco estamos aqui ante una medida pensada para establecer

diferenciaciones globales y/o permanentes en la integracion.

152 E1 Articulo 17 del Tratado de Amsterdam regula el apartado 4 del articulo 100 A del siguiente modo: *si, tras la
adopcién por el Consejo o por la Comisién de una medida de armonizacion, un Estado miembro estimare necesario
mantener disposiciones nacionales, justificadas por alguna de las razones importantes contempladas en el articulo 36
o relacionadas con la proteccién del medio de trabajo o del medio ambiente, dicho Estado miembro notificara a la
Comisidn dichas disposiciones asi como los motivos de su mantenimiento.”

'3 De acuerdo con el actual parrafo 7 del articulo 100 A: “La Comision aprobara o rechazaré, en
un plazo de seis meses a partir de las notificaciones a que se refieren los apartados 4 y 5, las
disposiciones nacionales mencionadas, después de haber comprobado si se trata o no de un
medio de discriminacion arbitraria o de una restriccion encubierta del comercio entre Estados
miembros y si constituyen o no un obsticulo para el funcionamiento del mercado interior.

Si la Comisién no se hubiera pronunciado en e} citado plazo, las disposiciones nacionales a que se refieren los
apartados 4 v 5 se consideraran aprobadas.

Cuando esté justificado por la complejidad del asunto y no haya riesgos para la salud humana, la Comision podra
notificar al Estado miembro afectado que el plazo mencionado en este apartado se amplia por un periodo adicional
de hasta seis meses.”
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E! AUE introdujo otra apertura la flexibilidad en el Derecho Originario con la redaccion
del entonces articulo 8c (7 ¢ tras Mastrique)."* Este articulo permite el uso de derogaciones
temporales en el establecimiento del mercado interior. La necesidad y espiritu de dicha via
fueron comunes a los del articulo 100 A 4 anteriormente analizado: sacrificar el avance conjunto
por mor de evitar la paralisis en €l campo mas ambicioso del AUE. Desde ¢l punto de vista del
ambito potencial de aplicacién, esta disposicién puede alcanzar tanta repercusion como la
primera clausula analizada. Sin embargo, a diferencia de aquella, se concibié como de
“naturaleza temporal” en coherencia con la inclusién de una fecha de 31 de diciembre de 1992
como limite para la consecucion del Mercado Interior. Por lo demads, el articulo analizado
comparte la concepcidn restringida del articulo anterior con relacién al método de la flexibilidad.

Por contra y en tercer lugar, el AUE incorpora una apertura a la flexibilidad de
concepeidn general en el campo de los programas complementarios de investigacion. Dichos
programas fueron mencionados por primera vez en la Decision de Recursos Propios de 1970. La
practica en éste campo realizada hasta el AUE llevaria a la incorporacion de la flexibilidad dentro
del nuevo Titulo "Investigacién y Desarrollo Tecnologico.”* La formulacién actual permite la
realizacion de programas suplementarios por aquellos EEMM que garanticen su financiacion.
Por primera vez se permite la colaboracion de ciertos EEMM, es decir, un nimero restringido
decide implementan un area de investigacion con independencia de los Estados que no desean o
no pueden participar. Aqui no estamos como en los casos anteriores ante la excepcion por abajo,
sino ante la excepcion por arriba, la minoria no se queda rezagada, la minoria avanza."

El Tratado de Mastrique superaria la linea iniciada por el AUE tanto con respecto al
nimero de clausulas flexibilizadoras directamente incluidas como por el alcance de las mismas.
Hablamos de la institucionalizacion de los opt in-out, principal argumento para aquellos que
afirman que la ”Europa a la carta” nace de facto en Mastrique.

El primero de ellos se incorpord en la delineacién de la ultima fase de la UEM. El articulo
109J TUE se asenté en la posibilidad de que solo los EEMM que cumpliesen los requisitos de

convergencia pasarian a la tercera fase de la UEM."’ Tal via llevaria a que Grecia, pese a querer

'** El actual articulo 15 TCE (tras la renumeracién de Amsterdam) dispone en su segundo parrafo: “si dichas
disposiciones adoptaren la forma de excepciones, deberin tener cardcter temporal y perturbar lo menos posible el
funcionamiento del mercado comiin.”

%3 Ver los Articulos 168 y 172 del acmal Titulo XVIII.

% Aqui, al contrario de los casos anteriores, el nuimero de EEMM protagonistas del avance puede ser mayor que el
de EEMM gue no participan en la fase avanzada.

7 Ver 109] especialmente puntos 3 y 4, asi como protocolos 10, 11 y 14, para un comprensién global del espiritu
del Tratado en este aspecto.
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formar parte de los paises Euro no lo fuese en un principio al no cumplir los criterios de
convergencia en la fecha acordada.

Pero no acaba aqui el germen introducido en el TUE, el Reino Unido dejé claro que la
unanimidad requerida en las modificaciones del Derecho Originario es un arma peligrosa en manos
de euroescépticos.'** Asi los protocolos 11 y 14 '¥ dejaban al Reino Unido estructuralmente fuera
de Ia politica social europea y potencialmente fuera en la tercera fase de la UEM. Parece que lo
primero, es valido como ejemplo de la denominada “Europa a la carta,” asi lo afirma la
Comisidn;'® lo segundo a nuestro entender, no lo seria menos ya que, frente a la obligatoriedad de
todos los paises de formar parte de la tercera fase de la UEM (si cumplen los requisitos de
convergencia), el Reino Unido, ain cumpliéndolos, se reservo a su discrecion formar parte de la
moneda unica.

Mas peculiar fue el caso de Dinamarca. El Tratado de la Unién incorpord un “Protocolo
sobre determinadas disposiciones relativas a Dinamarca,” en cuyo primer articulo se establecio: “el
Gobierno danés notificara al Consejo su posicion relativa a la participacion en la tercera fase [de la
UEM] antes de que el Consejo haga su evaluacién con arreglo a lo dispuesto en el apartado 2 del
articulo 21 del Tratado.” Tal notificacién se produjo en el Consejo Europeo de Edimburgo de
1992.'"' Se trataba de buscar una segunda oportunidad tras el no danés en el primer referéndum
sobre Mastrique, y para ello, habia que modificar sus condiciones, facilitando asi la celebracion de
un segundo referéndum.

Pero no fue esa la Unica flexibilidad que el Consejo Europeo realizé de cara al segundo
referéndum danés. La flexibilidad se extendié a la Ciudadania de la Unién y a los dos nuevos
pilares Intergubernamentales. Ademds, Dinamarca se reservd la libertad de desarrollar politicas

nacionales mas estrictas en materia de politica social, politica de consumidores, distribucion de la

'8 Para una vision similar sobre Ja centralidad que el tema tiene, ver a de Witte, quien afirma que la unanimidad
requerida en la modificacion del Derecho Originario nos muestra que una parte esencial del orden legal
Comunitario estd impregnado por el espiritu del Derecho Internacional. "Rules of change in International Law: how
special is the European Community?” XXV Netherlands Yearbook of International Law, La Haya, 1994, p.28 y ss,
159 protocolo 11 del TUE “Protocolo sobre determinadas disposiciones relativas al Reino Unido e Irlanda del Norte™;
y protocole 14 “Protocolo sobre Politica Social.”

180 Asi lo hace en su documento de evaluacién del TUE afirma: “la derogacién permanente, tal y como existe en
materia social y respecte de la cual hay que lamentar que se sale de una exclusién de la Carta Social del Tratado,
plantee problemas, puesto que responde a una “Europa a la Carta”, que la Comisién rechaza totalmente. Si cada
Estado puede libremente optar por asociarse a tal politica y disociarse de otra, ello no puede conducir sino a la no
Europa.” Vid. pagina & del documento.

1! Ver a este respecto el tratamiento que realizamos sobre el particular en nuestro estudio del Consejo Europeo. Vid.
la parte B de las Conclusiones del citado Consejo Europeo: "Decision de los Jefes de Estado y de Gobierno reunidos
en el Consejo Europeo, conceriente a ciertos problemas planteados por Dinamarca en relacion con el TUE”
DOCE, n°® C 348, de 21 de diciembre de 1992,
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renta y la tradicional politica danesa de Medio Ambiente.'™ Aqui, a diferencia de la UEM, el
Tratado de Mastrique no preveia ninguna notificacién exoneradora, luego la responsabilidad de
dicha extensién de la flexibilidad es exclusiva del Consejo Europeo.'®’

La semilla aqui plantada recuerda mucho a lo que hoy se denomina Europa a la carta. Esta

7164 o] cual solventd una

se introduce via Tratado pero también via “decision del Consejo Europeo,
situacion ciertamente compleja de una forma peculiar, violentadora del Derecho Comunitario y del
Internacional. Curtin y Van Qik afirman que la posicién de gracia concedida a Dinamarca ("special
position™) parece ser fruto de un milagro legal ("legal miracle”).'”

Sin necesidad de entrar en la polémica juridica de la “decision,” no debemos dejar de
afirmar que, si defendemos que la necesidad politica hizo al Consejo Europeo violentar el Derecho
Comunitario, no podemos extrafiarnos demasiado del resto, a saber, la introduccion de la Europa a
la carta en el TUE para el Reino Unido, y de su prolongacion en el colapso Francés. En palabras
de Remiro Brotons: “de una u otra forma, dentro y fuera de la Unidn, el Tratado de Maastricht se
habia rendido ya a la geometria variable, que encuentra en él manifestaciones empiricas nacidas del
pragmatismo. Ahora se trata de elaborar un estatuto o régimen de Geometria variable en el
Tratado.”'®

De aqui debemos recordar dos aspectos, de un lado el pragmatismo politico y de otro la
ausencia de elaboracion del principio. El diferencialismo (geometrismo, etc.), visto hasta ahora, fue
fruto de la necesidad de no romper la baraja, no de la reflexion que requeriria un cambio de tal
importancia en la modificacion del modelo integrador de la UE. Siendo fruto de la necesidad
aislada por las demandas y circunstancia de algunos EEMM, los opt-outs se caracterizan por su
rigidez de disposicion, de suerte que, una vez que se incluyen, su eliminacién demanda la revisidn
del Derecho Originario.

Las salidas de flexibilidad surgidas durante la negociacion del Tratado de Mastrique y

durante su ratificacion, tendrian una repercusion directa en la CIG 96.'” En particular, segin

12 Vid conclusiones del Consejo Europeo de Edimburgo : "Decision de los Jefes de Estado y de Gobiermno reunidos
en el Consejo Europeo, concerniente a ciertos problemas planteados por Dinamarca en relacion con el TUE,” op.cit.
'3 Sobre este particular nos remitimos igualmente tratamiento que realizamos sobre el particular en nuestro estudio
del Consejo Europeo.

1% Sobre ambos, aspecto politico y juridico, ver, Howarth, D.: "The compromise on Denmark and the Treaty on the
European Union : a legal and political analysis”, Common Market Law Review, n® 31, 1994, p. 765.

' Ver su trabajo "Denmark and the Edinburgh summit; Maastricht without tears”, en (’Keeffe, D. y Twomey,
P.M. (Eds), "Legal Issues of the Maastricht Treaty,” Wiley-Chancery, 1994., p. 78.

"% Remiro, A.: "Consideraciones sobre la Conferencia Intergubernamental de 1996”, dentro del Libro de reflexiones
sobre la CIG que edito la Secretaria de Estado de las Comunidades Europeas, Ministerio de Asuntos Exteriores,
1995, p. 61.

%7 Ver “Europa ‘96: informe para la reforma de la Unién Europea,” Fundacion Bertelsmann, 1995, pp. 14 y ss.
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Kortenberg, las lecciones negativas de las rigideces de los opt-our fueron determinantes a la hora de
afrontar una vision global de la flexibilidad.’® Esto deberemos tenerlo en cuenta a la hora de
valorar €l mecanismo de flexibilidad global como via enfrentada a la proliferacion de flexibilidades

ad hoc.

IIi. LOS MODELOS DE LA CIG 96.

II1.1. La Europa a la Carta.

La primera reflexion conocida sobre la Europa a la carta es atribuida al antiguo
Comisario Ralf Dahrendorf, quien ya la mencioné en 1979, en su Jean Monet Lecture titulada
”La Tercera Europa.” La férmula alli introducida fue simple pero grafica; una Europa g la carte,
plasmada en politicas comunes alli donde hay intereses comunes, sin ningiin tipo de limitacién
para aquellos que en un momento dado no pudieron incorporarse a ellas. '®
Sin necesidad de recordar Ia evolucion alemano-britinica de Ralf Darendorf, es de
resaltar que el modelo sea hoy asociado a la posicion britanica, primigeniamente a la Torie. La
primera en recoger el testigo del modelo fue Margaret Thatcher, en la conferencia realizada en
1988 en el Colegio de Europa de Brujas. En plena estructuracion del euroescepticismo post-
AUE, la ex-primer minisiro confirmd que para el Reino Unido, la "cooperacién entre estados
soberanos independientes” era la mejor formula para construir una Comunidad Europea
exitosa.'”
Entrando en el contexto de la CIG 96, seria John Major quién, sometido a la presion de su
partido, aprovecho al maximo el resurgimiento de las teorias diferencialistas en el lanzamiento de
la CIG."" Dicha posicién seria la mantenida oficialmente por el Gobierno Britanico conservador

durante el lanzamiento de la CIG como demuestra su libro Blanco “Partnership of Nations. The

168 K ortenberg, H.: "Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” Common Market Law Review, 1998, 35, p.
834,

1% Scharrer, H.E.: "Abgestufte Integration — Eine Einfiihrung,” en Grabitz, E. (Ed.): ” Abgestufte Integration: eine
Altermative zum herkdmmlichen Integrationskonzept?,” N.P. Engel Verlag, 1984, p. 13.

170 Ver Thather, M.: "Britain and Europe: Text of the Speech Delivered in Bruges by the Prime Minister on 20
September,” Londres, Political Conservative Center, 1988, p. 4.

7! Para las referencias que hagamos sobre el primer ministro britinico en esta materia ver: Major, J.: "The Europe: a
future that Works,” discurso pronunciado en Leiden el 7 de septiembre de 1994, William y Mary Lecture,
Universitaif van Leiden, The Netherlands, 1994.
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British Approach to the European Union Intergovernmental Conference 1996.”"

La esencia del modelo del premier britinico viene dada por la libertad nacional para
determinar soberanamente los ambitos parte de sus obligaciones dentro del amplio espectro de
obligaciones que hoy en dia son parte del acervo comunitario. El epicentro del razonamiento
comparte un doble interés: de un lado el interés economico de cualquier pais con vocacion
exportadora, y de otro, el interés defensor de la soberania nacional al estilo euroescéptico-torie.'”

Como formulacion politica previa a la negociacién de la CIG, los documentos citados no
definieron de forma global las limitaciones del modelo, dejando espacio al desarrollo doctrinal.
Este da lugar a dos lecturas del modelo. Una restringida, segin la cual, los EEMM acordarian un
conjunto de metas comunes cuya participacion seria obligatoria. Conjuntamente, dicha realidad
comun conviviria con la existencia de opt-outs o bien, con la no-participacién general en ninguna
politica fuera del minimo comun acordado.’”

Una segunda lectura presenta el modelo de la Europa a la Carta como un modelo sin
limites a la voluntad de los EEMM: nada dentro del poder de la Unidn, todo en manos de la
Soberania Nacional.'” Se trataria de un modelo no sometido a limites en lo concerniente a
espacios de obligada participacidn, ni sometido a normas a la hora de abordar la eleccién de las
politicas. El modelo implica la inexistencia de un minimo comun, ni siquiera Mercado Unico.
Dicho modelo llevaria a lo que la doctrina denomind la Europa del "pick and choose.” En
palabras de la Comisién: “'si cada Estado puede libremente optar por asociarte a tal politica y
disociarse de otra, ello no puede conducir sino a la no Europa,””

En efecto el self-service que propuso Major, podria dar lugar a tantas Comunidades como
politicas. EIl modelo fue rechazado politicamente y considerado inviable por la doctrina, desde
ambas tribunas se considera que la flexibilidad no puede atentar contra la esencia de la actual

Unidn. En su lugar la propuesta de Major solo ofrece un modelo que convertiria la esencia de la

172 Ver también la conferencia "Dividing the Union? Britain and the IGC,” Federal Trust Conference, 11 de junio de
1996, Background paper, 22 Mayo, http://europa.eu.int/en/agenda/igc-home/instdoc/universse/fedtrust. htm.

'” Ver para mayor detalle "Major on Europe”, The Economist, 25 de septiembre de 1993.

17 Stubb, A.C.G.: "The 1996 Intergovernmental Conference and the management of flexible integration,” Journal of
European Public Policy, 4, 1, 1997, p. 39. Por lo demas, ésta lectura coincide con la formulacién primigenia de R.
Dahrendorft, vid. Scharrer, H.E.; “Abgestufte Integration — Eine Einfiihrung,” op.cit., p. 13.

' Ver la lectura realizada sobre este modelo por: Langeheine, B. v Weinstock, U.: "Graduated Integration: A
Modest Path Towards Progress,” Journal of Common Market Studies, vol. 2, n 23, 1984, p. 187; Giering, C.:
"Vertiefung durch Differenzierung- Flexibilisierungskonzepte in der aktuellen Reformdebatte,” 1997, Integration,
vol. 2, n® 20, p. 76; Ver estudio realizado por el Centre of Economic Policy Research, “Flexible Integration,
Towards a More Effective and Democratic Europe,” 1995, pp. 52-53.

'" Asi se expresa la Comisién en su informe sobre el funcionamiento del TUE dirigido al Grupo de Reflexién., p.8.
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Unidn en chatarra.'”
I11.2. El niicleo duro o directoire.

El segundo modelo provino de la CDU/CSU alemana, quien lo introdujo en el documento
de lanzamiento de la C1G "Reflexiones sobre la politica Europea.”'”® El modelo tuvo la maxima
influencia en la preparacion CIG. Fue introducido sélo dias antes del discurso de Major en
Leiden, y conté implicitamente con todo el apoyo de ex-canciller Kohl. De hecho, un coautor del
texto fue Ja mano derecha del canciller en la Unién Cristiano Democrata Wolfgang Schiuble; el
otro coautor fue Karl Lamers por parte de la Unidn Social Cristiana, quién posteriormente
desarrollaria el modelo del nucleo duro en un plano mas académico.'”

El modelo del nicleo duro fue quizé el expuesto con mayor claridad de entre los modelos
surgidos en ¢l debate politico previo a la GIG. La concepcion del modelo parte de la diversidad
de los EEMM, tanto con respecto a sus capacidades, como con relacion a la voluntad politica de
integracién. Dicha heterogeneidad no solo es vista como un freno a la integracion sino como un
peligro desintegrador. La via para evitar los efectos perniciosos de tal heterogencidad es la
seleccion, ésta debe realizarse teniendo en cuenta tanto la capacidad de los EEMM como su
voluntad. La voluntad de los EEMM era y es criterio obligado de cualquier proceso de
profundizacién de éste calibre, pues, la unanimidad rige las modificaciones del Derecho
Originario o la apertura de vias flexibilizadoras en él introducidas. Pero en la formulacion
alemana, no se trata simplemente de participar en todas las politicas existentes, se trata de que los
miembros del nicleo duro se distingan por poseer el mayor grade de vocacién comunitaria que el
resto de EEMM.'®

Con respecto a la capacidad, el informe de la CDU/CSU va mas alla del criterio

economista de la tercera fase de la UEM. Explicitamente menciona que los paises idoneos para

17 Asi de grifico se muestra Remiro Brotons, A.: "Consideraciones sobre la Conferencia Intergubernamental de
1996", dentro del "Libro de Reflexiones sobre la CIG,” Secretaria de Estado de las CE, Ministerio de Asuntos
Exteriores, 1996, p. 61.

1% I.a CDU/CSU, el grupo parlamentario que goberné durante la preparacion y desarrollo de la CIG en coalicién
con el FPD, realizd estas propuestas en un documento denominado “Uberlegungen zur europiischen Politik,”
Positions-papier der CDU/CSU-Bundestagfraktion vom 1 September, Blétter fiir deutsche und internationale Politik,
1994, n® 10; ver también la resefla a este documento realizada en Europe Documents, nimero 1892/6, de 7 de
septiembre de 1994.

1" Lamers, K.: “Strengthening the Hard Core,” en Gowan, P. y Anderson, P.: "The Question of Europe,” Verso,
Londres, 1997. Resaltar que la mayor aportacion al analisis del nicleo duro fue la realizada por Christian Deubner
en su "Deutche Europapolitik: Von Maastricht nach Kerneuropa?,” Nomos Verlagsgesellschafi, Baden Baden,
1995.

0 Ver para mayor detalle Lamers, K.: *Strengthening the Hard Core,” op.cit., p.109.
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formar éste grupo serian: Alemania, Francia y el Benelux. Es decir, dejando de lado paises
miembros que va eran capaces de cumplimentar los criterios de convergencia en el momento de
redaccion del informe objeto de estudio. La seleccion se realiza sobre la base de un criterio
funcionalista de claro caracter supranacional.

Para los propios promotores del modelo, se trata de crear un centro fuerte dentro de una
mas amplia y heterogénea Europa, dicho nicleo evitaria la desintegracion de la Union. En esta
lectura del nicleo duro, el mismo no tiene por objetivo ser un club selecto cerrado en si mismo,
sino abierto a todo aquel EEMM capacitado y descoso de aceptar sus implicaciones.'' Actuaria
como punto de atraccion de aquellos Estados que en primera instancia no fuesen capaces de
participar en el nucleo de integracién avanzada. Por ello, en ultima instancia, el micleo se
mostraria superfluo. El modelo tiene vocacion de temporalidad y complementa la demanda de la
ampliacion con la profundizacién.'®

Pese a lo dicho, no podemos confundir el nicleo duro con un modelo de varias
velocidades. En el primero, los EEMM no tienen porqué compartir la meta final de la
integracion, independientemente de que todos, en Gltima instancia y debido a la modificacion de
las posiciones iniciales, terminen participando en todas las politicas promovidas por el nicleo
duro. Por contra, en la diferenciacion s_obre la base de distintas velocidades, los Estados parten
de la comunion sobre un objetivo comun, siendo el modelo un camino para compatibilizar ias
distintas capacidades de asunciéon de dichos objetivos. Si se prefiere, una forma de evitar la
espera de los mds capacitados.

Desde una lectura mas escéptica sobre las bondades del modelo se argumentd que el
nucleo duro era un vagon de primera clase cuyos EEMM, en principio, disfrutan de un billete de
primera exclusivo y excluyente. Para Deidre Curtin un ntcleo duro en principio deniega la
participacién en las politicas incluidas en el nicleo al resto, incluso si tienen la voluntad y

capacidad de participar en ellas.'™

El mayor argumento para los criticos del modelo fue aportado
por los propios autores del modelo, quienes al nombrar los EEMM considerados idéneos para el
nucieo sembraron la duda sobre el rigor del criterio funcional empleado en dicha seleccién,

provoc asi el rechazo de los paises excluidos.'®

"*! Junge, K.: "Flexibility, Enhanced Cooperation and the Treaty of Amsterdam,” European Dossier Series, London
European Research Center-University of North London, 1999, p. 32.

' Lamers, K.: "Strengthening the Hard Core,” op.cit., pp. 109-110; Junge, K.: "Flexibility, Enhanced Cooperation
and the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 33.

'} Curtin, D.: "The Shaping of a European Constitution and the 1996 IGC”, Aussen-Wirtschaft, n° 50, 1995, p. 243.
' Para ver los argumentos de algunos de estos paises, especialmente Italia e Inglaterra, ver, The Economist , 10 de
septiembre de 1994. pp. 13 v ss.
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La posibilidad de un nucleo duro fue también propuesta por la "Union de Federalistas
Europeos,” en un proyecto mucho menos aireado por la ausencia de peso politico. Pese a ello, el
hecho de que dicha institucidn plantease un modelo similar al aleman demuestra que el nicleo
duro puede sin duda ser un arma en manos de una profundizacion de la Union. En realidad, 1o
que apuntaban era la coexistencia de un rucleo federal con la Unién en su forma actual. Los
Estados de éste niicleo federal establecerian entre ellos la moneda, y lo que constituye la
esencia del tercer pilar, garantizando una accién eficaz en ese ambito, asi como la evolucion
hacia una Constitucidén Federal. Por otro lado, el Derecho Comunitario y las instituciones de la
UE seguirian utilizdndose para todos en la aplicacion del Mercado Interior y de las politicas
asociadas a €, ello sin renunciar a la posibilidad de que el nicleo decida crear instituciones para

su propio dmbito, por ejemplo en el campo militar.'

I11.3. La Europa de las varias velocidades.

En tercer lugar encontramos la Europa de las varias velocidades o de la Furopa de la
integracién gradual. La primera resefia a dicho modelo fue realizada por Willy Brandt en 1974,
siendo retomada y desarrollada un afio después por el Informe Tindemands.'"

Aquellas primigenias formulaciones surgieron en estrecha vinculacién con los primeros
planteamientos politicos sobre la unidn monetaria en la Comunidad Europea. Con la
recuperacion de las teorias de integracion durante la CIG 96, el modelo obtuvo un apoyo
mayoritario entre los Jefes de Estado y de Gobiemo como estrategia para afrontar la creciente
heterogeneidad en la UE."™

La Europa de las varias velocidades tiene, a nuestro entender, una concepcion rupturista y
profundizadora. Rupturista porque es innegable que comparte 1a necesidad del cambio de modelo
tradicional, cual era el avance conjunto a través de un proceso etapista de intensidad supeditada a

la coyuntura politica. En su lugar, propone un avance diferenciado hacia la misma meta. Es decir,

todos los paises, sin exclusiones aprioristicas, tienen posibilidades de alcanzar el mismo nivel de

185 Ver lo dicho al respecto por Louis, J-V.: "Algunas reflexiones sobre la reforma de 1996", Revista de
Instituciones Europeas, 1994, p. 36.

% El canciller introdujo la idea en la conferencia dada en la sede de la Oganisation Frangaise du Mouvemenst
Euroéen en Paris el 19 de noviembre de 1974. Esta seria publicada con posterioridad de Europa-Archiv. Brandt, W.:
"Rede des Vorsitzenden der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands vor der la Oganisation Frangaise du
Mouvement Européen,” Europa-Archiv, 1995, 2, 33,

'*7 Bulletin of the European Communities, Suplement 1/76.

188 Agf lo afirma Junge, K.: "Flexibility, Enhanced Cooperation and the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 27.
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integracion, pero queda abierta la posibilidad de hacerlo en diferentes estadios. Mismo objetivo
distinto ritmo.

El objetivo tltimo comun representa la diferencia esencial con respecto al modelo del
nucleo duro, los EEMM comparten un fin integracionista y una estrategia de alcance gradual.
Dicha estrategia implica una graduacion temporal relacionada con las distintas capacidades de
asuncion de las diferentes politicas. Asi, todos los EEMM, estén o no en la primera velocidad,
acuerdan las lineas generales de la evolucién global. Para Langeheine y Weinstock, el gran
atractivo de la Europa de la integracion graduada es el de ser un modelo de consenso.'®

La diferenciacion en velocidades puede tener muchas interpretaciones pero tedricamente
defiende lo que no parecen defender las opciones anteriores, al menos no con la misma claridad,
a saber: crear en su Ultima etapa una Furopa maés integrada, sin exclusioén aprioristica de paises
por razon de su capacidad. Para hacerlo disciplina distintos estadios de integracion con relacion a
las capacidades de los EEMM, dependiendo de éstas , los EEMM se ubicaran en las distintas
velocidades, pero de acuerdo con el modelo, se dirigiran hacia el mismo destino.

190

Ejemplo clarificador del modelo es la UEM.™™ Permite la existencia futura de un grupo de
EEMM para llevar a cabo una mayor cooperacion e integracién sobre la base de criterios
objetivamente definidos con la intencidén de que los otros Estados, con el paso del tiempo, se
unan a los primeros. Asi, desde una perspectiva europeista puede argumentarse que, lejos de
proponer la voladura de Europa como hace la Europa a la carta, propone una mayor integracion.
El problema es que la propuesta no afecta a todos al mismo tiempo, por ello, es objeto de
conflicto. En cualquier caso las limitaciones de un Estado responden simplemente a sus
capacidades, no a la voluntad de los miembros de la primera velocidad ni a la del Estado
rezagado,'® sino al cumplimiento de unas condiciones objetivas.

Desde los EEMM componentes de la primera velocidad se argumenta, no sin razon, que
la diferenciacion es la tnica forma de alcanzar mayores cuotas de integracién. El avance
conjunto en circunstancias de diversidad acentuada dificulta y dilata excesivamente en el tiempo

la consecucion de las metas integracionistas mas ambiciosas. El mismo efecto se produciria si no

se ligara la evolucion de los EEMM rezagados al cumplimiento de los mismos criterios de

' Langeheine, B. y Weinstock, U.: *Graduated Integration: A Modest Path Towards Progress,” op.cit., p. 191,

" Asi lo consideran: Curtin, D.: "The Shaping of a European Constitution and the 1996 IGC”, op.cit., p. 245;
Junge, K., ibid, p. 29; el documento “"Bases para una reflexién” lo pone como ejemplo de geometria variable,
op.cit., p. 26.

"' Al respecto se ha argumentado que si el Estado rezagado se autoexcluye de la primera velocidad por voluntad
propia, no nos encontrariamos ante un caso de velocidad variable. “Integration at Multiple Speeds in the Furopean
Union,” http:// www.nxn.nevhome/ernst/eu.htm, p. 1
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miembros de la primera velocidad. Por ejemplo, en la Unién Econdmica y Monetaria, ¢l haber
asegurado de antemano que todos los paises pasarian a la segunda fase hubiese sido negarse a
conseguir los criterios de convergencia, ya que muchos de los paises no hubiesen realizado los
esfuerzos de ajustes macroecondmicos requeridos. Asi, la diferenciacion es la via de alcanzar un
objetivo comun, mientras que en el nucleo duro parecia un objetivo en si mismo.

Dicha diferenciacion se ha llegado a considerar incluso beneficiosa para el resto de
politicas comunes a todos los EEMM, “el grupo de paises en cabeza de 1la UEM no sdlo es
compatible con el mercado interior sino que posibilitard un mayor beneficio de é1.”'* Ademas,
para ahondar en el argumento legitimador, se argumenta que el posibilitar dicha diferenciacion
de velocidades permite no vetar el acceso a la meta final a ninglin pais. De no realizarse asi,
recobrarian fuerza las posiciones tendentes a apoyar férmulas paralelas a las del nicleo duro.

Por su parte, los miembros de la segunda velocidad argumentan que, por mucho que se
cierre la puerta al grupo de paises de la segunda velocidad, es obvio que el avance de los demas
[los de la primera velocidad] nunca es irrelevante para quien no puede sumarse al mismo.”'”

Con lo visto hasta ahora, podemos afirmar la existencia de diferencias sensibles con
respecto a los otros modelos, pero por contra, en el plano institucional, los problemas a resolver
serian comunes, al menos con respecto al nucleo duro. Ambos modelos, de extenderse a las

politicas mas importantes de la UE, significarfan un modeclo institucional de diferenciacion

institucional que no fue valorado seriamente desde las tribunas politicas de la CIG 96.

I11.4. 1.a geometria variable,

El modelo de la geometria variable no tuvo en la CIG un exponente politico activo. Su
tnico defensor influyente fue el ex-presidente de la Comision Jaques Delors, quien durante el
debate previo a la CIG, recupert su clasica formulacién sobre la geometria variable.'

La diferencia esencial del modelo con respecto al anterior es doble, hace referencia tanto
al instrumento como al contenido de diferenciaciéon. En cuanto al instrumento, en éste modelo
los criterios objetivos tasados caracteristicos de la Europa de varias velocidades pierden

protagonismo en favor de la voluntad de los paises que determinan llevar a cabo una mayor

12 Como muestra de lo que opinan los paises de la “primera velocidad”, sirva la posiciéon Holandesa citada, vid.:
“Enlargement of the European Union. Possibilities and Problems”, Camara Alta del Parlamento holandés, 1994~
1995.

19 Asi se expresa en el documento “Bases para una Reflexién™, op.cit.p.16.

1% Esta foe realizada por primera vez en 1980, ver Agence Europe, n° 3037, de 10 de diciembre de 1980.
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integracion. En cuanto al contenido, en el modelo de la geometria variable, la temporalidad es
una posibilidad no una norma. Es decir, la geometria variable permite diferenciacion permanente
o irreversible entre el nicleo duro y los paises menos desarrollados.'” En esta construccion de
Europa, los EEMM rezagados no estan incluidos en un simple opt in-out dentro de una politica
concreta, sino que estan excluidos de los objetivos mismos de las politicas pertinentes. Asi pues,
no hablamos de una temporalizacién de los objetivos sino de la exclusion de EEMM de unos
objetivos que otros han alcanzado.

De acuerdo con ¢l informe Westendorp, la geometria variable “es un término que
pretende elevar a principio inspirador de la reforma la excepcién utilizada para rescatar a los que,

de otro modo, no habrian querido avanzar,”'*

es pues, un coche escoba que, lejos de rectificar lo
que la Comisién denomina Furopa a la carta”’, le da cobertura, convirtiendo €l virus de la
diferenciacion extrema y permanente en modelo. En un mismo paraguas encontrarian salida la
tercera fase de la UE Schengen, la posicion Danesa e Inglesa, el opt in-out general PESC y la
posibilidad de varias velocidades en el tercer pilar.'”® Asi pues hay salida para todo y todos,
dentro y fuera del Tratado.

Pero si decimos que el modelo viene a cubrir lo que se podia asimilar a la Europa a la
carta, algo debe de cambiarse. No en vano deciamos que la Europa a la carta podia convertir
Europa en chatarra. La diferencia entre ambos modelos depende de la inclusién o no de un
minimo comun inaccesible a la discrecionalidad. Dependiendo de dicha inclusion varian los
posicionamientos doctrinales.

Justus Lipsius apuesta decididamente por el modelo de la geometria variable, pero deja
claro que éste debe respetar los siguientes principios para evitar la disolucion de la Unidn: un
Uinico sistema institucional; una fuerte base comin (PAC, Mercado Interior, y aquellos aspectos
cuya exclusidén supusiera una distorsion seria de la competencia); un mantenimiento de la “rule
of non interference” por aquellos que no participan en la materia en que estin exentos; restringir

al minimo las normas obligatorias en la “politicas opcionales™; y el reforzamiento de la

% Giering, C.: "Vertiefung durch Differenzierung- Flexibilisierungskonzepte in der aktuellen Reformdebatte,”
op.cit.,, p. 76. Ehlermann, Ehlermann, C.D.: "Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions
of the Amsterdam Treaty,” RSC Paper, European University Institute, 1998, p. 5; Centre of Economic Policy
Research, "Flexible Integration. Towards a More Effective and Democratic Europe,” op.cit., p. 56.

1% *Bases para una Reflexién”, op.cit, p. 26.

"7 Ver la posicién de la Comisién en su informe de anélisis del TUE (op.cit.), al referirse a la posicién otorgada al
Reino Unido en la Politica Social.

"% Para una vision completa de las diferentes posibilidades, dentro y fuera del tratado, ver el anlissis realizado por
Ludow en “Towars 1996: The Agenda of the Intergovernmental Conference,” Brussels, 1994, p. 58.
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cooperacion fuera del Tratado.'

Maillet y Velo por su parte afirman que el modelo analizable es intrinsecamente
desintegrador y que por ello no puede en ningan caso aplicarse a lo que denomina micleo duro
del Derecho Comunitario, especialmente a aquellas politicas que hacen posible la cohesién del
Mercado Interior.”® En el mismo sentido Junge afirma que la geometria variable puede implicar
la inexistencia de un centro comun, renunciando a la dicotomia EEMM no EEMM por mor de un
extremo criterio funcional como diferenciador.” “De una forma mas radical que en la Europa a
la carte, ¢ste modelo es funcional en el sentido de que, en la perspectiva de sus defensores, los
paises europeos deben integrarse exclusivamente de acuerdo con el criterio de mayor eficiencia
para solventar sus problemas econdémicos ¢ politicos. En la practica, por ejemplo, ésto podria
implicar incluir los actuales miembros de la EFTA en la union econdmica y monetaria por mor
de crear un area monetaria optima, pero excluyendo a los mas atrasados Estados miembros del
sur.”?%

Sacando consecuencias practicas para el sistema institucional, diremos que por mucho que se
pudiera clarificar el elemento diferenciador (dénde esta lo esencial, doénde lo que sin serlo afecta
a lo esencial, como evitar que los no participantes en una determinada politica afecten a los
participantes, etc.) seguiriamos con el mismo problema. ;Cémo mantener un marco institucional
unico?. Este deberia ser de quita y pon, con un centenar de combinaciones posibles para cada

toma de decision, o con una composicion Unica de voto con voz, voz sin voto o ni voz ni voto.
II1.5. La Europa de los circulos concéntricos o de la solidaridad reforzada.

La Europa de los circulos concéntricos o de la solidaridad reforzada fue introducida en la

CIG por el entonces primer ministro britAnico Eduard Balladur,® no contando dicho modelo
hasta entonces que con mas referencias que las académicas.”™ EI modelo establece un criterio de
"flexibilidad” o “diferenciacién” en tres niveles predeterminados pero no estancos, es decir, los

Estados, bajo ciertas condiciones, podrian llegar a formar parte del circulo mas integrado. Estos

1% Lipsius, I.: "The 1996 IGC” European Law Review, Vol. 20, n® 3, Junio 1995, p. 244-245,

9 Maillet, P. y Vello, T.: “L’Europe a geometric variable. Transitin vers !’'integracion”, L"Harmattan, Paris, 1994,
p. 246; Louis, J-V, "Algunas reflexiones sobre la reforma de 1996", op.cit. p. 35.

21 Para el desarrollo de su posicién ver Junge, K.: “Flexibility, Enhanced Cooperation and the Treaty of
Amsterdam,”, op.cit., pp. 38-39,

22 Thid. p. 39,

203 Ralladur, E.: "Pour un nouveau tratie de 'Elysee”, Le Monde, 30 de noviembre de 1994; véase también
"Europe”, mimero 6314, de 14 de septicmbre de 1994.
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niveles graduales se articulan de dentro a fuera, siendo el circulo central el mas integrado y el
amplio el menos integrado.

El primer circulo, el mas integrado, es el denominado "circulo de derecho comin”,
definido por las cuatro libertades basicas y el acervo comunitario en el nivel en que se encontraba
en el postmastrique (Mercado Interior, politicas comunes, politica exterior). Dentro de ¢ste se
darian una serie de circulos menores internos en los que se desglosarian las diferentes elecciones
de los pafses para las politicas ya expuestas al diferencialismo (UEM, Politica Social).

En un segundo circulo, de dentro a fuera, se encontrarian los paises integrables, los cuales
tendrian el tratamiento que les reconocieran los acuerdos bilaterales con la CE, diferentes y
adaptados al grado de integracion de cada EEMM. En éste circulo se incluyen tanto los paises
EFTA como los paises en vias de adhesion. Para los segundos no se establece un régimen
general, relacionandose con el nucleo central de forma individual. Los circulos, como
adelantamos, no son estancos. La adhesion de los candidatos se produciria de la forma
tradicional, es decir, cuando cumplieran los criterios de adhesion.

En el tercer circulo, el externo, estarian los paises que, aun con interés por su parte, no
serian integrables en un futuro previsible. Esencialmente se incluirian aqui los paises
provenientes de la antigua URRS, los cuales, vendrian ligados a la Union por unos no definibles
vinculos de cooperacion reforzada. Esta cooperacion se plasmaria graficamente a través del
marco de la CSCE “que habria que utilizar mas y mejor.”*® El interés por éste circulo desarrolla
una dimension estratégica que hace validos los analisis de la doctrina que defienden la dimension
geografica como un fundamento de la conformacién del modelo.*®

La originalidad de éste modelo estd en ser un conjunto de modelos. La relacion
establecida dentro del nicleo de Derecho Comun podria darse dentro de la geometria variable;™”
el circulo de paises integrables no ofrece nada nuevo a la situacién descrita en ¢l estado de la
ampliacion actual; y el tercer circulo concéntrico podria también verse definido en una
combinacion de la PESC y la Politica Comercial de la CE, independientemente de una hipotética

utilizacion mas adecuada de sus mecanismos.

* Entre los posicionamientos doctrinales destaca Baldwin, R.E.: “Towards and Integrated Europe”, Centre for
European Policy Research, 1994,

% Véanse: "Le Figaro”, de 4 de noviembre de 1994; y Louis, J-V, "Algunas reflexiones sobre la reforma de 1996",
op.cit. p. 35.

# Como el mantenido por Langeheine, B. y Weinstock, U.: "Graduated Integration: A Modest Path Towards
Progress,” op.cit., p. [88.

%7 Asi lo defiende Curtin, D.: *The Shaping of an European Constitution and the 1996 IGC”, op.cit. p. 247.
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IV. LAS DISPOSICIONES DEL: TRATADO DE AMSTERDAM.

IV.1. Introduccion.

El debate politico previo a la CIG fue recogido por el eje Franco-Aleman cristalizindose
en dos cartas conjuntas. La primera fechada el 6 de Diciembre de 1995, en la que el Canciller
aleman Kohl y el Presidente Francés Chirac, haciendo referencia implicita al Reino Unido,
afirmaban que las dificultades temporales de algunos EEMM no debian limitar los posibles
avances de la Unidn. Por ello, en vistas a la CIG 96, consideran que el Tratado deberia incorporar
una clausula general, abierta a la posibilidad de que los EEMM con capacidad y voluntad politica
desarrollaran una cooperacion intensificada, manteniendo el sistema institucional de la Unién.*®

El claro sentido politico de dicha carta seria desarrollado en la carta de los Ministros de
Exteriores de ambos paises y en el documento que fue adjuntado a dicha carta cuyo titulo era:
”Cooperacion intensificada a la luz de una mayor profundizacién en la integracion de la
Unién.”™ Aqui aparece por primera vez el esquema que se seguiria en Amsterdam. Se parte de
la base de que la clausula a introducir en el Tratado deberia permitir la continuidad de la
profundizacion en el proceso de integracion, promoviendo nuevas vias, a pesar de que
inicialmente, s6lo algunos EEMM estuvieran capacitados para el avance. Ademas, a modo de
justificacion, se concreta que la clausula debe facilitar la flexibilidad dentro del Tratado pues, de
otra forma, dicha flexibilidad seguiria teniendo lugar fuera. Por ultimo, aboga por la inclusion de
dicha flexibilidad en los tres pilares del TUE.

Dicho impuso seria recogido por partida doble. En primer lugar por ¢l Consejo
Europeo celebrado en Turin en marzo de 1996,”"° donde formalmente se solicité a la CIG el
estudio de las posibilidades para incorporar preceptos, de caracter general o especifico que
permitiesen a un cierto numero de EEMM desarrollar una cooperacién mas estrecha, abierta a

todos y compatible con los objetivos de la Unién; preservando al mismo tiempo el aquis

% Kohl, H. y Chirac, J.: "Open letter on the 1996 IGC,” Bonn-Paris, 6 de Ddiciembre de 1995; Alexander C-G.: "A
Categorization of Differenciated Integration,” Journal of Common Market Studies, vol. 34, n° 2, 1996, p. 294.

2 Carta fechada el 17 de octubre de 1996. Ver la referencia que sobre la carta y el documento realiza Ehlermann,
C.D.: "Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions of the Amsterdam Treaty,” op.cit., p. 6.
20 Ver las Conclusiones de la presidencia para mayor detalle del aqui realizado en hup/ewopaenint o EC
Bulletin.
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communautaire y respetando el sistema institucional unico. En segundo lugar, la base descrita
seria asumida por la Presidencia neerlandesa, anfitriona de la CIG 96.%"

Durante las negociaciones de la CIG 96, el estudio demandado por el Consejo
Europeo de Turin mostraria una resistencia desigual en varios EEMM a dicha inclusién. Entre
ellos destacd el bloque formado por los receptores de los fondos de cohesion quienes, temian a
priori que la flexibilidad trajera una Europa de dos velocidades, impidiendo con ello su poder de
influencia futura.’’? Por su parte el Reino Unido, pese a gozar del juego del opt in-out, no
deseaba la introduccién de clausulas generales por representar para €l un riesgo de marginacion y
por haberse demostrado que pese al rechazo, el desarrollo de la cooperacion reforzada tiene a la
larga un poder de atraccién indiscutible”” La posicion del Reino Unido fue compartida por
Dinamarca y Suecia sobre la base de los mismos temores.”"* El Benelux por su parte, en su
memorandum conjunto presentado a la CIG, expresé sus reticencias en base de la desvirtuacion
del modelo de integracion conjunto.”* Por ltimo, recordar que paises con intereses tan dispares
como Grecia, Finlandia, Irlanda y Dinamarca, coincidieron en la necesidad de reflexionar sobre
los aspectos negativos de la flexibilidad, en especial la creacion de una UE con dos clases de
EEMM !¢

Frente a las reticencias de los Estados, cuya presentacion hemos realizando de forma
dispersa, abundaban las razones a favor de la incorporacién de la flexibilidad. Siguiendo la logica
division de Caja,”"” dos fueron los motivos esenciales para requerir su incorporacién: el primer
motivo fue la resistencia de algunos EEMM a formar parte de algunas expresiones de la
integracion presente y futura; el segundo motivo hacia referencia a la incapacidad de algunos
Estados (sobre todo los Estados en vias de adhesidon) para ser parte de estadios elevados de
integracion. Stubb, centrandose en las razones por las que la flexibilidad surgié en el debate

politico destaca, entre otras, dos razones que merecen ser mencionadas: el ineficiente

! Ver las referencia al respecto realizadas en "Federal Trust Conference 11 june 1996: Dividing the Union? Britain
and the IGC,” Federal Trust Backgroumd Paper, 1996.

117 Asi se reflejo en “Intergovernmental Conference Briefing,” n°® 4/38, third update, 1996, aparecido en Ittp=*
europa.eu. int/dg7/fiche

“* La mejor prueba de €llo es la evolucién seguida por Schengen.

1 Asi lo afirma Kortenberg, H.: "Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 844.

“1* Ver las referencia al respecto realizadas en *Federal Trust Conference 11 june 1996: Dividing the Union? Britain
and the IGC,” op.cit.

' "Intergovernmental Conference Briefing,” op.cit., pp. 8-9.

7 Caja, G.: "How Flexibie is Flexibility under the Amsterdam Treaty?,” n° 35, Common Market Law Review,
1998, pp. 858-589.
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funcionamiento de los pilares incorporados en Mastrique y el hecho de que la flexibilidad puede
considerarse como una alternativa a la unanimidad en el proceso de toma de decisiones.”*

Junto con estas razones genéricas estructurales, los EEMM reticentes durante la CIG
tuvieron que valorar los riesgos potenciales de la no-integracién de la cooperacion reforzada en
el Derecho Originario.”” La experiencia de Schengen habia demostrado que el veto a nuevos
aspectos de integracién, cuando é€stos cuentan con respaldo, puede encontrar salida fuera del
sistema de la Union. Tal hecho provoca la ausencia de garantias futuras para los Estados no
incorporados en primera instancia, a parte de su absoluta marginaciéon, tanto en la creacién como
en el desarrollo de los mecanismos activadores de la nueva faceta.

Con esta dualidad entre necesidad y reticencias a la hora de incorporar la cooperacion
reforzada en el Tratado, la CIG 96 aprobd una incorporacién limitada de la cooperacidn
reforzada. Esta se caracteriza por las limitaciones generalizadas a las disposictones incluidas y
por la exclusién de la flexibilidad en el segundo pilar. La imposibilidad para alcanzar un acuerdo
sobre la inclusion de la flexibilidad en el segundo pilar supuso la excepcién mas importante a la
propuesta de la presidencia neerlandesa, Se acordaria pues la inclusion de una clausula general
incluida en un nuevo Titulo VII (antiguo VI bis) "Disposiciones sobre una cooperacion
reforzada” (Articulos 43, 44 y 45 del TEU).** Dichas disposiciones generales se

complementarian con preceptos especificos para dos de los tres pilares: el articulo 11 TCE dentro

i

el primer pilar; y el articulo 40 TEU*! del Titulo. VI para el tercer pilar (antigua CAJI).”* Como

ya indicamos, las propuestas para incluir una disposicion en el segundo pilar fue descartada por

la ausencia de consenso politico.

1V.2. La clausula general.

IV.2.1. Reflexion preliminar.

28 ghibh, A.C.G.: ”The 1996 Intergovernmental Conference and the management of flexible integration,” op.cit.,
pp- 42-43.

2% En e] mismo sentido Kortenberg, H.: "Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., pp. 844-845,

20 Enumeramos los articulos de acuerdo a la renumeracion acordada en Amsterdam. Los articulos citados
respectivamente sin renumeracion aparecen en el Tratado de Amsterdam como articulos: K. 15, K. 16 y K. 17
dentro del Titulo VI bis.

21 Antiguo articulo K. 12.

22 §] nuevo titulo VI responde “Disposiciones relativas a la cooperacion policial y judicial en materia penal.” Buena
parte de la doctrina, aun hoy, sigue refiriéndose al tercer pilar con su antigua denominacion, a saber CAIJL
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De forma general el primer parrafo del articulo 43 TUE dispone: “los Estados miembros
que se propongan establecer entre si una cooperacion reforzada podrin hacer uso de las
instituciones, procedimientos y mecanismos establecidos en el presente Tratado y en el Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea.” El parrafo mencionado significa la primera inclusion de
una cldusula permitiendo, con caracter general y de forma permanente, la introduccion de
diferenciacién entre los EEMM.

Por primera vez se crea la posibilidad de desarrollar la integracion independientemente de
que no todos los EEMM participen en dicho desarrollo desde un principio. La flexibilidad, frente
a lo recogido hasta el momento en el Derecho Originario, no parte con una fijacién material a un
campo restringido, independientemente de que su desarrollo como veremos tiene campos
vedados. La posibilidad a la cooperacion reforzada se abre al futuro, es decir, no estamos pues
ante la flexibilidad aparecida hasta ahora, la cual, se fijaba de principio, permitiendo como unica
muestra de flexibilidad un ept-in futuro predeterminado también a priori.

El principio general de la cooperacion, en el contexto de la cooperacion reforzada, se
incluye tanto en el TUE como en el TCE, es pues un principio con vocaciéon de generalidad,
aplicable a la UE y a la CE. Pese a no aplicarse en la PESC, la referencia especifica a ambos
Tratados, independientemente de su inclusion especifica en el primer y tercer pilar, lo dota del
caracter de principio general del Derecho Comunitario.

La incorporacion de la cooperacion reforzada se hace de forma plena al habilitarse las
instituciones y procedimientos de la UE y de la CE para el desarrollo de los nuevos ambitos de
integracion. Al disciplinarse que los Estados "podran hacer uso de las instituciones,
procedimientos y mecanismos establecidos” cuando decidan establecer entre si una cooperacion
reforzada, no se hace referencia a Ia discrecionalidad en su uso cuando se decida ejecutarla, sino
a la discrecionalidad de ejecutar la cooperacion dentro o fuera del sistema de la Unidn.

Si se actua dentro del sistema, sus mecanismos son los utilizables. Ello resulta légico del
propio interés de los EEMM actores en la cooperacién reforzada y de la logica del sistema. Los
primeros son claros beneficiarios de éste uso ya que optar por nuevos mecanismos pudiendo
utilizar los del sistema, a priori, s6lo aportarian externalidades negativas, tanto en el
funcionamiento de nuevas instituciones inexpertas como en los costes, los cuales, son sufragados
por los EEMM actores de la cooperacion reforzada. En cuanto a la légica del sistema, la
redaccion del precepto podria considerarse redundante, pues la idiosincrasia de una politica
dentro del sistema es precisamente la inmersion de su desarrollo a través de los cauces del

mismo.
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La cuestion abierta es la posibilidad futura de utilizacion de flexibilidad fuera del
Tratado. En primer lugar hemos de considerar que si los términos “podran utilizar” no vienen
referidos a la inclusion en el sistema sino a la utilizacidn de los mecanismos del sistema, lo hace
en referencia a la opcidn del status quo (no desarrollo de cooperacion reforzada) o a su
realizacion fuera del sistema. De forma general puede hacerse mencién a la necesidad de
respetar el principio de “lealtad federal” expresado en el actual articulo 10 TCE, segin el cual
"los Estados miembros se abstendran de todas aquellas medidas que puedan poner en peligro la
realizacion de los fines del presente Tratado.” Aqui, Ehlermann sefiala que no es posible denegar
a los EEMM el derecho a establecer cooperacion reforzada fuera del sistema EU, en tanto que el

principio citado esta restringido a la CE.*®

Ademas, dentro de la CE, conviene recordar que la
incorporacion de las disposiciones incluidas en el Tratado de Amsterdam no altera la
problematica de la delimitacién de la afectacion de la cooperacion reforzada fuera del sistema en
los fines del Tratado CE. Siempre se podra alegar que la mayor integracion a través de
cooperacion reforzada, tiende a favorecer 1a consecucion de los fines del Tratado CE.

Estamos también ante la primera referencia a un método de integracion en el Derecho
Comunitario. Si el modelo monetista-etapista se identifica con la meta expresada en los

preambulos de los Tratados ("una Unién mas estrecha entre los pueblos de Europa”), el modelo

de la flexibilidad goza de disposiciones reguladoras dentro de los Tratados.

IV.2.2, La delimitacién del principio.

El principio general anteriormente descrito, se configura con una serie de limitaciones.
Estas, como avanzamos, fueron la forma de satisfacer a lJos EEMM recelosos con el principio.
Por ello, su inclusién se entiende en favor de la ortodoxia tradicional y contra una posible
fragmentacion del sistema. Las limitaciones, siendo tan numerosas (8 en total) y extensas, deben
considerarse configuradoras del principio. Pasamos a comentarlas en el orden y con la
numeracion del parrafo primero del articulo 43 TUE.

a) La cooperacion reforzada se podra incluir dentro del sistema siempre que “pretenda
impulsar los objetivos de la Unién, asi como proteger y servir sus intereses.” La principal
importancia de dicho precepto es la eliminacion del uso de la cooperacion reforzada para

deshacer trayectos ya recorridos. Mientras la idea de flexibilidad hace referencia a un mecanismo

2} Ehlermann, C.D.: “Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions of the Amsterdam
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sin prejuzgar el uso del mismo, la cooperacion reforzada implica un desarrollo en positivo, parte
de la asuncion de la integracion hasta Amsterdam y posibilita una via de “impulso.”

Para algunos autores, éste precepto establece una obligacion de poner la cooperacién
dentro de las competencias de la Unidn, no pudiendo excederlas, por lo cual quedaria espacio
para la cooperacion fuera del sistema del Tratado para asuntos superadores de las competencias
de la Unién.” Dicha interpretacion, a nuestro entender, resulta excesivamente restrictiva. El
precepto hace referencia al impulso de los “objetivos™ de la Union, protegiendo sus “intereses.”
Los objetivos, como es bien sabido, no disciplinan las competencias, en cualquier caso favorecen
una interpretacion extensiva de las mismas por mor de alcanzarlas. En el contexto estudiado,
contrariamente a la posicion doctrinal indicada, parece que la cooperacion reforzada usa los
mecanismos de ]a Unidn para culminar sus objetivos, los cuales pueden demandar una relajacion
de los limites competenciales de la Union, amén de que los ambitos afectados por la cooperacion
sirvan mejor a los ”fines” de 1a Union.

b) La cooperacion debera respetar "los principios contenidos en dichos Tratados y el
marco institucional unico de la Unién.” En lo referente al marco institucional, el precepto es el
refrendo del principio general de sistema institucional Gnico presente tanto en la UE como en la
CE (articulos 3 TUE y 7 TCE). La mencion al respeto a dicho principio, si bien necesaria no deja
de ser una mencion contradictoria con la logica de la participacion institucional impuesta por la
cooperacién reforzada. El sistema institucional unico no depende solamente de la existencia de
un solo Consejo, sino que ademas demanda una representatividad global de la UE por parte de
sus instituciones. El tema por su centralidad demanda un desarrollo posterior.

La referencia a los principios contenidos en los Tratados no debe considerarse una
limitacion al desarrollo de la cooperacidon. Como hemos visto, en la letra a) se vincula la
cooperacion a la evolucion de la Unidn y a sus objetivos, los cuales, por la coherencia del
sistema son compatibles con los principios. Asi, la cooperacion reforzada conforma su naturaleza
con los propios principios de la Unidén y es arma de evolucion futura que sirve a sus intereses,
por ello, no debe entenderse a priori motivo de alteracion de los principios de la Unidn.

c) La cooperacion reforzada se utilizard “s6lo como ultimo recurso cuando no se
hayan podido alcanzar los objetivos de dichos Tratados por medio de los procedimientos

pertinentes establecidos en los mismos.” El precepto debe analizarse desde la perspectiva de la

Treaty,” RSC Paper, European University Institute, 1998, p. 9.
4 Kortenberg, H.: “Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 845.
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negociacion entre los EEMM asi como desde la limitacién de las competencias y mecanismos de
la Union.

El precepto parte de la asuncién de que los objetivos de la Unidn pueden ser demasiado
ambiciosos para ser alcanzados con los mecanismos establecidos en el Tratado. Por ello
precisamente cobra sentido la incorporacion de la cooperacidn dentro del Tratado, la cooperacién
sirve cuando los procedimientos establecidos se muestran incapaces o insuficientes, de ahi gue,
como indicamos, sea interesante la alternativa a la vinculacion estricta de la cooperacién a las
competencias de la Union. >

Por tanto se trata de ver cuando no hay mas recursos dentro de los establecidos, para
activar la cooperacién como generador de mecanismos inexistentes o insuficientes. El precepto,
al enfatizar “cuando no se hayan podido alcanzar” demanda que la constatacion de la
imposibilidad sea practica. Se pretende constatar la insuficiencia de los mecanismos a través de
un intento de utilizacién fallido.

Un ejemplo tedrico de éste ejemplo para el primer pilar podria ser el intentar crear
“nuevos poderes de accion,” tal y como posibilita el articulo 308 TCE (antiguo 235), para, tras
el fracaso de dicha via dar paso a la cooperacién reforzada.”® Ademas pueden darse casos en los
que los objetivos de los EEMM claramente rebasen los mecanismos establecidos, transformando
en esfuerzos fltiles los intentos referidos. Al final, seran los EEMM los que autorizando la
cooperacion decidan implicitamente que éste sea el Gltimo recurso.

Intentar resolver el problema de la dificultad de aplicacion del precepto acudiendo a la
Corte europea no resolveria mucho.””” Cabria tal posibilidad cuando unos EEMM impidiesen la
activacion de la cooperacion reforzada, no por su oposicion, sino por considerar que no se han
explotado las posibilidades existentes. Contrariamente €l resto de EEMM discreparian de los
primeros simplemente en la valoracion sobre el agotamiento de los recursos. Esta situacion aun
tedricamente posible parece sucumbir en la practica, pues, los EEMM que se opongan a la
cooperacion no lo haridn amparandose en la inexistencia de mecanismos sino en la oposicion
frontal a la cooperacion en ciertas arecas. Partiendo de la base de que, como veremos, la
activacion de la cooperacion demanda el acuerdo de los EEMM, ningun Estado opuesto a la

misma se arriesgara a justificar su negativa en el precepto indicado, posibilitando la actuacion del

5 En refuerzo de nuestra tesis conviene recordar que, frente al silencio de los preceptos referidos a la UE, en las
disposiciones especificas de TCE se explicita la no superacién de las competencias de la CE. Dicho aspecto serd
analizado con mayor detalle en la seccién referida a las clausulas especificas.

28 Elegimos este gjemplo por su cardcter grafico. En la practica, su utilizacién queda en entredicho por superar las
competencias de la CE. Vid. nota anterior.
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TJCE. El peligro de una interpretacién desfavorable de la Corte se evitara con el uso del veto
posibilitado por el mecanismo, ubicando el problema en el Consejo Europeo y no en el TICE.

d) La cooperacidén, debe implicar ”al menos a una mayoria de Estados miembros.” Con
ello se pretendi6 evitar la formacién de un niicleo duro de Estados, siendo ésta posibilidad, como
vimos al estudiar el informe CDU/CSU, temida por la mayoria de los EEMM. Dichos temores
sin duda se han mitigado con dicha disposicion; el precio a pagar es una dificultad afiadida a la
gjecucion de la cooperacion.

La disposicion es puesta por la doctrina en el contexte de las diferentes capacidades y
voluntades de los EEMM vy en la perspectiva de su radical aumento. Hoy, con la Europa de los
15, no abundan las 4reas en las que una mayoria de EEMM estén dispuestos a aplicar la
cooperacion. Similar razonamiento es aplicable al alcance de la homogeneidad necesaria en
algunas 4reas para optimizar los resultados de la cooperaciéon. Dicha situacién no hara sino
empeorarse con las futuras ampliaciones.”* Dicha perspectiva, en opinion de Ehlermann, permite
prever que en el futuro la cooperacién reforzada tendra lugar fuera de la UE.**

Las posiciones doctrinales citadas, independientemente de su correccion, carecen de
la perspectiva general necesaria. Desde dicha perspectiva se divisa un pancrama menos negativo.
La mayoria requerida para activar la cooperacion en el primer y tercer pilar es la mayoria
cualificada. Ello implicara que los EEMM deseosos de activarla, generalmente afrontaran mas
problemas a la hora de encontrar la mayoria cualificada de activacion que para hacerlo con la
mayoria simple de aplicacion.

También conviene ampliar la perspectiva al funcionamiento de la cooperacion. Una vez
que una mayoria de EEMM inician la actividad dentro de la misma, la toma de decisiones,
reduciéndose en numero de Estados y siendo éstos favorables a una mayor integracion, sera
siempre mas Agil que la realizada por la totalidad de Estados. La cooperacion reforzada,
independientemente del nimero de EEMM con que cuente la Unidn, reducird heterogeneidad y
aceleraré la toma de decisiones permitiendo la consolidacion de las areas desarrolladas. A dicha
consolidacion, en éste hipotético escenario futuro, contribuira el hecho de que el area de
integracién cuente con la participacion de una mayoria de EEMM. En conclusién, las

dificultades innegables que el precepto analizado supone para la aplicaciéon de la cooperacion

#7 Sobre tal posibilidad ver el parrafo 4 del articulo 40 TUE.

% Asi lo afirma Junge, K.: “Flexibility, Enhanced Cooperation and the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 51.

¥ Ehlermann, C.D.: “Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions of the Amsterdam
Treaty,”op.cit,, p.10.
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reforzada no deben ocultar sus beneficios relativos: en funcién tanto de los términos normales de
la toma de decisiones en el mismo ambito como de la consolidacién futura del area desarrollada.

¢) Como quinto requisito se demanda que la cooperacion “no afecte al acervo comunitario
ni a las medidas adoptadas sobre la base de las demas disposiciones de dichos Tratados.” Este
precepto es fundamentalmente una reafirmacion de una de las caracteristicas esenciales del
principio general, a saber: la cooperacién se construye en positivo, no puede amparar un
retroceso con respecto al grado de integracion adquirido. Este precepto constituye la reafirmacion
del principio ya analizado, por los que nos remitimos a lo alli dicho.”*

Entrando en la dimensién de las repercusiones futuras de la cooperacion reforzada en el
acervo comunitario, conviene destacar que, frente a lo estipulado en el protocolo comunitarizador
del acervo Schengen, nada se dice al respecto de la asuncion de las areas desarrolladas por los
futuros Estados miembros. Este silencio ha sido atribuido a la falta de acuerdo.” Si
reflexionamos, el hecho de incluir a los nuevos EEMM automaticamente en las areas
desarrolladas en cooperacién, incrementaria el aislamiento de los Estados rezagados, de ahi que
sea comprensible su temor.

La obligatoriedad de la asuncion del acervo en materia de cooperacion por los nuevos
Estados, pese al silencio indicado, encuentra apoyos. El Consejo Europeo de Edinburgo 1992, en
plena ebullicién de los opt-outs, determiné que las excepciones permitidas para el Reino Unido y
Dinamarca no serian extensibles a los nuevos EEMM quienes deberian asumir el acervo en su
totalidad.”* El objetivo de no permitir mas opt-outs se impondria en las negociaciones de la
ultima ampliacion. Frente a éstas se optd por los clasicos periodos transitorios para la aplicacion
del acervo comunitario; o en casos extremos, como el de Suecia con relacién a la tercera fase de
la UEM, por posponer la solucion vis a vis tras la adhesion.

El acervo comunitario en su globalidad, en coherencia con lo expuesto, deberd ser
asumido por los Estados en vias de adhesion. El silencio de Amsterdam no puede romper la
esencia de globalidad caracteristica del acervo comunitario, es decir, el acervo de la cooperacion

reforzada es parte del acervo comunitario. La asuncién obligatoria del mismo por los futuros

20 Vid. supra, punto IV.2.1. Reflexién preliminar.

21 Philippart, E. y Edwards, G.: “The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of
Flexibility in the European Union,” Journal of Common Market Studies, vol. 37,n° 1, p. 91,

B2 Ver la Parte B de las conclusiones de aquel Consejo Europeo, op.cit.
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EEMM es una realidad que fuerza a los Estados rezagados a elegir entre la marginacion o la
aceptacion.”” Por tanto, las ampliaciones tendrin un efecto magnético.

f) La cooperacion reforzada no podra afectar a las competencias, derechos, obligaciones
¢ intereses de los Estados miembros que no participen en ella.””™* Dicho precepto fue también
introducido por los EEMM reticentes y conforma una parte del principio de no-interferencia
entre Estados participes y no participes en la cooperacion. La otra parte de éste principio se
encuentra en el parrafo 2 del articulo 43 TUE, segin el cual: “los Estados miembros que no
participen en dicha cooperacion no impediran su aplicacion por parte de los Estados miembros
que participen en ella.”

El principio de no-interferencia mutua no €s mas que un principio de buenas intenciones,
el cual, dependiendo de la materia se respetara o se ignorara. Miremos a la tercera fase de la
UEM y al Euro 11. La zona Euro necesita, con la mayor brevedad posible, desarrollar al maximo
la armonizacion fiscal para actualizar las potencialidades de la moneda tnica. Sin embargo tal
tarea depende de la CE y demanda unanimidad en el Consejo, alli el Reino Unido, sin ser
miembro del Euro 11, viene vetando la armonizacién. La actitud indicada perjudica seriamente a
los Estados que participan en la cooperacion reforzada. A sensu contrario, similares argumentos
pueden detraerse de las tensiones que las decisiones del Euro 11 y el Banco Central Europeo
provocan sobre las politicas monetarias de los Estados miembros del Ecofin que no son parte del
Euro 11.

g) La cooperacion reforzada deberd estar “abierta a todos los Estados miembros y les
debe permitir participar en ella en cualquier momento, siempre que acaten la decision de base y
las decisiones tomadas en éste contexto.” Como claramente se observa estamos ante otra
imposicion de los EEMM temerosos de que la introduccion de la flexibilidad en el Tratado
llevase en tltima instancia a la creacién de una Europa de dos clases, bien a través de la creacion
del nicleo duro, bien a través de una lectura extrema de la geometria variable.

Garantizando la posibilidad de incorporacion futura, la cooperacion reforzada parece
perfilarse como un modelo de varias velocidades, dos para ser exacto. Pese a lo dicho, al explicar

el modelo desde el plano tedrico, los paises miembros de la segunda velocidad, por el hecho de

# Philippart, E. y Edwards, G.: ("The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam; The Politics
of Flexibility in the European Union,” op.cit,, p. 91) comparten también esta reflexion, si bien, no desarrollan el
proceso iniciado en el Consejo Europeo de Edimburgo.

# Para Ehlermann, “Clause 1(f) is nothing bur a specification (and generalization) of the principles of Article 5
TEC. Paragraph 1 (2) second sentece, by contrast, extends this principles to the new situation of closer cooperation
within the EU institutional framework (for which there was already a model in the Maastricht Treaty’s provisions
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reservarse posibilidad de incorporacion a la primera, no estan obligados a hacerlo, ni siguiera a
compartir los objetivos de la misma. Tal comunién de objetivos se producira de forma plena en
el momento de su incorporacidn, la cual les demanda el acatamiento de “la decision de base y las
decisiones tomadas en éste contexto.” Esta obligatoriedad en la asuncion del acervo de la
cooperacion, es la garantia para los miembros de la primera velocidad, quienes se aseguran la
preservacion conjunta de la evolucion producida. Es decir, el modelo no admite una pluralidad de
velocidades sino exclusivamente dos.

Como graficamente indican Philippart y Edwards, la importancia del principio de
“puerta-abierta” se muestra a contrario en el articulo 4 del Protocolo Schengen.”® Dicho articulo
regula el procedimiento de incorporacion para los dos Estados rezagados, el Reino Unido e
Irlanda. Durante la negociacion en Amsterdam, la delegacion Espafiola, con Gibraltar en mente,
obligé a que dicha decision se tomase por unanimidad. Dicha opcioén primo, por los intereses

politicos y frente al descontento del Reino Unido,”*

al procedimiento general del articulo 40
TEU. Este demuestra el margen de abuso politico que un rigido acceso a la primera velocidad
puede tener,”’ siendo valido para justificar €l modelo de la cooperacién como un modelo de dos
velocidades flexible.

h) Por ultimo, se disciplina que la cooperacién reforzada deberd ademas cumplir “los
criterios adicionales especificos previstos en el articulo 11 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea y en el articulo 40 del presente Tratado segiin el ambito de que se trate, y
esté autorizada por el Consejo con arreglo a los procedimientos en ellos establecidos.” Dicho

precepto busca no sélo la cumplimentacidn de la clausula general, sino la coherencia entre ésta y

las especificas en el primer y tercer pilar. Dichos preceptos seran abordados con posterioridad.

IV.2.3. Las implicaciones institucionales.

on Monetary Union.” Ehlermann, C.D.: "Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions of
the Amsterdam Treaty,” op.cit., p. 10.

%3 Philippart, E. y Edwards, G.: "The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of
Flexibility in the European Union,” op.cit., p. 91, cita 4.

26 Ver Agence Europe, n° 7014 de 11 de julio de 1997.

57 Monar, J.: "Schengen and Flexibility in the Treaty of Amsterdam: Opportunities and Risk of Differentiated
Integration in EU Justice and Home Affairs,” en den Boer, M., et.al. (ed.): "Judicial Cooperation and Policy Co-
ordination,” Maastricht, EIPA, p. 27. El autor llega a la misma conclusion en relacion a lo que denomina “politics of

7 9

the “in’ and ‘out’.
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1V.2.3.1. La posicion del Consejo.

El articulo 44 TUE (antiguo K.16) es la disposicién de la clausula general de la
cooperacion reforzada reguladora de las implicaciones procedimentales e institucionales. La
disposicion, por un lado, realiza una remisién genérica a las disposiciones especificas incluidas
en el Tratado: “a efectos de la adopcion de los actos y decisiones necesarios para el desarrollo de
la cooperacion a que se refiere el articulo 43, seran de aplicacion las disposiciones institucionales
pertinentes del presente Tratado y del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea.”

Por otro lado, establece los aspectos horizontales de afectacion en el plano horizontal.
Pasamos a analizar dichos aspectos, anticipando que éstos, se refieren exclusivamente al Consejo
de la Union. Consecuentemente, deberemos valorar las repercusiones de la ausencia de
alteraciones en el marco institucional mas alla del Consejo.

La logica institucional del Consejo se basa en la toma de decisiones por Estados que
previamente han puesto en comun la soberania a través del Derecho Originario. Los Estados, a
través de los Tratados de Adhesion, asumen las obligaciones que se describen de las instituciones
decisorias y adquieren ¢l derecho de participar en la toma de decisiones en la forma que le
confieran los Tratados. Su derecho a participar en la toma de decisiones se materializa de forma
principal en su derecho a tener un miembro en el Consejo, con voz y voto.”® De todo ello se
deduce que, si la cooperacion reforzada permite a un EEMM no verse afectado por la obligacién
de complementar las decisiones en un determinado dmbito, también debe prever la suspension de
su derecho a tomar parte en dicha decision.

La solucién dada por del precepto analizado otorga voz pero no voto a los EEMM
rezagados: “’si bien todos los miembros del Consejo podran participar en las deliberaciones, sdlo
aquéllos que representen a los Estados miembros participantes en dicha cooperaciéon tomaran
parte en la adopcién de decisiones.””’

Las razones para permitir la participacion en las deliberaciones deben analizarse desde la
perspectiva de no-interferencia y de la “puerta-abierta” del principio general (Articulo 43 TUE).
Los Estados no participes, pueden serlo por una negativa absoluta a ser parte de la cooperacion
pertinente, pero también pueden serlo por razones coyunturales, o por no cumplir los requisitos
eventualmente disciplinadores de la cooperacion. Ante dicha potencial gama de posibilidades,

cerrar la posibilidad de forma general podria entenderse como contraria al principio de “puerta-

2% Ver articulo 203 del TUE.
9 Articulo 44.1 del TUE,
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abierta,” poniendo eventualmente en entredicho la “lealtad a la Union” vista por algunos autores
en el principio general del articulo 43 TUE.**

La base de tal razonamiento parte de que los miembros de la cooperacidn reforzada no
desean formar un nucleo duro. Estando esta posibilidad prohibida por el principio general, los
Estados miembros de la cooperacion deben desear compatibilizar €l avance con la futura
integracion de los Estados rezagados. Para realizar tal labor, nada mejor que conocer de primera
mano, antes de adoptar nuevas decisiones, cudl es la posicion de dichos Estados respecto de los
eventuales avances; advertir las dificultades de adaptacion, o inversamente, saber si ciertas
medidas facilitarian la incorporacién de dichos Estados. Teéricamente, para que los Estados
rezagados puedan pronunciarse sobre el particular, no es imprescindible su presencia en el
Consejo, bastaria la informacién. En la practica, la CIG era consciente de que ]a unica forma de
que los Estados rezagados pudieran pronunciarse con conocimiento de causa era la de estar
presente en todas las reuniones del Consejo.

Permitir la participacion en el Consejo de los rezagados se aparta del modelo del Euro 11
o la politica social (con respecto al Reino Unido) dentro del sistema, y de Schengen tal y como se
desarrolld fuera del sistema. La experiencia del Euro 11 se tuvo en cuenta a la hora de definir
esta prevision. La practica, pese al discurso oficial de mutua cooperacion entre Euro 11 y Ecofin
ha consumado una separacion estricta; desde las reuniones, celebradas en dias distintos, hasta [a
toma de decisiones, la cual se disciplina por distintas agendas como demuestra el alarmante caso
de la armonizacion fiscal.

La denegacion del voto, por otro lado, si bien no ofrece dudas por el lado de su
justificacion, si lo hace con relacién a su aplicacion. El precepto analizadoe intentd resolver la
problematica con la siguiente formulacion: “la mayoria cualificada se definira guardando la
misma proporcion de los votos ponderados de los miembros del Consejo concernidos que la
establecida en el apartado 2 del articulo 205 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea.
La unanimidad quedara constituida Gnicamente por los miembros del Consejo concermidos por la
cooperacién.”*!

El mantenimiento de la misma proporcion de los votos ponderados que la establecida en
el apartado 2 del articulo 205 del Tratado (la general del Consejo), no solventa la cuestion de
forma satisfactoria ya que dependiendo de quienes sean los miembros del Consejo concermdos

por la cooperacion, la configuracién de los votos no se ajustard de la misma forma. Ello podra

0 ¥in concreto en la letra f) del parrafo primero del articulo 43 del TUE. Nos remitimos a lo alli dicho.
! Articulo 44.1 del TUE.
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dar lugar a la necesidad de reajustes para evitar eventuales empates técnicos a efectos de mayoria
cualificada, o desajustes grandes en la tan delicada materia de la minoria de bloqueo.

La falta de previsién no termina ahi, también se vislumbra en el ambito del trascendente
tema de la presidencia. La Presidencia del Consejo, conllevando la del Coreper y los Grupos de
Trabajo, es el mayor mecanismo de influencia dentro del Consejo. Su atractivo para los EEMM
disciplina la existencia de una presidencia rotatoria con periodos de 6 meses. Su importancia para
el Consejo hace que la rotacion no sea arbitraria, por contra, mantiene un equilibrio pulcro por
mor de tener siempre un EEMM grande en la troika.*"

La experiencia del Euro 11 puede servir como el mejor ejemplo para la posible solucion a
aportar en similares circunstancias en las futuras cooperaciones. En la ultima presidencia
Britinica del Econfin, la presidencia del Euro 11 durante el mismo semestre paso a Austria.
Dicha realidad, se justifica por la importancia del papel de la presidencia y demuestra la division
de facto entre la zona de cooperacion (Euro 11) y la zona comin en la que se encuentran también
los paises rezagados (Ecofin). Esta solucion parece la mas logica debido la dificultad de que el
Estado miembro rezagado desdoble su naturaleza, no interfiriendo en la presidencia de un
Consejo que decide sobre materias en la que no tiene derecho decisorio. Aunque tal
bidimensionalidad se creyera viable, los Estados parte de la cooperacién no estarian dispuestos a
ceder la presidencia, la cual es entendida como un derecho.

Las consecuencias de éste desdoblamiento de las presidencias entre “Consejos en
cooperacion” y Consejos clasicos apuntan al deterioro sino perdida del papel integrador del
Consejo. Este papel integrador de vision global, no pudiendo en la UE ser desempeiiado por la
Comision, apunta el principal argumento para afirmar que la cooperacion reforzada demanda un
crecimiento del papel de PE. Este papel debe otorgar a la Unidén un referente institucional y
democratico que a la vez vele por la no-desintegraciéon de la UE y simbolice la misma. Tal
solucion se facilita por el hecho de que la separacion en base nacional impuesta al Consejo en
Amsterdam, no se impuso al Parlamento. Pasemos a considerar las razones y repercusiones de

ésta decision.

IV.2.3.2. El Parlamento Europeo.

2 Ver la "Decision del Consejo de 1 de enero de 1995 por la que se fija el orden de ejercicio de la presidencia del
Consejo,” DOCE-L, n 1, de 1 de enero de 1995, p. 220.
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La prevision con respecto al Consejo contrasta con el silencio dispositivo con respecto al
resto de instituciones. Con respecto al TICE y a la Comision, ni las posiciones adoptadas durante
la CIG 96 ni la doctrina lo consideraron necesario. Tales posiciones deben ser puestas en el
contexto de la procedencia y/o representacion nacional de sus miembros.

Si la cooperacion reforzada demanda modificaciones en el sistema institucional 1o hace
porque, los Estados rezagados, estando liberados de las obligaciones derivadas de la toma de
decisiones, también lo estan de tomar parte en ellas. En el Consejo, es claro que los
representantes de los EEMM actilan y toman decisiones en clave nacional. Sin embargo,
formalmente, los miembros de la Corte y de la Comisidn, siendo elegidos en clave nacional,
actuan en clave europea. El caso de la Corte no ofrece muchas dudas. Con respecto a la
Comisién, es conocido el sesgo que la nacionalidad de los Comisarios puede llegar a introducir,
sin embargo la independencia de los Comisarios estd garantizada por el Derecho Originario: los
miembros de la Comisidn ejerceran sus funciones con absoluta independencia y en interés
general de la Comunidad.”** Ante la claridad del Derecho Originario, la légica de la influencia
nacional motivadora de la modificacion pierde su fuerza.

Justo lo contrario ocurre con el PE. De acuerdo con el TCE, el PE estd “compuesto por
representantes de los pueblos de los Estados.”* No lo es del para muchos antrop6logos
inexistente pueblo europeo.””® El PE es elegido sobre la base de un sistema electoral de base
nacional y actia en clave nacional. Es innegable la evolucién de la conformacion de grupos
parlamentarios con criterios ideologicos y transnacionales, entre otros factores por es castigo
reglamentario a la conformacién nacional.’* Pero la fortaleza de dichos grupos parlamentarios es
muy relativa cuando se decide sobre asuntos de importancia nacional. En dichos casos se
demuestra que los eurodiputados responden a fa disciplina de voto de sus partidos nacionales. La
defensa del interés nacional en caso de conflicto, se ha mostrado en repetidas ocasiones, desde el
Pleno a la delegacion en el Comité de Conciliacién. Las federaciones de partidos europeos,
cuando existen, estan muy lejos de ser una alternativa a los partidos nacionales, de ahi la

debilidad de los grupos parlamentarios europeos con relacién a los de los Parlamentos

3 Asi de claro lo determina el parrafo 2 del Articulo 212 TCE.

4 Articulo 189 TCE, ver también el parrafo 1 del articulo 190 TCE.

245 ¥] tema, asi como su vinculacién con el tema de la cultura europea, desborda con mucho las posibilidades de
tratamiento en esta tesis, valgan estas referencias generales: Mairet, G.: “Discurso de Europa,” Pomares-Corredor,
Barcelona, 1991, espec., p. 31 y ss. y p. 91 y ss; Jauregui, J.A.: “;Cultura Europea?, en Molina del Pozo, C.F..
“Espafia en la Europa comunitaria: balance de diez afios,” Centro de estudios Ramoén Areces, Madrid, 1995, pp. 3-
10.

2% El Reglamento impide la formacion de grupo con parlamentarios de un sélo pais y prima la formacién de grupos
con parlamentarios de provenientes de mas de 2 EEMM. Ver parrafo segundo del articulo 23 del Reglamento.
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Nacionales. Dichas federaciones de partidos tampoco se han mostrado capaces de movilizar al
electorado en el ambito Europeo.

Pero todos las realidades descritas son secundarias desde el punto de vista juridico. Desde
esta perspectiva, basta con reflejar la primera mencién al Derecho Originario: los eurodiputados
representan a los pueblos de los Estados miembros. La legitimidad de los miembros para actuar
en interés de sus Estados no puede estar mas justificada. Por ello, Ia vinculacién nacional de los
parlamentarios, demanda una solucion paralela a la adoptada para el Consejo.

Basindose en dicha logica, durante la CIG 96, no faltaron EEMM pidiendo que la
coherencia demandaba que los parlamentarios procedentes de un Estado rezagado debian ser
excluidos de Ia toma de decisiones pertinentes.”*’ En igual sentido se ha manifestado la doctrina,
considerando que los parlamentarios representan las opiniones de los ciudadanos de Estados que
pueden eventualmente no participar en ciertas politicas, de ahi que sea perfectamente defendible
la no-participacion de éstos en las votaciones con impacto en el resultado de los procedimientos
legislativos de la cooperacion reforzada.*® Por su parte €l PE, conocedor de las tensiones en éste
contexto, asi como con respecto a su papel fuera del primer pilar, se dirigié a la CIG reclamando
ser la institucién responsable “como un todo™ de ejercitar el control sobre aquellas politicas de la
Uniodn que fuesen aplicadas por un nimero reducido de Estados.*

El hecho de que la CIG 96 decidiera la indivisibilidad del PE en esta materia le otorga de
facto la unica representacion politica global en la cooperacion reforzada. La necesidad de que la
institucion parlamentaria adquiera tal relieve debe ser vista desde el riesgo de desintegracion de
la Union y desde el asentimiento tacito con la vision del Parlamento, denegando su divisibilidad
y denominandose institucién representante de la Unidn como todo.”® Pese a ello, los males
indicados no dejan de existir, es decir, el PE no estd en condiciones de ser el Parlamento de la
Unidn, aunque tal papel le sea implicitamente otorgado. La consecuencia deviene logica, el
nuevo papel otorgado al PE en la cooperacion reforzada demanda avanzar en el sentido de un

Parlamento representante de los europeos, asi como en el aumento de su participacion en todas

7 Ver sobre el particular Philippart, E. y Edwards, G.: “The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of
Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,” op.cit., p. 94, cita 6.

8 Ehlermann, C.D.: "Differentiation, Flexibility, Closer Cooperation: The New Provisions of the Amsterdam
Treaty,”op.cit., pp.11 y 12; Kortenberg, H.: "Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 847,

* Ver su Resolucién de 25 de 17 de Mayo: “Resolucién el funcionamiento del Tratado de la Unién Europea con
vistas a la Conferencia Intergubernamental de 1996, op.cit.

2% Segun Kortenberg, la posicién del PE fue decisiva en la decisién de la CIG: "The Intergovernmental Conference
considered similary adapting the rules for the European Parliament; however, in view of the Parliament’s doubts,
this plan was dropped.” Kortenberg, H.: "Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 847,
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las bases competenciales afectadas por la cooperacion reforzada, especialmente extendiendo la

codecision alli donde hoy no alcance.

IV.3. La cooperacion reforzada en el primer pilar.

IV.3.1. El ambito de aplicacion.

Como explicamos en Ia introduccion, junto con la clausula general, los redactores del
Tratado decidieron introducir sendas clausulas en los dos pilares de aplicacién. La clausula
dentro del pilar CE se introdujo por el articulo 5 A del Tratado de Amsterdam (articulo 11 TCE
renumerado), el cual se desdobla en dos partes: una en la que se aborda un ambito especifico en
el que el procedimiento puede aplicarse dentro del pilar CE (primer pérrafo); otra en la que se
describe el procedimiento a seguir para su activacion (segundo parrafo).

Entrando en el ambito, la disposicion especifica del primer pilar se encomienda a reducir
el ambito genérico disciplinado en el articulo 43 del TUE. A parte de las condiciones genéricas,

el articulo 11 TCE demanda que la cooperacion reforzada:

a} no se refiera a Ambitos que sean de exclusiva competencia de la Comunidad;

b) no afecte a las politicas, acciones o programas comunitarios;

¢} no se refiera a la ciudadania de la Unién ni establezca una discriminacién entre nacionales de los
Estados miembros;

d) permanezca dentro de los limites de las competencias atribuidas a la Comunidad por el presente
Tratado; v

€) no constituya una discriminacion ni una restriccién del comercio entre los Estados miembros y no

falsee las condiciones de competencia entre ellos.

El ambito de la cooperacién reforzada en el primer pilar esta compuesto, en negativo,
por todas las materias situadas fuera de los campos afectados por ¢l precepto, las cuales, segin
buena parte de la doctrina no abundan. Langrish llega afirmar que los “limites a la flexibilidad en
el primer pilar pueden situar el concepto en una posicion de importancia tedrica y no

practica.”®' Por su parte, la editorial de la prestigiosa revista Journal of Common Market

%1 Langrish, S.: "The Treaty of Amsterdam: Selected Highligts,” European Law Review, n® 23, 1998, p. 6.
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Studies, no vacila en barajar la posibilidad de que la flexibilidad en el primer CE no se crease
para ser ejecutada, sino para presionar a los Estados entorpecedores de la integracion, facilitando
de forma indirecta la futura integracion.”*

No puede negarse que los temores de los EEMM reticentes con respecto al mecanismo,
{levaron a una disposicion restrictiva, la cual, demanda un estudio riguroso de las vias abiertas al
procedimiento. Dicho estudio nos lleva, junto con Phillippart y Edwards, a afirmar que el
sistema, sin embargo, es menos rigido de lo que resulta a primera vista.”>>

La primera cuestion a destacar es la eleccion por el formato de una lista negativa para
delimitar el ambito. Durante la CIG hubo un profundo debate sobre si la definicion del ambito
debia hacerse a través de una lista positiva, enumerando las areas competenciales de desarrollo, o
por contra, mediante una lista negativa. La opcion final por la ultima dificulta la definicion clara
del ambito. Esta oscuridad, dafiina desde la perspectiva de la seguridad juridica, abre las
posibilidades de utilizacion del ambito.

La aplicacion de la cooperacion reforzada serd, en ultima instancia fruto del acuerdo
politico. Tales acuerdos, dependiendo del momento politico (sobre todo de los EEMM
rezagados) determinaran una utilizacion mas o menos generosa del mecanismo. En la perspectiva
futura de una voluntad politica adecuada, la delimitacién del ambito del mecanismo con una
lista negativa, facilitara la utilizacién generosa del mecanismo, € implicitamente la dilatacién del
contorno delimitador del mismo. Este proceso se hubiese cortado de raiz con un listado positivo
de las bases juridicas afectadas.

En segundo lugar, debemos entrar en la valoracién de los limites especificos. Entre eflos
destaca el requisito de que la cooperacion reforzada “permanezca dentro de los limites de las
competencias atribuidas a la Comunidad por el presente Tratado.””* Esta disposicién puede
verse como una limitacién, pero también puede entenderse como una ampliacion del uso del 308
TCE (antiguo 235 TCE).

Es conocido que el precepto permite al Consejo, por unanimidad, dotar a la CE de
poderes de accion no previstos en el Derecho Originario. La unanimidad disciplinadora de la
activacion, ha venido restringiendo el uso de dicha via a aquellos ambitos fruto del maximo

consenso. Tal realidad venia impuesta por la inexistencia de la cooperacion reforzada dentro del

#? Ver la editorial realizada por Edwards, G. y Wiessala, G.: “Flexibility, Legitimacy and Identity in Post-
Amsterdam Europe,” Joumal of Common Market Studies, Anual Review, vol. 36, 1998, p. 9.

*3 Philippart, E. y Edwards, G.: "The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of
Flexibility in the European Union,” op.cit., p. 97.

» Letra d) del primer parrafo del articulo 11 TUE.
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sistema, es decir, todos los EEMM venian vinculados en un futuro por los ambitos abiertos via
308 TCE. Hoy, por contra, la cooperacion reforzada da una nueva dimension a tan crucial
posibilidad; la apertura de nuevos ambito para la mayoria de Estados, no para la totalidad. Asi,
los EEMM rezagados, no siendo implicados por la apertura de nuevos admbitos, quedan en
mejores condiciones para hacer uso de su generosidad. Esta via, como casi todas en la
cooperacion, dependerd de la voluntad politica. En cualquier caso, la posibilidad de un uso
extendido de la via explicada es hoy por primera vez posible, de realizarse en tal extension, la
delimitacién mas importante del mecanismo de cooperacion, la vinculada a las competencias,
quedaria diluida.

Con respecto al hecho de que la cooperacion no pueda realizarse dentro de los ambitos de
“exclusiva competencia de la Comunidad,” debemos estar a los problemas genéricos de
interpretacion de dicho concepto. La nocidén de competencia exclusiva no es definida por el
Tratado,”” lo cual, como ha demostrado la vida comunitaria, permite hablar siempre de una zona
oscura entre competencias exclusivas y competencias compartidas.”*® La problematica tradicional
se complica incluso més desde la entrada en juego del principio de subsidiariedad.

Al enfrentarse al limite de las competencias exclusivas, el procedimiento de cooperacion
no se enfrenta ante un muro infranqueable. Hay pues una zona gris en el Derecho Comunitario
que permite al procedimiento realizar incursiones en ambitos no claramente definidos por la
jurisprudencia. Tales incursiones tendran mayor o menor éxito dependiendo de la litigacién que
generen y de la actitud a tomar por el TICE, de manera que habremos de esperar y ver, pero en
ﬁingﬁn caso cerrar las posibilidades de principio.

Por altimo, haciendo abstraccién de las posibilidades citadas anteriormente, la lista las
competencias abiertas a la cooperacion incluidas en las listas que circularon durante y tras 1a CIG
no son cuestion menor: formacién educativa y profesional, juventud, cultura, salud publica, lucha
contra la marginacion social, turismo, energia, redes transeuropeas, proteccion civil, industria,
investigacion y desarrollo, imposicién y movimientos de capitales.” En resumen, parece haber
argumentos sobrados para considerar la existencia de un &mbito significativo abierto a la

cooperacion reforzada.

5 Ver el Articulo 5 TCE.

3% Ver entre otros Shaw, J.: “Law of the European Union,” MacMillan, Basingstoke, 1996, p. 79.

7 L.a listas se configuraron en positivo durante la CIG para facilitar la negociacién, vid. Philippart, E. y Edwards,
G.: "The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European
Union,” op.cit., p. 97.
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IV.3.2. El procedimiento de activacion.

Como vimos al analizar la clausula general del articulo 34 TUE, tanto el pilar CE como el
tercer pilar regulan los mecanismos de activacién de la cooperacion reforzada. La negociacion de
dichos procedimientos cop6 la mayor parte de las discusiones sobre el particular en la CIG. La
razon de tal interés por los mecanismos de activacion deviene logico, el mayor de los ambitos de
aplicacion se convertiria en papel mojado si el procedimiento que lo activara viniese bloqueado
de principio. La base de dicho procedimiento en el primer pilar se incluye en el parrafo segundo

del articulo 11 TCE, segun el cual:

“El Consejo concederd la autorizacién contemplada en el apartado 1 pronuncidandose por mayoria
cualificada, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento Europeo.
Si un miembro del Consejo declarase que, por motivos importantes y explicitos de politica nacional, tiene
la intencién de oponerse a la concesion de una autorizacion por mayoria cualificada, no se procederd a la
votacion. El Consejo, por mayoria cualificada, podrd pedir que el asunto se remita al Consejo, en su

composicion de Jefes de Estado o de Gobiemo, para que decida al respecto por unanimidad.”

En dicho precepto sobresalen tres momentos basicos: la propuesta de la Comision, la

2% A continuacion

decision del Consejo, y en su caso, la participacion del Consejo Europeo.
expondremos las diferentes partes.

La participacién de la Comisién en el procedimiento es inexcusable, su propuesta
activa el procedimiento, y sin ella, el Consejo no puede decidir, independientemente de que se
den las mayorias en su sede. Sin estar ante una iniciativa legislativa, el paralelismo es valido con
el mecanismo establecido para tales menesteres en el primer pilar. Los EEMM, hasta €] momento
en que la Comision les presente su propuesta, sélo tienen un derecho de excitacion similar al del

procedimiento legislativo, a diferencia de que aqui, la Comision viene obligada a justificar una

eventual negativa:*>

“Los Estados miembros que se propongan establecer una cooperacién reforzada tal como se

contempla en el apartado 1 podran dirigir una solicitud a Ja Comisidn, que podré presentar una propuesta al

%% Par razones de claridad en la exposicién del articulo, hablaremos de Consejo Europeo, en lugar de "Consejo, en
su composicién de Jefes de Estado o de Gobierno” como hace el precepto. Sobre las intenciones, implicaciones y
limitaciones del desdoblamiento del Consejo ver lo dicho en el capitulo dedicado al Consejo Europeo. Debemos
tener siempre en cuenta que la Comision es miembro de pleno derecho det Consejo Europeo y no asi del "Consejo,
en su composicion de Jefes de Estado o de Gobierno.”

% Ver Langrish, S. : "The Treaty of Amsterdam; Selected Highligts,” op.cit., p. 6.
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Consejo a tal fin. En caso de que la Comisién no presente ninguna propuesta, infortnard a los Estados

miembros concernidos acerca de los motivos de esta decision. ™

El requerimiento del deber de informacién no debe entenderse como una constriccién al
monopolio de la Comision. De hecho, su contenido o la satisfaccion de los EEMM excitadores
de la cooperacion reforzada, no desencadena situaciones ulteriores. Como sefiala Caja, dando €l
derecho exclusivo de iniciativa a la Comision se podria llegar a una situacion de bloqueo de la

cooperacion, incluso si una mayoria de EEMM estuviese dispuesta a iniciarla.*®’

Dicho informe,
asi como los motivos por los que la Comisién decida el status quo, deben, en coherencia con el
sistema, basarse Unica y exclusivamente en la compatibilidad de la cooperacion por emprender
con los restos de requisitos disciplinadores.

El importante papel de la Comisidn ha sido visto por la doctrina tanto como una victoria

de los EEMM recelosos del procedimiento,”®

come el unico area donde el preexistente método
comunitario se ha incluido en éste nuevo ambito.”*® La solucién dada por el precepto no vino
dada por la conviccion de los Estados promotores de incluir a la Comision en dicho
procedimiento sino de la conviccion de los Estados reticentes en que la Comision suponia una
garantia para ellos, al disciplinar el procedimiento de forma mas restrictiva que los Estados
promotores de la cooperacidon. Dicha garantia estd por comprobarse pues, a priori, el activismo
de 1a Comisién no tiene porque moderarse en éste nuevo ambito.***

El celo de la Comision dependera en mucho de la actitud de los Estados rezagados. Si su
paralisis convierte a la cooperacion reforzada en unica via de progreso, la Comision se situard
exactamente en la posicién contraria a la deseada por los Estados promotores de su inclusion.
Nuestro argumento no implica la miopia de estos. Su razonamiento se baso en la dificil eleccién
entre Comisién y Estados miembros pro-integracionistas a la hora de determinar ¢l uso del
mecanismo. Aqui, el papel de la Comisién como defensora del interés comunitario ofrece la

garantia deseada por los eventuales Estados excluidos. La Comisién es a los ojos de estos un

garante de que las iniciativas de cooperacion estaran dentro del marco establecido.

20 parrafo 2 del articulo 11 TCE.

%! Gaja, G.: "How Flexible is Flexibility under the Amsterdam Treaty?,” Common Market Law Review, n® 35,
1998, p.864.

%2 Moravesik, A. y Nicolaidis, X.: “Keynote Article: Federal Ideas and Constitutional Realities in the Treaty of
Amsterdam,” Journal of Common Market Studies, Annual Review, vol. 36, 1988, p. 20.

23 Moravesik, A. v Nicolaidis, K.: "Explaining the Treaty of Amsterdam: Interest, Influence, Institutions,” Journal
of Common Market Studies, vol. 37, n 1, p. 80.

¥4 1a afirmacién implica la consideracion de que la cooperacién es un instrumento al servicion de mayor
integracién y no al servicio de una diferenciacion desintegradora. Esta segunda posibilidad convertiria a la
Comision en el guardian limitador deseado por los Estados rezagados.
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Una vez la Comisién ha realizado la propuesta, es ¢l Consejo quién tiene en control.
Como primera reflexion abordamos la modificacién de la propuesta por parte del Consejo. Debe
destacarse que ésta parece solo tener sentido si, con la propuesta de la Comision, no se alcanza la
mayoria necesaria para sacar la cooperacion adelante. Es decir, los Estados recelosos aceptarian
la cooperacion por mor de un recorte de la propuesta de la Comision. Por contra, al demandarse
la mayoria absoluta para realizar tal modificaciéon, no tendra mucho sentido recurrir a la
profundizacion de la propuesta de la Comisién. Estamos pues ante un nuevo contexto, segin el
cual, unos u otros Estados se aliaran con la Comision, frente al uso tradicional comin en el que
los EEMM se enfrentan a la posicion de la Comision modificandola. Por todo ello, parece que las
iniciativas de la Comisién recibiran en éste ambito menos envites que en el resto.

Centrandonos estrictamente en la toma de la decision, el mecanismo establecido puede
calificarse de revolucionario. De forma primaria, €l Consejo decide por mayoria cualificada, lo
cual, habida cuenta de la trascendencia de la materia llama la atencidn. Pero subsidiariamente, se
institucionaliza por primera vez la capacidad de ““veto” en el ambito de la mayoria cualificada.
Esta siempre relegada a las materias regidas por unanimidad, se institucionaliza como medida
subsidiaria de un procedimiento antipoda, a través de una formula que, a prima facie recuerda al

Acuerdo de Luxemburgo.®®

1V.3.2.1. El procedimiento del frein d’urgence.’

La cuestion de la mayoria cualificada no aporta ningin problema afiadido a lo ya descrito
en nuestro estudio de la clausula general, alli nos remitimos. Por contra, la introduccidn del veto
como salida a la mayoria cualificada (y todo ello coronado por la participacion del Consejo
Europeo), nos demanda retrotraernos a la CIG.

Durante las negociaciones de la CIG, solamente dos alternativas fueron contempladas
formalmente, ambas vinculando el ambito material de la cooperacién con el mecanismo
habilitador: una lista negativa y unanimidad versus una lista positiva y mayoria cualificada.”®” Al
final se opté por una tercera via que recogia la combinacién de una lista negativa y mayoria

cualificada, pero, introduciendo junto a ésta una formula que buena parte de [a doctrina considera

3 Moravesik, A. y Nicolaidis, K.: "Keynote Article: Federal Ideas and Constitutional Realities in the Treaty of
Amsterdam,” op.cit., p.20.

% Con dicho nombre se ha bautizado el procedimiento en la jerga comunitaria. Independientemente de sus
caracteristicas definitorias, la denominacion nos facilita la de identificacion de un procedimiento finico.

*7 Seguimos aqui a Philippart, E. y Edwards, G.: “The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of
Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,” op.cit., pp. 97 v 98.
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la institucionalizacién del Acuerdo de Luxemburgo:*® “si un miembro del Consejo declarase

que, por motivos importantes y explicitos de politica nacional, tiene la intencién de oponerse a la
concesion de una autorizacion por mayoria cualificada, no se proceders a la votacién.”?®’

El Acuerdo de Luxemburgo ha sido introducido dentro del Derecho Comunitario. Este
asentamiento intergubernamental en el pilar comunitario hace valida la observacion del Tratado
de Amsterdam como explorador de ”la zona gris existente entre el tradicional método
comunitario y el puro intergubermentalismo.”” Dicha exploracién hizo a parte de la doctrina
afirmar la vigencia del Acuerdo de Luxemburgo fuera del sistema comunitario® y generar la
duda sobre su extension dentro del mismo,””

Una vez aqui, dos matizaciones destacan en la formulacion del articulo 11 TCE frente al
primigenio Acuerdo de Luxemburgo, las cuales lo endulzan parcialmente.’” En primer lugar, se
carga al Estado que realiza la alegacion con el deber de explicar en que consisten las causas de
importancia nacional afectadas. En segundo lugar, con mayor trascendencia para el proceso, el
veto en sede del Consejo no liquida el proceso, dandose paso a su discusion en sede del Consejo
Europeo.

La remision al Consejo Europeo, una vez constatado el veto, se realiza por mayoria
cualificada. Fllo implica que la remision estd en manos de los EEMM promotores de la
cooperacion, con lo cual ésta se presume exitosa. L.a implicacidn de tal paso es la eliminacién del
anonimato vinculado a la votacion en el Consejo ordinario. Publicidad que de un lado pone
presion en el Estado aislado y de otro lo sitia en una situacion ideal para hacer constar su
resistencia ante su opinion publica. El Consejo Europeo sufre una presion provocada por la
indefinicidn sobre los plazos. Estamos ante una remisién permanente que permitira que el tema

aparezca en los Consejos Europeos indefinidamente hasta que los activadores del veto desistan.

% Asi por ejemplo la Editorial de Common Market Law Review "The Treaty of Amsterdam: Neither a bang nor a
whimper,” n® 34, 1997, p, 769; Philippart, E. y Edwards, G., ibid., p. 98,

%9 Parrafo segundo del articulo 11 del TCE.

™ Moravesik, A. y Nicolaidis, K.: "Explaining the Treaty of Amsterdam: Interest, Influence, Institutions,” op.cit., p.
79

' A contrario de lo que opina la mayoria de la doctrina, puede argumentarse que su inclusién en el pilar
comunitario {como en la clausula parecida de la PESC) pone en duda su vigencia. Si su vigencia politica fuese
plena, ;por qué violentar el pilar comunitario gratuitamente?.

2 Once legally baptized, the Luxemburg Compromise may start popping up in other places.” Asi lo afirma la
Editorial de Common Market Law Review, op.cit, p. 769; Ehlermann ("Differentiation, Flexibility, Closer
Cooperation; The New Provisions of the Amsterdam Treaty,” op.cit, p. 14) por su parte deja en el aire la siguiente
cuestion: “Does including the veto possibility in the Amsterdam Treaty revalue the national veto and legitimate it
politically beyond the narrow limits of the articles mentioned?.”

3 En el mismo sentido Kortenberg, H.: “Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p.850.
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Haciendo balance del frein d'urgence, debemos destacar dos dimensiones. Claramente es
el mecanismo mas beneficioso de los barajados primigeniamente, lo cual debe congratular a
quienes consideran que la diferenciacion es la tUnica salida a la ecuacién diversidad-
profundizacién. Con la misma claridad, su inclusién en el Derecho Comunitario es una sombra
proyectada de 1a maxima expresion del intergubernamentalismo en el pilar més integrado y por
incluir a la mas intergubernamental de las instituciones, el Consejo Europeo, en el pilar
comunitario. Ambos factores seran puestos con posterioridad a la luz de participacion del PE y

del TICE.

IV.3.3. La incorporacién a la cooperacién en desarrollo.

Como avanzamos, la preocupacion de los eventuales rezagados se centro, durante las
negociaciones de la CIG en el ambito estudiado, tanto en la férmula activadora de la cooperacion
como en el acceso posterior. La flexibilidad o rigidez del mecanismo de incorporacion en
segunda instancia alejaria o acercaria el modelo al temido nicleo duro. En la mente de los
eventuales rezagados, sin duda estuvo presente el mecanismo de incorporacion de Schengen, en
el cual, la unanimidad de los Estados parte puede transformarse en un castigo a los Estados
rezagados. Este era el modelo a evitar,

Desde la perspectiva de los Estados promotores de la cooperacion €l objetivo a
satisfacer por el mecanismo era garantizar la preservacidn de las cuotas de integracion y el ritmo
alcanzados eventualmente en las cooperaciones emprendidas. Si una de las piedras angulares del
método para los Estados integrados es avanzar pese y frente a los euroescépticos, a priori, su
voluntad apunta al mantenimiento de los Estados rezagados fuera de la cooperacion. Dicha logica
presupone que si un Estado no desea integrarse en el primer momento por ausencia de voluntad
integradora, menos deberia desear hacerlo cuando el avance de la integracion demande la puesta
en comun de mayores cuotas de soberania, mayores costes, etc. La logica de los Estados
promotores, valida como punto de partida, pierde fuerza cuando nos encontremos ante
cooperaciones reforzadas vinculadas a requisitos de partida. En ese caso, puede darse la situacion
de que los Estados rezagados lo sean no por falta de voluntad sino por no reunir en el momento
de puesta en marcha de la cooperacion los criterios demandados, los cuales, pueden adquirirse a

lo largo del proceso.
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El mecanismo adoptado finalmente es sin duda condescendiente con los Estados

rezagados. El procedimiento se disciplina por el parrafo 3 del articulo 11 TCE:

“Todo Estado miembro que desee participar en la cooperacion creada de acuerdo con el presente
articulo notificara sn intencién al Consejo y a la Comision, la cual transmitira al Consejo un dictamen en un
plazo de tres meses a partir de la recepcidén de la notificacién, Fn un plazo de cuatro meses a partir de la
fecha de dicha notificacion, la Comision decidira sobre la misma y sobre las disposiciones concretas que

considere necesarias.”

El mecanismo, en primer lugar, permite a los Estados rezagados optar por su inclusiéon en
la cooperacion en cualquier momento. Asi, la presion de los Estados rezagados a la hora de
decidir en un primer momento sobre su inclusion es minima. Es muy factible que los Estados
rezagados, independientemente de consideraciones politicas, no conociendo los beneficios
futuros de la cooperacion dada, permitan al resto de Estados desarrollar la cooperacion,
posponiendo su incorporacion a un horizonte en el que las dudas sobre la conveniencia de la
cooperacion queden despejadas. La UEM es un buen ejemplo de lo dicho.

El mecanismo, debe también entenderse como beneficioso para los Estados promotores.
Al eliminar grandes dosis de presion sobre los rezagados en la activacion de la cooperacidn se
facilita la misma. El alejamiento de un sistema cerrado facilita la activacion de la cooperacion,
por ello los Estados promotores consintieron ceder el papel determinante en el mecanismo de
acceso a la Comision.

El papel de la Comision conforma la segunda caracteristica del sistema. Durante la CIG
se barajaron dos posibilidades: una con un cariz marcadamente politico, en el que la decision se
tomaria por el "Consejo integrado”; otra técnica, siendo la Comision la instifucion decisoria. La
opcion por esta segunda, acordada en el Gltimo minuto, ha sido considerada un triunfo de los
potenciales “outs.”* Sin embargo, una vision global de las contraprestaciones en la negociacién
y de sus consecuencias futuras permite presentarlo como un triunfo del sistema. Su inclusion
permitio la eleccion del mecanismo activador menos restrictivo (mayoria cualificada mas frein
d 'urgence); asi como un mejor clima politico de los Estados miembros de cara a la activacion.
Ambos factores, en comparacion con las alternativas barajadas, representan la mejor cara posible

por mor de la activacion del mecanismo.

2 Moravesik, A. y Nicolaidis, K.: "Keynote Article: Federal Ideas and Constitutional Realities in the Treaty of
Amsterdam,” op.cit., p. 20.
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Por lo demaés, otorgar el criterio evaluador a la Comision frente a los “Consejos” devuelve
la diferenciacion al método comunitario. Los principios generales de la cooperacion reforzada
definen el método como una via abierta a la profundizacion en la integracion europea, respetuosa
con ¢l acervo comunitario, permanentemente abierta, y culminada por el respeto y no-
interferencia entre Estados. Asi, si la flexibilidad canaliza los distintos intereses en favor de una
mayor integracion, si no es un mecanismo arrojadizo a los euroescépticos, debemos
congratularnos del reforzamiento de los criterios y valoraciones objetivas. Mantener la
flexibilidad como servicio al interés comun no es facil cuando su esencia es la diferenciacion,
pero de infentar hacerse, las decisiones no pueden residenciarse en ninguno de los dos bandos de
Estados.

La Comision tiene la llave del cierre de la cooperacion;”’”” toma la decisién final con lo
que provoca que ningun Estado Miembro pueda evitar, por criterios politicos, la adhesion futura
de ningin Estado. Junto con Philippart y Edwards debemos resaltar el excesivo peso de la
decision para el test de independencia de la Comision: “formalmente, la Comision toma la
decision final en solitario, pero consultara sin ninguna duda a los “in’ antes de adoptar la decision
final.”*® Los Estados incluidos en la cooperacién, generalmente prointegracionistas, realizaran la
maxima presion sobre la Comision con el fin de evitar que Estados, con diferente 0 menor
desarrollo en capacidades y précticas, pongan en peligro el ritmo de integracion. La

permeabilidad de la Comisidn ante dichas presiones echa en falta el papel del PE.*”

IV.3.4. El papel del Parlamento Europeo.

Las decisiones sobre la activacién y el acceso a la cooperacion reforzada tienen una
dimension politica de primer orden como demuestra la inclusién del Consejo Europeo en el firein
d 'urgence. Sin embargo, el sistema detrae de los “Consejos™ partes esenciales del procedimiento
debido a su incompatibilidad con el espiritu del método de la cooperacion, el cual, sirve a la
integracion y no a los intereses de los Estados. Compatibilizar ambos extremos motivé el recurso

a la Comision. El papel de la Comision se ha visto como una tendencia a incluir la cooperacion

77* “Here againg, the Commision holds the key to the decision on closer cooperation.” Kortenberg, H.: "Closer
Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p.851

¥ Philippart, E. y Edwards, G.: "The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam: The Politics of
Flexibility in the European Union,” op.cit., p. 98.
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reforzada dentro del método comunitario. A priori, desde una perspectiva europeista, la novedad
merece el maximo respaldo, sobre todo si se considera frein d'urgence como tnica alternativa.
Sin embargo, la alternativa representada en el Parlamento también existia.

La Comision fue concebida para representar el interés comunitario en ciertos dmbitos.
Hasta la fecha tal necesidad se ha ubicado en el desarrollo o proteccion de mecanismos y
politicas. La cooperacion reforzada, frente a los otros roles de la Comisidn, le otorgan la llave de
un proceso global de repercusiones politicas mayusculas. La Comision en teoria, puede dejar a
un Estado miembro y a sus ciudadanos fuera de los beneficios de una cooperacion reforzada.
Independientemente de su capacidad técnica para tamaiia decisiéon, no creemos que su
legitimidad derivada le convierta en el candidato idoneo para tan trascendente papel. No se trata
de una iniciativa legislativa de implicaciones sectoriales, se trata de una iniciativa con
repercusiones constitucionales de primer orden.

La ecuacion a resolver demanda satisfacer dos requisitos. Por un lado, la decision no
puede dejarse en manos del veto exclusivo de los Estados rezagados o integrados, se demanda
una perspectiva global articuladora de una solucién de conjunto. Este requisito viene demandado
por el espiritu de la cooperacion reforzada tal y como venimos indicando. En segundo lugar,
desde el momento en que la cooperacion reforzada forma parte del pilar comunitario, debe
satisfacer, hoy por hoy, el principio democratico. Dicho principio ha sido residenciado por el
TICE en el PE. Cierto es que dicha jurisprudencia no tuvo en cuenta las implicaciones de la
entonces inexistente cooperacion reforzada, pero contrariamente, las implicaciones
constitucionales de la cooperacién acentian la demanda de la participacion del PE,

No se pueden negar las potenciales dimensiones constitucionales de la cooperacion
reforzada.”™ La idoneidad del PE para poseer la llave de la cooperacion, como de cualquier otra
decisién de tamafia implicacion constitucional, puede ser discutida por la legitimidad del
Consejo pero no por la de la Comision. Pero en éste contexto, la idoneidad del PE no puede ser
discutida por el “Consejo reforzado” o por los Estados rezagados, pues frente al Parlamento

carecen aqui de la representatividad del conjunto de la CE. Dicha representatividad se le

27 Para Philippart, E. y Edwards, G. (Ibidem), las presiones al menos asegurardn a los Lstados parte de la
cooperacién que la Comisidén "would be very probably balanced its decision against the size of the opposition and
against the possible counter-productive side-effects.”

2% Hasta su incorporacién en el Derecho Comunitario, solamente el articulo 235 TCE (actual articulo 308 TCE)
permitia una autoruptura constitucional. Esta sin embargo no permite como la cooperacion reforzada una
diferenciacion entre Estados, ademas, no existiendo dicha posibilidad, la Comisién no tiene alli la llave exclusiva
de la incorporacién. Ver la distincion que Usher realiza entre “provisions given special treatment” (p. 171) y la
situacion existente tres Amsterdam (p. 178 y ss.), Usher, J.A.: EC Institution and Legislation,” Longman, Lodres-
Nueva York, 1998.
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reconoce al PE, como ya vimos en la cldusula general, desde el momento que se respeta su

conformacién dentro de la toma de decisiones de los “ambitos reforzados.”

IV 4. Las disposiciones especificas en el tercer pilar.

IV.4.1. El Ambito de aplicacion.

El nuevo titulo VI "Disposiciones relativas a la cooperacion policial y judicial en materia
penal” introduce en su articulo 40 TUE la posibilidad del establecimiento de la cooperacién. Las
disposiciones especificas en el tercer pilar se caracterizan por definir un amplio marco de
aplicacion de la cooperacion reforzada. En comparacion con la situacién descrita en el pilar CE,
la cooperacion reforzada en éste pilar es irrestricta en cuanto al ambito y relaja parcialmente los
requisitos de activacion y los de incorporacién posterior por Estados rezagados. Al estudiar éste
pilar, tanto con relacién al 4mbito de aplicaciéon como sobre el procedimiento disciplinador,
debemos tener en cuenta que nos hallamos frente al Unico pilar intergubernamental abierto a la
cooperacion,

En cuanto al ambito de aplicacion, el parrafo 1 del articulo 40 TUE, solamente anade dos

requisitos a la clausula General del articulo 43 TUE:

a)que “respete las competencias de la Comunidad Europea y los objetivos establecidos en el presente
titulo™,
b) que “tenga por objeto permitir a la Uni6én una evolucién més rapida hacia un espacio de libertad, de

seguridad y de justicia.”

De forma general se puede afirmar que el segundo de estos requisitos no es sino una
adaptacion al tercer pilar del principio de evolucién vertebrador de la cooperacion en todo el
Derecho Originario. Aqui como alli la cooperacion reforzada no puede ser utilizada para
desmantelar las cuotas de integracion o colaboracion intergubernamental alcanzadas.

Con respecto al primer requisito, estamos ante la especificacion en la cooperacion
reforzada de un requisito general de la estructura de pilares, de acuerdo con el cual, los pilares
intergubernamentales no inocularan “intergubermentalismo” en el pilar comunitario. No estamos
pues ante restricciones pensadas para restringir el &mbito de aplicacién en éste pilar. El respeto a

los margenes establecidos por la clausula general es absoluto. No existe un listado negativo (ni
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positivo) delimitando las areas competenciales como el estudiado en las disposiciones especificas
del primer pilar (Articulo 11 TCE), por lo cual, la cooperacion puede alcanzar cualquier area del
Titulo VI. La gran diferencia debe explicarse por la diferente naturaleza de los pilares,”™ en éste,
frente al comunitario, no hay un acervo comunitario que proteger y por consiguiente, la ausencia

de temores tan acuciados en los Estados rezagados posibilité una salida mas generosa.

IV.4.2, El procedimiento de activacion.

El procedimiento de activacion responde de forma general al disefio del modelo descrito
en nuestro estudio de la disposicion homoénima del primer pilar (Articulo 44 TUE). Con respecto
a aquel modelo, se introducen dos modificaciones: la Comision pierde su papel crucial y se
refuerza la mayoria cualificada requerida en la toma de decisiones en sede del Consejo.

Segin el parrafo 2 del articulo 40 TUE:

“El Consejo concedera por mayoria cualificada la autorizacién a que se refiere el apartado 1 a
peticién de los Estados miembros interesados, previa invitacidn a la Comision a que presente su dictamen;

la solicitud se remitird también al Parlamento Europeo.”

La Comision, al encontrarse en un pilar intergubernamental,”® pasa al plano del PE, emite
un dictamen cuya receptibilidad por el Consejo simplemente se presume. El relevo en el
epicentro de la iniciacion del procedimiento se desplaza al Consejo, concretamente al de “Estado
interesado,” lo cual implicitamente demanda la existencia de una mayoria suficiente en el
Consejo. En el pilar comunitario la Comision activa el mecanismo, lo cual tedricamente puede
llevar a discusién de iniciativas sin respaldo suficiente en el Consejo ab initio. Tal posibilidad no
se da en el pilar estudiado, salvo que, uno o varios Estados consideren conveniente elevar las
discusiones del plano informal bilateral o multilateral a sede del Consejo. La posibilidad
mencionada no parece probable habida cuenta de la fluidez e importancia que tales contactos
tienen en ¢l plano intergubernamental. En consecuencia, las cooperaciones se planteardn cuando
los Estados promotores cuenten con la mayoria necesaria para ejecutarla, lo que promete la

maxima agilidad en los procedimientos ulteriores dependientes de esa mayoria.

2 En el mismo sentido Philippart, E. y Edwards, G.: "The Provisions on Closer Cooperation in the Treaty of
Amsterdam: The Politics of Flexibility in the European Union,” op.cit., p. 100.
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La mayoria a la que hace referencia el precepto, pese a denominarse cualificada, no es la
mayoria cualificada al uso sino una mayoria reforzada disefiada ad koc para la cooperacion

reforzada en el tercer pilar:

“Los votos de los miembros del Consejo se ponderaran con arreglo al apartado 2 del articulo 148

del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea. Para su adopeion, las decisiones requerirdn al menos

sesenta y dos votos, que representen la votacién favorable de diez miembros como minimo."?

El refuerzo de la mayoria, asi como la marginacién de la Comision en beneficio de los
EEMM a 1a hora de activar la cooperacion, debe en términos relativos considerarse un avance
significativo. Nos encontramos en un pilar intergubernamental configurado en Mastrique bajo el
dominio pleno de la unanimidad en la toma de decisiones. Por ello la comparacion pertinente del
precepto analizado, no debe buscarse con la salida parcialmente acorde con el método
comunitario del articulo 43 TUE, sino con el impedimento que la unanimidad genera en éste
pilar. Dicha perspectiva, y el hecho de que el fiein durgence se incluyera en el pilar
comunitario, presenta como natural su inclusién también en el tercer pilar.”

Con respecto al mecanismo, es necesario recordar gue, en el pilar intergubernamental, la
inclusion del caracteristico mecanismo no presenta 1bs problemas apuntados en el pilar
comunitario. No habiendo mecanismos comunitarios que alterar y partiendo del dominio pleno
de la unanimidad en el pilar, las tribulaciones alli justificadas se tornan aqui en expectativas.
Expectativas vinculadas a la posibilidad de que los Estados més comprometidos con el proceso
de integracién avancen en materias tan transcendentes como la lucha contra el crimen
organizado. En el desarrollo de tales politicas, la unanimidad no supondré la rémora del pasado
simplemente por cambiar de manos.

Lo que busca Amsterdam no es eliminar un pilar intergubernamental sino agilizarlo. La
experiencia del pilar hasta Amsterdam mostr6é un inadecuado funcionamiento del pilar, forzando
el desarrollo y mantenimiento de Schengen fuera de la UE.*® Dichas experiencias son las que

han justificado la introduccion de la flexibilidad en un pilar intergubernamental. No buscando la

0 *In correspondence with the intergovernmental character of JHA, however, the Comission has less power than it
does in the EC.” Junge, K.: "Flexibility, Enhanced Cooperation and the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 52.

%1 Parrafo 2 del articulo 40 TUE.

2 Segin el parrafo 2 del articulo 40 TUE: “’si un miembro del Consejo declarase que, por motivos importantes y
explicitos de politica nacional, tiene la intencidn de oponerse a la concesién de una autorizacién por mayoria
cualificada, no se proceders a la votacién, El Consejo, por mayoria cualificada, podra pedir que el asunto se remita
al Consejo Europeo para que decida al respecto por unanimidad.”

3 Ver sobre el particular Kortenberg, H.: ”Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., pp. 854-855,
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eliminacion de la unanimidad intrinseca hoy por hoy en los pilares intergubernamentales, sino
buscando situarla en manos progresistas. La unanimidad en manos de paises comprometidos con

la integracién no es un elemento cercenador sino delimitador de la evolucion.

IV.4.3. La incorporacion a la cooperacion en desarrollo.

La apertura a la futura participacion de los Estados rezagados ofrece bastantes novedades

con respecto a lo visto en el primer pilar. Segin el parrafo tercero del articulo 40 TUE:

“Tode Estado miembro que desee participar en la cooperacidn creada de acuerdo con el presente
articulo notificard su intencién al Consejo y a la Comision, la cual transmitira al Consejo, en un plazo de
tres meses a partir de la recepcidon de la notificacién, un dictamen que podra ir acompafiado de una
recomendacién acerca de las disposiciones concretas que se consideren necesarias para la participacion de
ese Estado miembro en la cooperacién de que se trate. En un plazo de cuatro meses a partir de la fecha de
dicha notificacién, el Consejo decidird sobre la solicitud y sobre las disposiciones concretas que considere
necesarias. La decisidén se considerard adoptada salvo que el Consejo decida, por mayoeria cualificada,
mantenerla en suspenso; en tal caso, el Consejo motivard su decisidn y establecerd un plazo para su

revision.”

El mecanismo establecido sirve al principio de “puertas abiertas” inserto en la cldusula
general, de suerte que, no se recoge la posibilidad del rechazo a la solicitud. La {inica alternativa
a la aprobacién de Ia solicitud es el “mantenerla en suspenso.” El sistema se disefio para evitar
una congelacion de las aplicaciones en su sede por parte del “Consejo reforzado” 6gano decisor

en ésta materia.®

Asi, se acelera al maximo el procedimiento de la primera decision sobre la
aplicacion (ocho meses méaximo desde la solicitud del Estado rezagado). En el caso de que ésta
no se apruebe, se fuerza al Consejo a tener presente perennemente la solicitud de incorporacién,
forzandole a fijar una nueva fecha para el estudio de la solicitud cada vez que “decida mantenerla
en suspenso.”

Si recordamos, en ¢l primer pilar, la llave del acceso la tiene la Comision, en lo que la
doctrina considera un refuerzo del método comunitario y una victoria de los Estados rezagados a

priori. El papel de la Comision se aprobé en contraposicion a la alternativa de otorgar la llave de

la incorporacién al “Consejo reforzado.” Al encontrarnos aqui en un pilar intergubernamental, la
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alternativa de la Comisién no fue tenida en cuenta, por lo que se opté por otorgar la llave al
“Consejo reforzado actuando por mayoria cualificada”(para mantener en suspenso el ingreso) y
al “Consejo reforzado” sin especificar mayoria (para aceptar la admision). La solucién
intermedia permite a los miembros de la integracion estar en buena predisposicién para dilatar el
acceso de nuevos Estados si asi lo consideran necesario.

La aceptacion del nuevo miembro puede producirse por una doble via: puede realizarse
de forma explicita por el ”Consejo reforzado”; o puede realizarse tacitamente si tras los 4 meses
otorgados al “Consejo reforzado” para pronunciarse sobre el particular no lo hace. Para valorar
las posibilidades de una y otra salida, se demanda solucionar el silencio del precepto sobre la
toma de esta concreta decision, determinando si el ”Consejo reforzado” decide por unanimidad o
por mayoria.

La remision a la clausula general realizada en el precepto estudiado no soluciona nada ya
que™ el articulo 40 TUE considera ambos. Kortenberg razona que decantarse por la unanimidad
seria racional pues “la oposiciéon de un Estado tendria el efecto de aceptar la solicitud sobre la
base de la no-decision.”*® Por contra, hay al menos dos razones para pensar que tal posibilidad
no es tan irracional: por un lado los principios generales de “puerta abierta” y “no-interferencia”
apuntarian a la decisién mas pro-aceptacion de la solicitud; y por otro lado, la clara concepcion
aperturista de éste precepto. Muestra de esto ltimo es la inclusion de la aprobacion tacita, la
cual, cobraria pleno sentido de optarse por disciplinar la decision por unanimidad, dado que, de

optarse por la mayoria cualificada seria un precepto con escaso juego.

V. CONCLUSIONES.

La Cooperacion reforzada, institucionalizando la flexibilidad en el modelo de integracion
europeo, ha introducido un punto de inflexién mayusculo de cara al desarrollo futuro de la Unién
Europea. El modelo tradicional, debilitado pero vigente, no fue fruto de una predeterminacion
tedrica ni una plasmacion constitucional. Por ello, gozé de la flexibilidad necesaria para absorber
tanto la euforia integracionista como el euroescepticismo, asi como sus manifestaciones en el

Derecho Originario.

% A los efectos del presente apartado, el Consejo adoptara sus decisiones con arreglo a las condiciones
establecidas en el articulo 44.” Parrafo 2 del articulo 40 TUE.

5 Vid. cita anterior.

¢ Kortenberg, H.: "Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,” op.cit., p. 853. Debe destacarse que el autor
es unico cac en la cuenta del vacio legal.
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Neofuncionalismo, Monnetismo, spill over, etc.,” son definiciones para un modelo que,
hasta el Tratado de Amsterdam, mantenia formalmente el avance conjunto. Avance manifestado
de puertas adentro en la ficcién de que todos asumian el Derecho Comunitario en la misma
medida, pese a que, desde las negociaciones de las actas de adhesién no es asi. Como
describimos, siempre hubo diferenciacion, si bien fue Mastrique la mas clara muestra de la
ficcion igualitaria permitiendo opt-outs en aspectos troncales.

De puertas a fuera, como bien sefiala Preston, el modelo tradicional mantenia la ficcion
juridica del acervo comunitario demandando a los nuevos Estados la aceptacion de éste en su
conjunto, no permitiéndose el mantenimiento de opf-outs, y basando las negociaciones en una
vision inmovilista del acervo, sin tener debidamente en cuenta sus distintas necesidades ni las
demandas sobrevenidas a las instituciones existentes con cada vuelta de tuerca plasmada en
forma de ampliacién.”®

La flexibilidad-inmovilista del modelo tradicional ayudd (nunca legitimé ni justifico) el
status quo institucional, manteniendo intacto el principio basico del sistema institucional unico.
Tal realidad tuvo que sucumbir ante la nueva y radicalmente distinta situacion. Como
correctamente afirman Traxler y Schmitter, la flexibilidad supone no solamente una etapa
transitoria sino una caracteristica perdurable en la arquitectura basica de Ia politica europea.”® La
vocacion de permanencia futura de la cooperacion reforzada cobré cuerpe en su
institucionalizacion y adquiere vigencia de presente y futuro con la acentuacion de las diferencias
de una casa Europea abierta a los Pecos. Junto a la llegada de paises incapacitados para adoptar
ciertas fases de integracion o politicas {;para siempre?), la UE tacitamente asume la permanencia
sine die de los opt-outs existentes en tanto que su finalizacion queda pendiente de los EEMM
afectados.

La institucionalizacion de la cooperacion reforzada implica la division entre los EEMM
en una o varias dimensiones de integracidn, unos con plenos derechos y deberes, otros sin ellos.
Siendo el derecho a la participacion en las instituciones el contrapeso fundamental a la asuncion
de las obligaciones emanadas de los actos producidos por las mismas, la cooperacion reforzada

demandaba la ruptura de la unidad institucional. No es necesario entrar en las repercusiones que

%7 §i bien todas estas definiciones pueden incluirse en una misma clasificacién, todas contaron con su especificidad
tedrica. Sobre el particular ver Lindberg, L-.N.: “Political Integration: Definitions and Hypotheses,” en Nelsen, B.-
F.: “The European Union: Readings on the theory and practice of European Integration,” Macmillan Press LTD,
1998, espc., pp. 145-147.

%8 Preston, C.: “Obstacles to the EU Enlargement: The Classical Community Method and the Prospects for a Wider
Europe,” Journal of Common Market Studies, vol. 33, n" 3, 1995, pp. 541-546.
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la cooperacién reforzada contiene con respecto al futuro sistema politico de la UE,* estamos
ante la demanda presente de bidimensionalidad de las‘ instituciones, segun los EEMM tomen o
no parte en aspectos de cooperacion reforzada. La fractura institucional, siendo inevitable, se
intentd mitigar reduciéndose sus efectos en la ruptura institucional exclusivamente al Consejo de
Ministros, dandose errdneamente por supuesto que ésta, frente al PE, es la tinica Institucion que
lo demanda.

Limitar la afectacion institucional al Consejo no es coherente, menos en la forma difusa
realizada. El PE no es una institucion privada del interés nacional justificador de la fractura,
tampoco esta exento de incidir en la toma de decisiones afectadas por la cooperacion reforzada.
Pese a ello, en el ultimo momento, se deseché una férmula similar a la aplicada con el Consejo
limitando el derecho de votacion de los parlamentarios de las naciones no participes en la politica
de turno. La justificacion de tal medida se basé en un equilibrismo reaccionario tendente a la
marginacion del PE, pues aunque las disposiciones especificas disciplinadoras de la cooperacion
reforzada lo relegan a la mera consulta, muchas de las materias afectadas por la flexibilidad
otorgan a la institucion un papel mas generoso. Papel, por lo demas, acorde con su progresivo
incremento de competencias en el Derecho Comunitario y con la jurisprudencia del TICE. En
apoyo del recorte contra natfura de las competencias del PE milita el nulo papel otorgado al PE
en los gastos generados por los Estados participes en la cooperacion reforzada (Articulo 40
TUE), realidad opuesta al trascendente papel jugado por el PE en ¢l presupuesto comunitario.

La solucién institucional es insatisfactoria, no sélo por incompleta y contraria a la
denostada claridad, sino por romper el principio general del sistema institucional comun. Este
principio como sabemos no es solo esencial en el pilar comunitario. Segtn el articulo 3 del TUE
“la Union tendra un marco institucional tinico que garantizard la coherencia y la continuidad de
las acciones llevadas a cabo para alcanzar sus objetivos, dentro del respeto y del desarrollo del
acervo comunitario.” Este principio general de la Unién y de la CE no existe en ninguno de los
dos dmbitos cuando rige la cooperacion reforzada, de ahi que Wessels acertadamente afirme que

tras la institucionalizacién de la cooperacion reforzada “es imposible seguir hablando de un

™ Traxler, F. y Schmitter, C-P.: “The Emerging Euro-Polity and Organised Interest,” European Journal of
International Relations, vol.1, n® 2, 1995, p. 196,

#9 Sobre dichos aspectos me remito al destacado estudio de Gillespille, P.: “Models of Integration,” en Faffan, B.
“Constitution-Building in the European Union,” Institute of European Affairs (IEA), 1996, espec., pp. 157-166.
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sistema institucional inico” tal como se desprende de dicho precepto.””’ Dicha realidad demanda
la reflexion que a continuacion realizamos.

Si los principios basicos del Derecho Comunitario tienen razon de ser, su modificacion o
supresidn debe llevar consigo una reflexion sobre la conveniencia de dicha evolucion sobre la
base de los costes de tal accidon. Por mejor decir, no se puede prescindir o vulnerar un principio
lleno de contenido por acuciante que sea la necesidad de hacerlo, o por la ausencia de voluntad
politica para afrontar las alternativas a su vulneracion. En nuestro caso, es obvio que el principio
derrumbado por la cooperacion reforzada es base en el sistema institucional y el desarrollo del
Derecho Comunitario. La enunciacion de dicho principio deja claro que el “sistema institucional
unico” es causa de la coherencia del sistema, y a sensu contrario, su fraccionamiento la pone en
peligro. No es coherente un sistema que, se quiera o no, provocaré el enfrentamiento permanente
entre “bloques” de Estados, ello por no existir la participacién o no-participacion “neutral” en
una politica.™ Tal realidad se fomenta de forma radical ubicando la toma de decisiones
unicamente en un Consejo formalmente dividido desde la activacion de la cooperacion reforzada.

En una segunda dimension se da en el hecho de que ¢l principio es en la UE garante de
“continuidad de las acciones llevadas a cabo para alcanzar sus objetivos,” lo cual, habida cuenta
de los riesgos de pardlisis de las areas afectadas por la flexibilidad parece reforzar el
quebrantamiento del principio. Puede argumentarse que la incursion de la cooperacion reforzada
puede precipitar el acuerdo de las partes en las materias afectadas por la via tradicional,
permitiendo hablar de que, en la practica, la continuidad en la busqueda de objetivos via sistema
institucional unico se realiza. Pero no debemos caer desde un plano juridico en la distincion
filosofica de la potencia y el acto. La cuestidn es tangible, tenemos un principio basico del
sistema juridico e institucional en crisis por una nueva dimensién del modelo que directamente lo
suprime en sus ambitos. Ambitos, por lo demas, no cerrados, pues nada impide la posterior
incorporacion de nuevas materias al mecanismo.

Estamos ante el quebrantamiento de un principio clave en el sistema institucional porque
su concepeidn unitaria se pierde en las materias afectadas, perdiéndose igualmente la visién
institucional de conjunto, y afectando aun mas al ya debilitado interés comin en sede del

Consejo. Este interés, opuesto al de la suma de intereses nacionales, resulta aun menos creible si

1 Wessels, W.: “Flexibility, differentiation and closer cooperation: the Amsterdam provision in the light of the
Tindemans Report,” en Westlake, M.: “The European Union beyond Amsterdam: New Concepts of European
Integration,” Roudledge, 1998, p. 92.

2 En el mismo sentido se ha expresado la doctrina, ver por ejemplo: Wessels, W.: “Flexibility, differentiation and
closer cooperation: the Amsterdam provision in the light of the Tindemans Report,” ibid, espec.. pp. 88-90.
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se promueve desde un “Consejo en cooperacion reforzada” tomado por parte de los EEMM, lo
dicho, por supuesto, con independencia de los utopicos deseos de los preceptos ntroducidos en
Amsterdam, parcial pero intensamente opuestos a la 1ogica.

Todo ello presenta una ecuacion no resuelta en Amsterdam: el Consejo debe fragmentarse
pero el sistema institucional en su conjunto no puede desvincularse por completo del principio de
la unidad institucional, ni siquiera en la esfera estudiada. Las garantias que para la evolucién del
sistema supone la unidad institucional solamente pueden resolverse a través del PE. Dicha
institucién, frente a la Comisidn, es la uinica legitimada para compartir el poder decisorio con el
Consejo. Frente al Consejo, el PE podria llegar a encarnar la representacion del conjunto de la
UE, vy no de los pueblos de Europa como realiza hoy.

La solucién a la ecuacion planteada por la introduccion de la cooperacidn reforzada en el
plano institucional puede favorecerse con un mayor protagonismo del PE, permitiéndole
compartir la toma de decisiones en los ambitos activados por la cooperacion reforzada. Para
proceder a tal cambio de concepcion, debe atenderse a otra variable, el PE no es hoy el
representante del pueblo europeo, ni siquiera goza de un sistema de partidos ni electoral europeo,
por ello, no estd en condiciones de subsanar plenamente la merma en el sistema institucional
unico en el contexto analizado. Este (ltimo argumento abogaria en la necesidad de fomentar el
cambio cualitativo del PE antes de equiparle con el Consejo.

Otra linea argumental defenderia la compatibilidad de otorgar la equiparacion del PE, en
una doble base. Primeramente el PE, pese a no ser un Parlamento al uso, goza de mucha mayor
representatividad europea que el Consejo, lo cual, transformaria su participacion en alivio para el
problema generado en unidad del sistema institucional, si bien no en la solucion plena. En
segundo lugar, la reforma previa del PE es obviamente incompatible con la factible inminencia
de activacion de la cooperacion reforzada, activacion ligada a posibles secuelas dafiinas en el
sistema institucional.

Finalmente y como derivacion de lo inmediatamente anterior, las cuotas de poder mas
amplias del PE (colegislacion, presupuesto, etc.) demuestran que la evolucion dltima de la
institucion subvierte el orden ortodoxo de integracion. En lugar de consolidar la reforma plena
antes de proceder al reparto de poderes se residencian poderes, progresivamente en el PE

buscando el arrastre politico, especialmente sobre el sistema de partidos. La ortodoxia debe dar
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paso al posibilismo, la ausencia de voluntad politica no permite lo contrario,”” y aun haciéndolo,

no existe el concepto “reforma plena” como no existe fin conocido al proceso de integracion.”
Sea la via ortodoxa o la heterodoxa, el PE es la unica salida a la defuncién del principio

de la unidad institucional con la consecuente oleada de externalidades negativas de tal hecho

dentro y fuera de la cooperacion reforzada.

3 Para sostener la afirmacion sobra con asomarse a la actual preparacién de la préxima CIG. Ver “Avancing the
Union,” Report by The Independent Commission for the Reform of the Institutions and Procedures of the Union
(ICRI), www.icriorg.com, Vid. Agence Europe de 26-11-1999,

¥4 Es el sistema parlamentario (en dicha direccién Corbett, R.: “The European Parliament and the idea of European
Representative Goberment,” en Pinder, J.: “Foundations of Democracy in the Furopean Union,” Macmillan Press
LTD, Londres, 1999, p. 87 y ss.}, es un sistema federal (en tal sendido apuntan las muchas realidades presentes de la
UE. Ver sobre el particular la tesis doctoral de Goudappel, F.AN.J.: “Powers and Control Mechanisms in European
Federal Systems,” Sanders Instituut-Gouda Quint, 1997, espec. 165-236.), o es una salida sui generis (una reflexion
abierta en Vibert, F.: “Europe: a Constitution for the Millennium,” Dartmouth, Alsdershot, 1995, pp. 201-233;
Bonvicini, G.: “Political European Integration: Integration Requisites,” en Kourvetaris, G.A. y Moschonas, A.: “The
Impact of European Integration: Political, Social and Economic Changes,” op.cit, espec, *“*Scenarios for the Future,”
p. 181-185),
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CAPITULO 5: EL PROCEDIMIENTO DE CODECISION.

1. LA PRIMERA LECTURA.

I.1. La iniciativa legislativa de 1a Comision.

De acuerdo con el articulo 251.2 TCE: “La Comisién presentard una propuesta al
Parlamento y al Consejo.” Este articulo establece el punto de arranque del estudio de la
codecision, imponiendo la necesidad de referirse de forma genérica a la iniciativa legislativa de
la Comisi6n y paralelamente a las implicaciones de la remision por parte de la Comisién de dicha
iniciativa a las otras dos instituciones implicadas en el procedimiento. Esta caracteristica, como
veremos, queda reservada al procedimiento de codecision.

La Comision, pese a los esfuerzos del PE, mantuvo en Amsterdam el monopolio de la
iniciativa legislativa, tanto en los procedimientos legislativos tradicionales como en el
procedimiento de codecision. Dicho monopolio otorga a la Comision la decision sobre cuando y
en qué términos el derecho derivado debe comenzar su andadura. Estas dos facetas de la
iniciativa legislativa, se enriquecen para bien de la Comision con el mantenimiento de dicho
monopolio en términos absolutos en tanto en cuanto el Consejo no se pronuncie sobre la
iniciativa.” En otras palabras, la Comisién puede retirar la propuesta en cualquiera de las fases
previas al pronunciamiento oficial en sede del Consejo, incluso en la misma sede durante la
discusion previa a la decision. Pese a ello, no se puede proclamar la perdurabilidad del contorno
de la iniciativa legislativa durante todo el procedimiento de codecision. Como veremos, el
instante en ¢l que el Consejo se pronuncia a los efectos del articulo 250 TCE, transmutando los
poderes de la iniciativa, ni se produce en el momento de los tradicionales procedimientos
legislativos, ni la culminaciéon de tal momento es indemne a los conflictos interinstitucionales.
Para el Consejo se produce con la posicién comun,”® para la Comisién no se produce hasta el
comité de conciliacion. Regresaremos sobre el particular entrado el procedimiento.

Este marco sucintamente resumido premia el interés general comunitario representado

por la Comisién. Pese a ello, encontramos varios factores potencialmente limitadores de la

5 Articulo 250 (ex 189 A).

*Incluso compartiendo la visién del Consejo, la Comisién irradia su influencia mas alla de la posicién comin, al
disciplinar €] Derecho Originario la unanimidad como tnica via posible para modificar los términos en los que la
Comision concibio el acto legislativo sin su consentimiento.
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descrita autonomia de la Comision. Factores que, releidos a la luz de las implicaciones del
procedimiento de codecision, aumentan considerablemente dicha cualidad.

Una limitacién clara a la iniciativa de la Comision devino con la institucionalizaciéon del
Consejo Europeo, pues, si éste ha de dar a la Unidn “los impulsos necesarios para su desarrollo™
(Art. 4, ex D), debera ser secundado en buena parte por la Comision, ya que no son demasiados
los impulsos politicos que transcienden sin una corporizacién en Derecho Derivado. Aqui, la
vinculacién Consejo Europeo-Comisién se antoja transcendente y en teoria cercenadora de la
posesion y ejercicio de la iniciativa legislativa. En la préctica, no faltarian argumentos a los
servicios juridicos de la Comisién para escurrir las sugerencias de una institucion no incluida
como tal en el Pilar Comunitario, no incluida entre los legisladores comunitarios y en
consecuencia carente incluso del poder de evocacion.

El recurso por omision limita igualmente la discrecionalidad de la Comisién en el
contexto analizado. Lo hace por mor de la coherencia del sistema y el respeto al principio de
lealtad comunitario (vid.Art. 10, ex. 5), en base a la cual, no se puede permitir el uso torcidero de
una potestad comunitaria, ni dentro ni fuera del ambito legislativo. Por ello, el recurso por
omision posibilita al Consejo y al PE , por via judicial, a poner fin a una injustificada inactividad
legislativa de la Comision.

Por otro lado, el derecho de evocacion del Consejo y del PE, puede también ser
concebido como una limitacién del poder de iniciativa de la Comision. De acuerdo con el
articulo 193 TCE (ex 138), el PE “podra solicitar a la Comisién que presente las propuestas
oportunas sobre cualquier asunto que a juicio de aquel requiera la elaboracién de un acto
comunitario para la aplicaciéon del presente Tratado.” Las propuestas del PE, como las

paralelamente presentables por el Consejo,””’ contaban antes de Amsterdam con una mejor base

que las dimanantes del Consejo Europeo en orden a incidir en la iniciativa legislativa de la
Comisién. Hoy, tras Amsterdam, la situacién se ha clarificado algo mas.

La “Declaracion comun sobre las modalidades practicas del nuevo procedimiento de
codecision”, determina que “La Comisién [...Jejercera su derecho de iniciativa de manera
constructiva con vistas a facilitar un acercamiento de las posiciones del Consejo y del

Parlamento Europeo, respetando el equilibrio interinstitucional y el papel que le confiere el

7 El articulo 208 (ex 152) paralelamente estipula: “El Consejo podrd pedir a la Comisién que proceda a efectuar
todos los estudios que €] considere oportunos para la consecucion de los objetivos comunes y que le someta las
propuestas pertinentes.”
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Tratado.”™® Consecuentemente, el Presidente de la Comision, estampando su firma en la
declaracion, condiciona, como pasamos a ver, la discrecionalidad que otorgan los Tratados a su
institucion.

De la economia del articulo 252, 1 TCE, no se desprende obligacion alguna para la
Comision con relacion al procedimiento legislativo demandado por su iniciativa legislativa. De
la economia general del Tratado se desprende que dicha iniciativa ha de responder al interés
comunitario y proponerse cuando sea necesario, sin demoras injustificadas. De la Declaracion
comun, se desprende un condicionante novedoso y transcendente, la Comision, debe dirigir su
iniciativa a proporcionar un acercamiento entre las instituciones maximas protagonistas de la
codecision. El ejercicio “constructivo” de la iniciativa demanda a la Comision la dificil busqueda
del “justo medio.” Dicha mision, si bien armoniza con la 16gica de la codecision, no lo hace con
el acervo comunitario el cual otorga a la institucion ostentadora del interés comunitario la
autonomia de iniciar el proceso legislativo bajo la influencia de ese interés comun. Las otras
instituciones, indiscutiblemente el Consejo, no representan dicho interés, sino otro, muchas veces
el contrario. Atendiendo a la logica, no gozan de dicha iniciativa. Ahora, pese a ser a través de
una declaracion comun, la Comision incorpora una carga importante a su derecho de iniciativa,

Esa carga, debe ser puesta en el contexto ya analizado, esto es, con relacién a la
influencia que la concepcién del procedimiento tuvo en Amsterdam, con relacion al derecho de
evocacion, y al recurso por omision. Con respecto a Amsterdam, la ampliacion de las bases
juridicas del articulo 251 y el amejoramiento de la posicion del PE demandan una mayor
atencion por parte de la Comision para con la evocacion del PE, en base a una interpretacion del
poder de evocacion del PE (articulo 251 TCE) a la luz del status adquirido en el procedimiento
de codecision (articulo 192 TCE).

Con respecto a una posible interposicion de un recurso por omision contra la Comisidn,
el procedimiento de codecision abre una nueva via para el PE. Por otro lado, independientemente
de la discusion sobre la fuerza legal de la declaracion, no resulta disparatado encontrar aqui una
dimension cualitativa de la inactividad de la Comisién, como por ejemplo, si tras reiteradas
evocaciones de las instituciones habilitadas a tal efecto la Comision actia de forma claramente
divergente con ese nuevo papel mediador. Aqui no estariamos ante una inactividad al uso
gengrica, sino ante una inactividad con matices y de importancia considerable si uno considera el

papel mediador atribuido a la Comision en el procedimiento de codecision.

% “Declaracién comin sobre las modalidades pricticas del nuevo procedimiento de codecisién”, DOCE C, 1998,
148/01; o en SN 3631/99, punto I, articulo 3.
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Ante estas importantes modificaciones en el marco tradicional de la iniciativa legislativa,
la salida mas factible para la Comisién en aras a mantener su independencia, es ampararse en las
propias contradicciones de la declaracién comiin. Esta matiza el caracter “constructivo” de la
iniciativa subrayando que la tarea sera llevada a cabo por la Comisidn “respetando el equilibrio
institucional y el papel que le confiere el Tratado.””* De la CIG 96 sali6 reforzada la idea del
respeto a la iniciativa legislativa de la Comisidn, asi como al mantenimiento del nebuloso
principio del equilibrio institucional frente al estimable empujén que para el principio
democratico hubiese tenido el acceder a la solicitud del PE otorgandole la iniciativa legislativa.
Abundando en la cuadratura del circulo encontramos la referencia a la Comisién en la
declaracién comun. Esta vincula su participacion durante la primera lectura, tanto en la
elaboracion de la iniciativa legislativa como en el favorecimiento de los contactos entre las
partes, asi como en el respeto del “equilibrio institucional y al papel que le confiere el
tratado.”” Ambos principios vienen estrechamente vinculados el papel tradicional de la
Comision: defensa y representacion del interés comunitario. Tales principios han justificado la
existencia y mantenimiento de la tradicional iniciativa legislativa; es decir, mas amplia que la
requerida en el procedimiento de codecisién. Aqui radica la contradiccion de la declaracion
comun. Apelar a los principios tradicionales paladines del papel de la Comisién en el nuevo
procedimiento de codecison es buscar la comunion de lo contrapuesto.

Todo lo anterior demanda mucha cautela a la hora de afrontar la discusion juridica. En el
plano politico, como pasamos a ver a continuacion, debido a la logica del procedimiento de
codecision, la blisqueda del “justo medio™ es un objetivo de maximo interés para la Comision,

independientemente de la fuerza de la Declaracion conjunta.

L.2. La Primera Lectura del Parlamento.

1.2.1. Cosideraciones generales.

En la primera lectura del PE, el texto de referencia es la propuesta de la Comision. La
propuesta, en tanto el Consejo no se pronuncie sobre Ja iniciativa en forma, puede ser retirada por
la Comisidn, y aun habiéndose pronunciado, la Comisiéon mantiene el papel privilegiado que le

otorga la incomoda salida procedimental en la que se envuelve la institucion promotora del

** Ibidem.
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apartamiento de la imciativa. Si se desecha una propuesta de la Comision sin su asentimiento,
todo dependeria de la mayoria absoluta del Consejo, bien en apoyo a su conviccidn, bien en
apoyo a las enmiendas introducidas por el Parlamento y no aceptadas por la Comision.

Junto con el poder de la Comision vy, en parte, reforzado, dos caracteristicas imperan en
esta primera lectura parlamentaria. Por un lado la ausencia de plazo fijo para finalizar la lectura.
Por otro, coetaneamente, la posibilidad de terminar el procedimiento de codecision en primera
lectura.

Con respecto a la primera caracteristica, la ausencia de plazo en la primera lectura,
conviene recordar la preocupacion general previa a la introduccion del procedimiento que fue,
entre otras, el empeoramiento de la ya acuciante lentitud del proceso legislativo comunitarto.
Precisamente por ello, aunque parezca una contradiccion, hay una razén para no introducir plazo.
Asi se permite al Parlamento agotar las posibilidades derivadas de su funcionamiento interno y
potenciar al maximo las posibilidades de llegar a un acuerdo en primera lectura, lo cual
concluiria felizmente el procedimiento de la codecision. Dicho final siempre implicaria una
economia temporal mayor que un proceso culminado en segunda lectura o en conciliacion. En
otras palabras, se considerd preferible facilitar el acuerdo en primera lectura a restringir el tiempo
en dicha lectura ya que esto tenderia a incrementar los dossieres en segunda lectura, lo cual a la
larga alejaria el objetivo de la reduccidn del tiempo empleado en el procedimiento.

Pasamos a analizar en segundo lugar, otra gran novedad introducida por Amsterdam en el
procedimiento de codecision, a saber: la posibilidad de terminar ¢l procedimiento de codecision
en primera lectura en forma de acto legislativo adoptado por el Consejo y PE. Esta gran
novedad introducida en Amsterdam,” sin duda estimula la flexibilidad de las tres instituciones
implicadas directamente, especialmente la de la Comisidn, por estar en la parte del proceso
donde tiene mayor control. Este control se reduce en la segunda lectura dado que se elimina su
capacidad de retirada de la iniciativa, y por tltimo, en conciliacion, desaparece. Como veremos,
no cabe en conciliacion hablar de transformacién del citado poder en la mediacion alli gozado ,
pues ambas tienen distinta naturaleza.

Las razones del Consejo y Parlamento son de distinta naturaleza. De forma genérica ¢l PE
es el primer necesitado en consolidar ¢l procedimiento de codecisiéon como una via legislativa
rapida y eficaz. Lograr tal objetivo habilita sus aspiraciones futuras de incremento de las bases

Juridicas afectadas por el procedimiento de codecisién. De forma distinta, el Consejo necesita en

% Ihidem.
30" Apartado 2 del articulo 251 TCE.
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la medida de lo posible aligerar la carga extra de la conciliacion de sus 6rganos inferiores,
especialmente del Coreper 1. Dicho todo ello, sefialaremos la necesidad de relativizar e incluso
arrinconar tal reflexion en los muchos casos en los que las prioridades legislativas o politicas de
los actores convierten el procedimiento de codecision en un campo de batalla entre poderes
legislativos, olvidandose ambos poderes de las necesidades estructurales coligadas a la
codecision.

En cualquier caso, el PE fue consciente desde el principio de ser la institucién mas
beneficiada por el Tratado de Amsterdam en este ambito legislativo, siendo también la
institucion que ha demostrado mayores reflejos y voluntad de adaptacion a la nueva realidad. Asi
lo demuestra la resolucion valorativa del Tratado®® Tal espiritu concurrié en la promocion de una
amplia ponencia sobre la reforma del Reglamento. La cristalizacién de la misma supuso la
adaptacion del Reglamento de forma considerable a las demandas del nuevo procedimiento de
codecision, de suerte gue, el Reglamento del Parlamento, frente al de las otras instituciones, sirve
parcialmente de guia al anélisis del procedimiento.

La logica sustentadora de los dos puntos anteriormente analizados (ausencia de plazo y
finalizacion en primera lectura del procedimiento) se refuerza después de Amsterdam, ya que,
frente a lo estipulado en Mastrique, la primera lectura puede ser la Ultima. La transcendente
novedad trato de reforzarse por las tres instituciones implicadas en la “Declaraciéon comun sobre
las modalidades practicas del nuevo procedimiento de codecision™. Alli se establecio la
cooperacion interinstitucional como base para la feliz resolucion de la primera lectura: “las
instituciones cooperarin de buena fe con objeto de acercar al maximo sus posiciones de modo
que, en la medida de lo posible, el acto pueda ser adoptado en primera lectura.”®

La declaracion concretiza dos aspectos trascendentes de la citada cooperacion. Considera,
por un lado, que “las instituciones procuraran que los calendarios de trabajo respectivos se
coordinen en la medida de los posible.”® Las instituciones hacen referencia a la necesidad de
facilitar el desarrollo de los trabajos en primera lectura de manera coherente y convergente en el
Parlamento Europeo vy en el Consejo. Se trata en definitiva de evitar que un dossier tenga que
esperar a una reunion de la comision parlamentaria, o a la sesion plenaria del PE cuando el

Consejo ya ha definido su posicion por el hecho de haberse fijado €sta a destiempo. En el otro

302 Ver el considerando C de la “Resolucién sobre el nuevo procedimiento de codecision después de Amsterdam,”
DOCE-C 292/140.

303 “Dyaclaracién comun sobre las modalidades practicas del nuevo procedimiento de codecision”, op. ¢it. L1,

304 Ibid. 1.2.
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lado de la mesa, en el Consejo, si bien los grupos de trabajo y el Coreper tienen una
disponibilidad considerable, no ocurre lo mismo.

La otra dimension de la cooperacion explicitada en la declaracion se concretiza del
siguiente modo: “las instituciones estableceran los contactos apropiados para realizar un
seguimiento de la evolucién de los trabajos y analizar su grado de convergencia.”” Como ya
hemos anticipado y desarrollaremos, los contactos son la esencia de la codecision. En la primera
lectura su razon de ser radica en la necesidad por parte del PE de enviar al Consejo una propuesta
legislativa aceptable, dado que, una vez que el PE se pronuncie formalmente sobre la base de la
propuesta de su comision competente y envie tal pronunciamiento al Consejo, no tendra otra
posibilidad, en primera lectura, de modificar su posicion. Coherentemente, ¢l PE y el Consejo,
deben establecer los contactos necesarios para evitar un desencuentro por falta de informacion.
Se trata de reducir los desacuerdos que no respondan a posiciones antagonicas entre las
instituciones. De ahi la importancia de los contactos y el tono imperativo utilizado en la
Declaracion(“estableceran™) para el aseguramiento de su posicion.

Pero si la codecision hace de los contactos su esencia, también lo hace de la negociacion.
Por desgracia, para las instituciones colegisladoras, es mas importante alcanzar sus objetivos que
finalizar el procedimiento en primera lectura. De ahi el interés en ocultar informacion e incluso
en entorpecer los contactos demandados imperativamente por la Declaracion. De ahi que el
Consejo no accediera a poner dicho énfasis en un acuerdo intersinstitucional, acordandose la
firma de una simple declaracién interinstitucional*® Ello permite al Consejo eludir al siempre
incomodo TIJCE y enfatiza la necesidad de relativizar la “buena fe” demandada por la

Declaracion con relacidn a la cooperacién interinstitucional.

1.2.2. Los pasos seguidos en primera lectura.

Entrando de lleno en el deambular de la primera lectura, el PE, como sabiamos, recibe la
propuesta legislativa de la Comision al unisono con el Consejo, si bien formalmente el Consejo

espera al producto final de la primera lectura del Parlamento para iniciar la suya. La propuesta de

% Ibidem.

* La cuestion sobre la importancia de esta distincién no es analizada con la diligencia debida por el ponente del
“Report on the Joint Declaration on the practical arrangements for the new codecision procedure (Article 251
TEC),” quien simplemente afirma: “Joint Declaration, a title preferred by the Council to that of inter-institutional
agreement.” Ver la primera cita del “Explanatory Statement,” p.9. Committes on Institutional Affairs, Rapporteur:
Andrea Manzella, 21 April 1999, A4-0206/99.

99



100

la Comisidn, es recibida en sede parlamentaria por el Presidente, quien la remite a la comisién
parlamentaria competente sobre el fondo del asunto a tratar y al resto de comisiones cuya opinién
considere relevantes.’”’

La comisiéon competente es aquella que por razéon de la materia, se encarga de las
propuestas de la Comision y demds actos de indole legislativo relacionados con su dmbito de

competencia.’®

Toma el maximo protagonismo durante todo el procedimiento, hecho asumido
por la Conferencia de Presidentes del PE, drgano encargado de delegar a 1a comision competente
la facultad decisoria necesaria para afrontar los retos del procedimiento legislativo maés
exigente.*”La delegacién se constituye de forma coeténea a la remisién de la tarea pertinente,
quedando mencién expresa de ésta en el informe del proyecto legislativo.’"

De forma complementaria, junto con el preeminente papel de la comisiéon competente, el
Reglamento del Parlamento y su mecanismo de eficiencia legislativa incorporan la participacion
de otras comisiones. Lo hacen también de forma genérica, a través de la opinion formal que les
es solicitada por la presidencia del PE en orden a sustentar y enriquecer el proyecto legislativo
del PE*"! Estas opiniones suelen ser tenidas muy en cuenta por la comision competente,
especialmente en aquellos informes de clara interrelacion competencial. Esta se produce de
forma constante con algunas comisiones, particularmente con aquéllas ostentadoras de una vision
transversal de la actividad legislativa pariamentaria, como, por ejemplo, las de control

presupuestario y la de asuntos juridicos.

307 Apartado 1 del articulo 60 del Reglamento del PE.

3% Actualmente las Comisiones permanentes del PE son: Comisién de Asuntos Exteriores, Derechos Humanos,
Seguridad Comuin y Polilica de Defensa - AFET Presentacién y competencias; Comision de Presupuestos - BUDG;
Comisién de Control Presupuestaric — CONT; Presentacion y competencias; Comision de Libertades y Derechos de
los Ciudadanos, Justicia y Asuntos Interiores — LIEBE; Comisién de Asuntos Econémicos y Monetarios — ECON;
Comisién de Asuntos Juridicos y Mercado Interior — JURI; Comisién de Industria, Comercio Exterior, Investigacién
y Energia — INDU; Comisién de Emplec y Asuntos Sociales — EMPL; Comision de Pesca — PECH; Comisién de
Politica Regional, Transportes y Turismo — REGI; Comisién de Cultura, Juventud, Educacién, Medios de
Comunicacién y Deporte — CULT; Comision de Desarrollo y Cooperacién - DEVE; Comision de Asuntos
Contitucionales - AFCO Comisién de Derechos de la Mujer e Igualdad de Oportunidades — FEMM. Pueden
encontrarse en; hitp: /www. europarl.eu.int/committees/es/default. htm

3 vid. Articulo 2 del Reglamento del PE.

3 Yer 1a “PAGE REGLEMENTAIRE” del “RAPPORT sur le projet commun, approuvé par Je comité de
conciliation, de décision du Parlement européen et du Conseil établissant un instrument unique de financement et
de programmation pour la coopération culturelle (Programme « Culture 2000»),” (C5-0327/1999 -
1998/0169(COD)), Délégation du Parlement curopéen au comité de conciliation, 25 janvier 2000, Rapporteur:
Vasco Graga Moura, p.4.

M Ver la referecia en la primera lectura del Programa DAPHNE “with a view to the adoption of a European
Parliament and Council decision adopting a programme of Community action (the DAPHNE Programme) (2000-
2003) on preventive measures to fight violence against children, young persons and women (9150/1/1999 -
C5-0181/1999 — 1998/0192(COD)) Committee on Women's Rights and Equal Opportunities, Rapporteur: Maria
Antonia Aviles Perea, OJ C 219, 30.7.1999, p.505.
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Aqui conviene sefialar la posible alteracion producida por el procedimiento estudiado en
la citada interrelacion. La comision competente es la Unica encargada de negociar la propuesta
legislativa con las otras instituciones. Asi, pese a tener en cuenta el por qué de las otras
comisiones, éstas, al producirse el contexto del proyecto del informe en primera lectura pierden
capacidad de influencia en caso de llegar a segunda lectura. Este efecto se produce por la
posibilidad de un cambio sustancial en la propuesta, asi como por la necesidad constante de la
comision competente sobre el fondo de disponer de flexibilidad en la negociacién. De ahi la
disponibilidad de las aportaciones del resto de comisiones en aquellos puntos no esenciales. En
este contexto, el contacto entre comisiones puede resultar necesario para no henr
susceptibilidades en las comisiones no involucradas en las fases subsiguientes al de la emision de
la opinién. Este tltimo aspecto provoca la necesidad del resto de comisiones de aprovechar la
emision de la opinion al maximo, pues no ha de repetirse otra oportunidad para hacer llegar a la
comision competente la vision global de la comision sobre el proyecto.

Las opiniones éolicitadas por la presidencia, pueden de facto intervenir sensiblemente en
la primera lectura. Lo normal es que la comision competente sobre el fondo del asunto inicie
contactos informales con las otras instituciones con anterioridad a la produccién de la opinién de
las comisiones.’”* Consecuentemente, si alguna comisién opinara en sentido contrario al marco
adoptado en los contactos informales, podria forzar la retractacion de la comisién, perdiendo con
ello los acuerdos informales obtenidos hasta la fecha. Tal contrariedad puede producirse porque
la opinidn, bien discrepa con la posicion manejada, bien aporta razones distintas no tenidas en
cuenta que sugieren un mejor enfoque, o bien trae a colacion razones técnicas, juridicas y/o
presupuestarias imponderables. Este tltimo caso es, sin duda, el de mayor transcendencia. Si la
comision de presupuesto informa sobre limites presupuestarios desconocidos por la comision
competente, 0 si la comision juridica vislumbra una posible infraccion del ordenamiento
comunitario, la comision competente, no se encuentra en una posicién de valoracién de la
opinion, sino en una situacion de asuncion necesaria. Todo ello independientemente del tono
meramente sugestivo de estas opiniones®” y del hecho de ser la comisién competente la

efectivamente dotada de poderes delegados por el Pleno.

*12 Estos contactos, como veremos, se producen a través del ponente de turno.

*1* Ver por ejemplo fos remitidos a la primera lectura del Programa Socrates, “Décision du Parlement européen et du
Conseil établissant la deuxiéme phase du programme d’action communautaire en matiére d’éducation SOCRATES
(C5-0267/1999 — 1998/0195(COD)) Délégation du Parlement européen au comité de conciliation, 8§ décembre 1999,
Rapporteur: Doris Pack, JO C 359 du 23.11.1998, p. 74.
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Ejemplo de esta influencia entre comisiones, se produjo en el contexto del fourth
research framework programme, donde la opindén de la comisiéon de asuntos econdémicos y
monetarios y politica industrial dificult6 los contactos de la comision de energia (la competente)
con la Comisién.*™

Junto con la mencionada participacién genérica de las comisiones, también se producen
intervenciones especificas de comisiones en relacion con partes del procedimiento. Estas, mucho
menos frecuentes, vienen preceptuadas por el Reglamento del PE a fin de asegurar la coherencia
y eficacia de sus procedimientos, estableciendo excepciones a la regla general de transmision
global de competencias a la comisién competente. Estas seran vistas cuando proceda en su

contexto.

1.2.3. El papel de la comision parlamentaria,

La comision parlamentaria debe encargarse de activar una serie de mecanismos
connaturales a su papel en primera lectura con relacion a la propuesta de la Comisién, asi como
al devenir de la actividad del resto de instituciones.

En primer lugar, tenemos la verificacion del fundamento juridico. De acuerdo con el
Reglamento parlamentario,’"* este es el primer paso a realizar por la comisién competente. Se
trata de ver si el mismo existe en el Derecho Originario, o si pese a existir, la Comisiéon ha
elegido una base juridica erronea. En caso de que la comision competente sobre el fondo
considerase necesario impugnar la validez o procedencia del fundamento juridico, debera
solicitar “la opinion de la comisién competente para asuntos juridicos.”'®

Por otro lado, la comisién de asuntos juridicos puede intervenir por iniciativa propia, en
cualquier valoracion de fundamento juridico de las propuestas de la Comisién, cumplimentado
un mero deber de informacién.’"’ Estamos aqui ante una de las mencionadas participaciones
especificas de una comisién no competente, distinta de las genéricas emisiones de opinion. Este
mecanismo estd especialmente disefiado para defender las prerrogativas legislativas del PE.
Como sabemos, la participacion del PE en codecisién en primera lectura, depende en la préctica

de la base juridica elegida por la Comisién. Puede darse el caso de una eleccion equivocada, de

34 Weiler, T.: “The European parliament and Condecision: the fourth research framework programme”, Energy and
Reseach Series, European Parliament Working Papers, W-11, 1994, p.29. Ver también Agence Europe, 23-10-1993.
315 Articulo 63, “Verificacion del fundamento juridico.”

316 Articulo 63.2 del Reglamento PE.

317 Articulo 63.3 del Reglamento PE.
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forma intencionada o fortuita, de base juridica, lo cual deje formalmente fuera €l mecanismo de
codecision, inicidndose, por ejemplo, un procedimiento de consulta en su lugar. Aqui, la
comision de asuntos juridicos, haciendo uso de la prerrogativa indicada, puede promover un
proceso que lleve al PE a solicitar ante la Comisién la modificacién de la base juridica e incluso,
si tal solicitud no recibe acogida, a iniciar un procedimiento ante el TICE.

El conflicto descrito dista de ser teérico; de hecho, como es sabido, ha requerido la
intervencién del Tribunal de Luxemburgo en varias ocasiones.”™ Fruto de dichas sentencias y de
la transcendencia de dichos conflictos tras la creacion del procedimiento de codecision, surgio el
Codigo de Conducta de 1995, en el cual el PE y la Comision acordaron que la eleccion de las
bases juridicas deberia basarse en elementos susceptibles de control jurisdiccional, tales como la
finalidad y el contenido del acto.*"’

La via al recurso jurisdiccional puede ser evitada dentro del procedimiento de codecision
por otros medios. La comision competente (o la de asuntos juridicos), tras haber cuestionado el
fundamento juridico, puede introducir una enmienda con el proposito de modificar el
fundamento juridico y transmitirla al Pleno, quien habra de aprobarla. En caso de que la
Comision no acepte modificar su propuesta para adecuarla al fundamento juridico demandado
por la comisién parlamentaria, el ponente, o la comisién competente para asuntos juridicos o
sobre el fondo, “podrin proponer que se aplace a una sesidn ulterior la votacion sobre el
contenido sustancial de la propuesta.””*® En cualquier caso, independientemente de la posicién
inamovible de la Comision, el Pleno puede introducir dicha enmienda, trasladandola
posteriormente al Consejo. Alli, si la Comisién mantiene su posicion y el Consejo desea apoyar
la modificacion de la base juridica, tendra que actuar por unanimidad. Aclarado el proceso
conviene recordar que es precisamente el Consejo el mas interesado en esquivar el tener que
colegislar con el PE. Por ello, de existir un sesgo, lo sera en detrimento del PE.

Otro mecanismo activado por la comision competente, es el de las medidas tomadas en
relacion con la transparencia del proceso legislativo. Con relacion a ésta, ¢l Reglamento del PE
se tefiere a los mecanismos de informacidn interinstitucional referentes a la propuesta
legislativa. El PE, sabedor del valor de la informacion en el proceso legislativo, cubre el estadio

anterior y posterior a la propuesta de la Comision. Prevé el Reglamento: “el PE y sus comisiones

*I® Recordar aqui las sentencias “Tchermnobyl”, Asunto 70/88, del 4-10-91, DOCE C, 1988; y “Directiva de
estudiantes”, Asunto 195/90, del 7-7-92, DOCE C, 1990. Para mayor detalle nos remitimos a nuestro estudio sobre
la interpetacion jurisprudencial del TICE.

1 Asi lo recoge Gil-Robles, L.: “El nuevo procedimiento de codecision tras el Tratado de Amsterdam”, Parlamento
Europeo, Direccion General de Estudios, Serie Politica, W-34, 1997, cita 18, p. 8.
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podran pedir que se les facilite el acceso a todos los documentos relacionados con las propuestas
de la Comision en igualdad con el Consejo y con los grupos de trabajo de éste.”*! Esta peticion,
asi como el seguimiento de la formacién de la propuesta de la Comision, se realiza generalmente
por el ponente. Volveremos sobre el particular al abordar el papel del ponente.

Por otro lado, €l PE refuerza el seguimiento de la iniciativa legislativa en las otras
instituciones, una vez la propuesta de la Comision es una realidad: “durante el examen de una
propuesta de la Comision, la comision competente pedira a la Comision y al Consejo que la
mantenga informada del estado en que se encuentra la citada propuesta en el Consejo y en sus
grupos de trabajo.””® La provisién reglamentaria citada es consecuencia de la consolidacion del
procedimiento de codecision como un campo de constante intervencion institucional. Estando en
primera lectura del PE, formalmente, la Comisién y el Consejo estin a la expectativa de la
finalizaciébn de la misma, la Comisién para considerar si apoya o no apoya las posibles
enmiendas y, el Consejo, para comenzar su primera lectura. Pese a ello, la Comisién esta atin en
la plena disponibilidad de retirar su propuesta, bien por replanteamientos propios, bien por lo
percibido en el contacto con los colegisladores.

El Consejo, por su parte, a través de sus grupos de trabajo, realiza un estudio preliminar
de la propuesta durante la primera lectura del PE en la que ya se perfila cuales son las
modificaciones deseables para el Consejo con relacidn a la iniciativa legislativa de la Comision.
La Comision, estando presente en todos los niveles del Consejo, toma un papel activo en los
grupos de trabajo, intentando hacer valer sus prerrogativas. De dicha interrelacion pueden surgir
acuerdos entre Consejo y Comisién, independientemente del devenir de la primera lectura
parlamentaria. Esos acuerdos, asi como la posible retirada de la iniciativa, son precisamente los
que inquietan al PE durante el transcurrir de su primera lectura, de ahi la prevision reglamentaria
analizada. De hecho, esta enfatiza que la peticién de informacién que el PE o sus comisiones
solicitard al Consejo y Comisién versard “en particular [sobre] cualquier posibilidad de
compromiso que introdujere modificaciones substanciales de la propuesta inicial de la Comision,
o bien de la intencion de la Comisién de retirar su propuesta.”™*

En tltima instancia, el objetivo del PE es no continuar trabajado sobre las bases de una
propuesta que carece de vigencia o de viabilidad futura. El interés por conocer cuanto antes el

anormal desarrollo de la propuesta le permite evitar, no solo un hipotético esfuerzo futil, sino

32 Articulo 63.6 del Reglamento PE.
* Articulo 64.1, Reglamento del PE.
22 Articulo 64.2, Reglamento del PE.
32 Thidem.
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seguir mostrando a las instituciones implicadas cuales son las bazas del PE en la propuesta en
cuestion. El PE tiene una doble y concatenada reaccion ante un cambio sustancial de la suerte de
la propuesta. Por un lado, aplazar ¢l examen de la propuesta en la comision competentehasta que
haya recibido una nueva propuesta o las modificaciones de la Comisiéon™ o, por otro lado, la
comisién competente, en lugar de adoptar esta actitud pasiva, puede requerir que el Presidente
del PE actie: quien “pediria a la Comision que remita nuevamente su propuesta al
Parlamento.”*

Con esta prescripcidon reglamentaria especialmente prevista para el mecanismo de

326 ¢] PE pretende, en la medida de lo posible, evitar perder el papel protagonista en el

codecision,
momento del proceso donde mas claramente deberia ostentarlo. Pese a ecllo, ain
infrecuentemente en la practica, el Consejo y/o la Comision pueden transformar en una
formalidad la primera lectura del PE si las informaciones requeridas no se producen. En la
practica, como deciamos, ¢l fendmeno no se produce de forma dolosa. Realizar tales
modificaciones sin ponerlo en conocimiento del PE, no haria sino provocar un enrarecimiento de

las relaciones interinstitucionales y la llegada segura de la segunda lectura en un clima poco

propicio para el acuerdo.

1.2.4. El papel del ponente.

Jﬁnto a la comisiéon competente, se sitlia en nivel de importancia en la primera lectura el
ponente. El ponente es clegido entre los miembros de la comision. Esta eleccién puede
producirse en vinculacién con el programa legislativo anual, de suerte que el ponente se nombra
con anterioridad a la efectiva apariciéon de la iniciativa en sede parlamentaria. De no haberse
nombrado un ponente en el contexto de programa legislativo anual, serdA nombrado
inmediatamente después de la formacién de la comision competente, tras el estudio del
procedimiento adecuado para la propuesta.

El hecho de 1a acumulacion de poderes en el ponente, puesto en relacién con las mayorias
parlamentarias demandadas en codecision, hace necesaria en ocasiones la figura de los “ponentes
en la sombra”. La mayoria absoluta de los miembros del PE requerida para rechazar un posicién

comun del Consejo, demanda en muchas ocasiones el apoyo de los dos partidos principales del

# Articulo 65.1, Reglamento del PE.
3% Articulo 71.1, Reglamento del PE.
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Parlamento. Asi, junto al ponente de uno de ellos, se designa oficiosamente un “ponente en la
sombra”. **” El “ponente en la sombra”, realiza un seguimiento exhaustivo de las actividades del
ponente, pero sélo tiene poder de incidencia a través de él. El intercambio de informacion y
visiones no es menester menor para el ponente, no en vano pueden ser la clave para la aprobacion
de su labor.

Esta figura, con la redistribucién de fuerzas en la presente legislatura, puede incluir a un
miembro de los Liberales o Izquierda Unida-Verdes Nordicos. Aparte del juego en relacion con
el equilibrio de fuerzas, no es extraiia la designacion de un parlamentario del grupo de los Verdes
en una materia de medio ambiente, o de otro de los grupos minoritarios. En caso de ser el
ponente de un grupo minoritario, cada grupo mayoritario nombrard un “ponente en la sombra”.
Este modus operandi del PE, se ha hecho mas necesario a raiz del progresivo aumento del
numero de parlamentarios.

Hoy, la alternativa a la existencia de los ponentes en la sombra seria poco atractiva.
Podria implicar marginacién de ponencias de los partidos minoritarios. Incluso acotando la
reflexion a la dialéctica entre los dos partidos mayoritarios, la eliminacién supondria complicar
hasta e] extremo la exitosa culminacion de los proyectos colegislativos, al alcanzarse
precisamente en codecision la maxima expresion de la independencia del ponente. Esta
independencia sélo cobra razon de ser si su aportacion recibe el refrendo de la camara; para
conseguirlo, la satisfaccion del “ponente en la sombra” es condicién cardinal.

La mision del ponente en el contexto de la codecision aumenta sus obligaciones en
relacién con otros procedimientos legislativos. En el contexto del programa legislativo anual, el
ponente es “encargado de seguir su elaboracion”.’”* Es necesario destacar el énfasis que el PE ha
hecho durante la concepcion de la reforma reglamentaria sobre la necesidad de planificar su
trabajo por mor de encarar adecuadamente las tareas de la codecision. La idea primordial es
recortar el tiempo de duracién de la primera lectura, avanzando el trabajo del ponente en la
preparacion de la ponencia e incluso los contactos con la Comisién desde los primeros momentos
del proceso. El PE sin duda apuesta por una extension de su participacion en el programa

legislativo anual, tanto dentro como fuera de la codecision.

3% E) Articulo 71 del Reglamento del PE es de hecho un “Procedimiento para la adopcién de un acto de
conformidad con el articulo 251 del Tratado CE.”

327Como veremos a continuacion, si ¢l ponente es miembro e un partido mayoritario, cohabitara con un “ponente en
la sombra”, de serlo de un partido minoritario, cohabitara con dos “ponentes en la sombra”.

38 Articulo 60.1 RPE.
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Una vez se produce la propuesta de la Comisién, el ponente comienza el trabajo
intrinseco a la condicién de ponente: examinar la propuesta y presentar a la comision
parlamentaria una propuesta de informe. Pero aparte de esta dimension clasica, el ponente tiene
que desplegar una actividad negociadora especialmente intensa. Debemos resaltar que la
comision competente, recibiendo la delegacion decisoria del Pleno, lo hace también con un poder
de representacién del PE. Esta potestad, ha de entenderse transmitida de facto también al
ponente, independientemente de la ausencia de estipulacion en el Reglamento o de referencia en
la decisién de procedimiento especifica tomada por la comisién, o de mencion expresa en el
nombramiento del ponente. Entender lo contrario irfa contra la légica demandada por el
procedimiento.

Cuestion distinta es la reflexion que demanda el gran poder acumulado por el Presidente
de la comision o el ponente, cuando, de facto, dentro del contexto de la negociacion, adoptan
posiciones superadoras de su mandato negociador, incluso no incluidas en ¢l. Tales
posicionamientos no tienen que asumirse obligatoriamente por la comision o el Pleno, pero, en
ciertos casos, el hecho de no hacerlo, puede implicar un replanteamiento global de los acuerdos
de mayor impacto negativo que la asunciéon de una propuesta no deseada a priori. Estariamos
pues ante una externalidad negativa de la necesaria y extensa capacidad de negociacion de los
responsables del PE en la codecision.

La disponibilidad y agilidad en la negociacién son esencia del procedimiento de
codecision, de ahi la necesidad de la mencionada delegacion. La logica de los contactos y
negociaciones se desarrollé esencialmente en el procedimiento de cooperacion. Alli ya se dieron
los contactos a todos los niveles. Dicha experiencia llevd a las tres instituciones, via acuerdo
interinstitucional sobre el articulo 189B, a considerar que la practica de los “contactos entre la
presidencia del Consejo, la Comision y los Presidentes y/o los ponentes de las comisiones
competentes del Parlamento Europeo”,”® desarrollada durante el procedimiento de cooperacion,
“debera mantenerse y podra desarrollarse en el marco del procedimiento del articulo 189 B del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea”. ™’

En primera lectura, es el ponente el maximo protagonista de la informacién sobre la
posicion de las otras dos instituciones, y dependiendo de ellas, el maximo protagonista en

negociacion, Para ambas tareas, pero especialmente para la informacion, las secretarias generales

** Acuerdo interinstitucional sobre: “Articulo 189 B- Fase anterior a la adopcién de la posicién comin por parte del
Consejo” DOCE, 9-12-93, N 329/141.
339 Ibidem.
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de las fres instituciones son pieza clave, en concreto los departamentos encargados de seguir la
conciliacién: la “Direccién General de comisiones y delegaciones -Direccion B- Secretaria de
Conciliaciones/Concertaciones” en el PE; la “Direccién General F III-Codecisién” dentro de la
Secretaria General del Consejo; y la Direccion de relaciones con el PE de la Comision. Su
participacion sera comentada segun adquiera protagonismo a lo largo del proceso.

El ponente trabaja con tres herramientas: la propuesta de la Comision, la flexibilidad
mostrada por la Comision y la posicion del Consejo. Eventualmente, la comisién competente
puede pedir un informe a un “grupo de sabios-expertos”. En dicho caso, habria que incluir dicha
aportacion en las herramientas del ponente.

El ponente, una vez estudiada la propuesta de la Comisidn, realiza un boceto del
informe. Para la culminacion de éste, pueden darse contactos entre los departamentos encargados
de la codecision de las secretarias de las otras instituciones, pero lo normal es que estos contactos
se mantengan aun en el nivel de informacion. Una vez el informe provisional esta perfilandose,
el ponente suele entrar en contacto con los encargados sectoriales del dossier. Con este contacto

se elabora el informe definitivo que se pasa a la comision sobre el fondo para su debate.

1.2.5. El debate en la comision parlamentaria.

El debate en la comisién parlamentaria tiene como principales caracteristicas la
publicidad y la presencia de representantes de la Comision y del Consejo. Llegado el punto de
codecision en el orden del dia, el Presidente de la comisidon parlamentaria, da la palabra al
ponente, quien expone los principales puntos de su informe y de la propuesta de proyecto de
resolucidn legislativa adecuada a su entender. Eventualmente, la comisién puede organizar una
audiencia con expertos para debatir la propuesta que podria tener lugar antes de la ponencia; de
la posici6n de los expertos el ponente tiene normalmente conocimiento anterior.””’ Tal iniciativa
se puso en practica con motivo de la valoracion de las propuestas de directiva relativas al gas
natural y a la electricidad.” También puede disponerse la presentaciéon de la ponencia en una

sesion posterior a aquella en la que ha tenido lugar la audiencia de expertos.

3! '] practica ha contado con bastante apoyo en el transcurso del debate sobre el estatuto de los miembros del PE,
llevado a cabo en la comisién juridica, en particular su presidenta Ana Palacio en las sesion celebrada la primera
semana de diciembre de 1999.

32 Asi lo recoge Gil-Robles, I..: “El nuevo procedimiento de codecisién tras el Tratado de Amsterdam”, op. cit.,
p.10.

108



109

Tras la mencionada exposicion del ponente, ¢l Presidente da paso a la intervencion
de la Comisién. La Comisidn, representada en primera lectura por un funcionario de alto nivel,
hace una introduccion general de su propuesta para posteriormente entrar a valorar las enmiendas
propuestas por el ponente. Basicamente comenta cuales puede aceptar y cuales no, asi como los
motivos de la segunda posicién. Igualmente, suele comentar de forma genérica cual es la
posicion del Consejo. El hecho de que el Consejo, representado en la comisién parlamentaria y

capacitado para hacerlo, no realice dicha funcion es digno de andlisis.

1.2.5.1. La representacion det Consejo en la comision parlamentaria.
El Parlamento, desde el primer analisis del nuevo procedimiento de codecision,™

resaltd la necesidad de tomar medidas de desarrollo por mor de optimizar las posibilidades de
finalizacién del procedimiento en primera lectura. Como consecuencia de todo ello, el
Reglamento del PE cuidd con especial mimo la posibilidad de que las comisiones parlamentarias
fueran utilizadas como sede del intercambio de posiciones entre los colegisladores, conviniendo
la participacion del Consejo en las comisiones parlamentarias.**

Como es logico, no basta con la facultad concedida por ¢l PE al Consejo, es
necesario que el Consejo pueda hacer prolifico el intercambio de posiciones en las comisiones
parlamentarias, estando representado por quienes son capaces de dar informacién y generar
certidumbres de negociacion en ¢l ponente y en la comiston parlamentaria. Tales demandas
fueron certeramente abordadas por el nuevo Reglamento del Consejo: “salvo lo dispuesto en
procedimientos especiales, el Consejo podra estar representado por la Presidencia o por cualquier
otro miembro ante ¢l Parlamento Europeo y sus comisiones. Por mandato de la Presidencia, el
Consejo también podra estar representado ante dichas comisiones por su secretario general, por
su secretario general adjunto o por altos funcionarios de la Secretaria General.”**

Pese a lo dicho, el Consejo no estd representado por tan distinguidos representantes. Se
hace representar por funcionarios de nivel A que acuden con el fin de informar al Consejo sobre

lo acontecido en la comision parlamentaria y no al revés. Aquéllos, no estando apoderados, no

* Ver ¢l considerando C de la “Resolucion sobre el nuevo procedimiento de codecision después de Amsterdam,”
DOCE-C 292/140.

¥ Ver los siguientes articulos del Reglamento del PE: 60.1 con relacion a la primera lectura y 80.5 con relacién a la
segunda lcctura.

> Articulo 23 del Reglamento del Consejo. Decision del Consejo de 31 de mayo por la que se adopta su
Reglamento interno, (1999/385/CE, CECA, Euratom), DOCE L, n® 147 de 12-6-1999,
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intervienen, aunque sean aludidos por los parlamentarios e invitados explicitamente por el
Presidente de la comision parlamentaria.

La actitud del Consejo en sede parfamentaria, se explica esencialmente por dos razones;
por un lado, aunque de forma adjetiva, por los problemas en la conformacion de una opinion del
Consejo y, por otro, por los intrinsecos en la coordinacidén de la presidencia de la institucion.
Cierta es la existencia de una problematica especifica relacionada con el procedimiento de
codecision. En los procedimientos legislativos tradicionales, alli donde el Consejo no debe contar
con €l PE o puede imponer su posicion finalmente, los EEMM pueden no definir claramente su
posicion hasta los prolegémenos del Consejo de Ministros, apareciendo entonces claro el acuerdo
o desacuerdo labrado en los Grupos de Trabajo y Coreper.

Este contexto se caracteriza por el desarrollo del proceso de puertas adentro,
consiguientemente la presidencia no tiene la exigencia de articular una posicién comin que
abanderar de puertas afuera. También se caracteriza por la atenuada presion sobre el acuerdo en
los momentos preliminares; las delegaciones, salvo urgencias coyunturales del dossier, dan toda
la preeminencia a la defensa de sus intereses. En defensa de ellos, el tiempo de negociacion en
los Grupos de Trabajo y las reservas de estudio acompafiadas de consultas a las autoridades
nacionales, es una baza explotable al maximo.

El procedimiento de codecision, a sensu contrario, demanda una pronta articulacion del
Consejo de puertas afuera, tanto para orientar al ponente como para clarificar posiciones en la
comisidn parlamentaria y en el Pleno antes de la decision del PE en primera lectura. Tal reaccion
posibilita, que no asegura, un posicionamiento menos extremista del PE. Un posicionamiento
que, partiendo de un conocimiento claro de lo admisible por el Consejo, permita al PE replegar
posiciones por mor de un acuerdo en primera lectura. A mayor desconocimiento de las
posiciones del Consejo, mayor posibilidad de distanciamiento del PE en su posicionamiento en
primera lectura, y menor posibilidad de la finalizacién de la codecision.

El talante del Consejo en el contexto ahora estudiado responde por otro lado a su tactica
con respecto a la codecision. Téctica, como veremos, contraria al nuevo espiritu de la primera
lectura. El Consejo tiene como eje cardinal de su procedimiento, reducir al maximo la
interlocucién directa con el PE y mantener hasta el final la mayor de las disponibilidades con
respecto a su posicion. Juridicamente nada impediria al Consejo alterar en el transcurso del
procedimiento su posicién, pese ha haberla explicitado frente al Parlamento, bien en el plano
informal con el ponente, o bien en el plano formal de la comision parlamentaria. Pero no cabe

duda de que mantener la capacidad de rectificacién, desde un punto de vista politico, es mucho
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mas llevadero en ausencia de explicitaciones en sede parlamentaria. El precio a pagar por este
sistema es, en muchas ocasiones, dar por imposible el acuerdo en primera lectura.

Tras Amsterdam, la primera lectura puede ser la wltima; por ello, resulta dificilmente
justificable que el Consejo mantenga el mutismo formal. Mutismo fruto de una tactica generada
en el contexto de la primera lectura del antiguo articulo 189 B, que hoy contraria claramente el
espiritu de la actual primera lectura (Art.251 TCE).

La situacion se podria resolver parcialmente sin la presencia fisica de un representante de
la presidencia de tumo. El Consejo podria, cuando menos, definir su postura sin entrar en
mayores debates. Normalmente, el Consejo estd representado por miembros de la DG sectorial

3¢ Cualquiera de ellos debe

encargada del 4rea del dossier, y ademads, por la Dorsal codecision.
tener un conocimiento del expediente lo suficientemente profundo como para poder informar
sobre el posicionamiento genérico del Consejo. Especialmente capacitada para esta tarea esta la
Dorsal codecision, pues junto con el conocimiento del dossier particular, es el unico
departamento de la Secretaria General del Consejo con una vision global. Tiene una vision global
de los dossieres vivos en codecision, v, lo mas importante, es ademas perfecta conocedora de la
actitud a mantener por el Consejo en vistas a futuros pasos en el procedimiento. Esta informacion
genérica sobre la posicion del Consejo, no involucrando a la presidencia en representacion del
Consejo, deberia realizarse a titulo informativo, por ello, no involucraria en extremo al Consejo.

En un hipotético caso, el Consejo podria, en primera lectura, hacerse representar por la
presidencia en la comision parlamentaria. Como es sabido, la frecuente falta de acuerdo genérico
en los Grupos de Trabajo a esas alturas del procedimiento, legitimaria a la presidencia a presentar
simplemente las partes de la propuesta legislativa aceptables y las enmiendas parlamentarias
promovidas por €l ponente dificilmente asumibles por una mayoria suficiente del Consejo. Esta
alternativa forzaria al Consejo, segin su criterio, a continuar participando con la misma
intensidad en el Pleno y en la segunda lectura, a forzar la maquina del consenso en la primera
lectura y a mostrar demasiadas bazas negociadoras demasiado pronto.

Pero las miras del Consejo en codecisién no estan puestas en la culminacion del
procedimiento con la maxima economia procesal, sino en hacerlo con el maximo beneficio. Por
ello, la practica de la participacién del Consejo en la comision parlamentaria deja bastante que
desear. La presidencia no estd presente como indicamos. Los representantes del Consejo

(funcionarios de la secretaria) nunca participan de motu propio, extraordinariamente lo hacen si

¥ Dorsal codecisién, proveniente del termino francés “Dorsale codecision™, es ¢l nombre por el que se conoce en la
jerga comunitaria a la DG F III-codecision del fa Secretaria del Consejo.
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son insistentemente invitados, y en caso de hacerlo, lo normal es que el representante
simplemente constante “no tener mandato™ para responder a las preguntas o para expresar la
opinién del Consejo.

Es la Comision la institucién que en la préctica carga con el deber de informar al PE
sobre la posicién del Consejo. La doctrina cercana a las tesis del PE entiende que “esta
responsabilidad deriva directamente del derecho que asiste a Ia Comision a estar presente en las
sesiones del Consejol...], la Comision asume ¢l deber de informar del estado en que se encuentra
su propuesta, de las modificaciones que estd sufriendo o puede sufrir, de los compromisos que
alcanza con el Consejo, ete.”’ La extension de dicho deber demanda algunas reflexiones.

Por un lado, con relacién al deber de confidencialidad debido por la Comisién respecto al
Consejo, existen argumentos discrepantes de la doctrina citada. La Comisidon asiste a las
reuniones del Consejo en el plano legislativo siguiendo la inercia de los procedimientos
legislativos primigenios. De acuerdo con dichos procedimientos, la relaciéon Consejo-Comisién
cobraba sentido en base al monopolio de facto del Consejo con respecto a la decision tiltima y a
la necesidad de interfocucién entre ambas instituciones, en particular, cuando el Consejo debe
persuadir a Ja Comisidon para modificar su propuesta. La Comisién era y es capitalmente, en
aquel contexto, receptora y no transmisora del sentir legislativo del Consejo. Por ello, siempre en
aquel contexto, asiste a las reuniones del Consejo y guarda confidencialidad sobre lo acaecido en
las discusiones del Consejo, en cualquiera de sus niveles.

El procedimiento de codecision, significando la ruptura del monopolio protagonizado por
el Consejo, no eliminé el deber de confidencialidad de la Comision. No ha habido mencién
expresa 0 modificacion reglamentaria del Consejo liberando a la Comision de tal deber o
cediéndole la responsabilidad de informar al PE de lo acontecido en las reuniones varias del
Consejo. Esto parece especialmente congruente en el estadio de procedimiento analizado, pues
durante la primera lectura del PE, el Consejo no ha realizado ninguna posicién formal. Pero la
valoracion final sobre el particular no debe basarse exclusivamente en la inexistencia de
posicionamiento formal en sede parlamentaria por parte del Consejo durante la primera lectura.

El derecho originario (tanto el antiguo articulo 189B como el actual articulo 251), en
referencia al deber de informacion respecto a la posicién comin del Consejo para con el PE,
establece una clara competencia del Consejo: “el Consejo informarad plenamente al Parlamento

Europeo de los motivos que le hubieran conducido a adoptar su posicion comin™.*® Por el

7 “El nuevo procedimiento de codecision tras el Tratado de Amsterdam™, op.cit., p, 9.
8 Articulo 251.2 TCE.
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contrario, la “Comisién informara plenamente sobre su posicion al Parlamento Europeo™

, €sto
es, su posicién respecto a dicha posicion comin, valga la redundancia, no la posicion del
Consejo sobre la posicion comun.

La existencia de una clara diferencia entre el procedimiento de codecisiéon y otros,
encuentra refrendo en la silenciosa doctrina del servicio juridico del Consejo de la UE. En su
dictamen de 3 de febrero de 1994, afirmo: “con respecto a la informacidn sobre las razones que
llevan al Consejo a adoptar su posicién comun, cabe sefialar que corresponde a este wltimo
proporcionarla, en contra de los dispuesto en el articulo 189 C, que, al igual que ¢l apartado 2 del
articulo 149 del Tratado CEE, sigue atribuyendo la incumbencia a la Comisién. Segun el
procedimiento del articulo 189 B, la Comisién se limita a informar al Parlamento de su propia
posicion.”*®

Puede pues hablarse en teoria de una situacién de control exclusivo del Consejo sobre la
informacion de sus posicionamientos formales, de los cuales, la posicién comun es el primero. El
contexto ahora analizado no observa ningln posicionamiento formal, lo cual, lejos de relajar,

extrema los deberes de confidencialidad. Ello porque al Consejo, en cualquier contexto, le resulta

mas facil desembarazarse de un posicionamiento informal que de uno formal.

1.2.5.2. La participacion de la Comision en la comisién parlamentaria.

Pese a las razones juridicas expuestas, el abstencionismo extremo del Consejo en el
ambito de la labor de informacion al PE y la necesidad de que la misma se produzca para el buen
funcionamiento de la codecisidn, transforman a la Comision en el informador. del PE en la
comisién parlamentaria.

Esta realidad nos obliga a abordar otra variante, aquelia relacionada con la neutralidad de
la informacién dirigida por la Comisién al Parlamento. El papel de la Comisién como
informadora de los colegisladores produce sin duda un conflicto de intereses, por ¢jemplo, el
derivado del uso interesado por parte de la Comision de dicha informacién. La Comision, con
relacion al PE, tiene distinto acceso a la informacién pero distinto interés, el propio.
Independientemente del alcance del papel neutral que le atribuye la codecision, tiene un interés,

digamos el comunitario, concretizado en cada dossier con la propuesta parlamentaria.

3 Ibidem.
I NON-PAPER a la atencion del Presidente y los Miembros del COREPER (1 Y 2° Parte}, Asunto: Procedimiento
del articulo 189 B del Tratado CE, denominado de codecisidn, SN 1404/94 ES, punto 1.4.
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El papel informador del PE sobre el colegislador no es objetivo por ser parte, y como tal
puede abandonar, y abandona, €l papel de mero transmisor de informacion. Para ello no es
necesario faltar a 1a verdad, resulta mas sutil y menos dificil enfatizar los aspectos coincidentes
entre Consejo v Comision. La tarea resulta mas o menos facil dependiendo de donde nos
encontremos: en una reunion informal, en comision o en el Pleno. Siempre, eso si, tales actitudes
vienen facilitadas por el silencio del Consejo y por la incapacidad del PE de asistir a las
reuniones del Consejo.

La Comisién, como veremos, también informa al Consejo sobre lo acaecido en sede
parlamentaria, pero a diferencia del PE, el Consejo, a través de la Dorsal codecisién tiene
informacion de primera mano sobre lo que sucede. El hecho de que el Consejo mande a la
Dorsal, aun recibiendo informacion de la Comision, puede indicar algo sobre el grado de

neutralidad de la informacién aportada por la Comision.

1.2.5.3. La culminacion del trabajo de la comision competente.

Siguiendo con el hilo argumental del desarrollo del procedimiento, la comision
competente sobre el fondo recibe, estudia y debate la propuesta de la Comision. Antes de cerrar
¢l debate se fija un plazo para que los miembros de la Comision competente presenten
enmiendas. Las enmiendas que se presentan durante el estudio en comision en primera lectura
son primigeniamente las promovidas por el ponente. Del acuerdo entre el ponente y los ponentes
en la sombra surgirdn o no la mayoria de las enmiendas presentadas por parlamentarios de los
grupos mayoritarios. Como norma general, pese a que la primera lectura en comision es el
momento del procedimiento durante el cual se presentan mas enmiendas, son pocas las
presentadas por los grupos minoritarios, menos aquéllas que encuentran apoyo suficiente para
llegar al Pleno.

El éxito de las enmiendas en comision, es fruto de la propia conformacion de las
comisiones parlamentarias en combinacién con el juego ponente-ponente en la sombra. La
presencia de la mayoria parlamentaria evita la sorpresa, de suerte que la mayor parte de las
enmiendas no respaldadas por los grupos parlamentarios mayoritarios no alcanzan el Pleno,
consecuentemente, las que lo alcanzan normalmente cuentan con apoyo en €l Pleno. Cuestion
distinta es el eventual descarte, en comision o en Pleno, de las que no cuentan con el beneplacito

de la Comisién. Lo normal es ver pasar las enmiendas hasta ¢l Pleno, para observar alli un
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replanteamiento de las mismas, dependiendo del apoyo de la Comisién y de las posibilidades de
finalizar el procedimiento en primera lectura. Logicamente, la eventualidad de finiquitar el
procedimiento con la eliminacion de una enmienda conflictiva apunta a su eliminacion,
independientemente de que el apoyo fuese claro en comisién.

Antes de pasar a la votacién final sobre la propuesta de la Comisién y las enmiendas
a la misma, la comisién competente “solicitara a la Comision que dé a conocer su posicion sobre
todas las enmiendas a la propuesta que hayan sido aprobadas en comision, y al Consejo, que
formule sus observaciones al respecto.” Una vez las dos instituciones se pronuncian, o
declinan pronunciarse, del modo anteriormente descrito, se pasa a la votacion de las enmiendas.
Las enmiendas se adoptan normalmente por consenso a estimacion de la presidencia. Parece pues
mas adecuado, hablar de aprobacién o rechazo de las enmiendas. La votacién se produce
normalmente cuando un grupo introduce la enmienda no acordada y solicita la votacion de la
misma. De mediar acuerdo, bastaria una constatacion por parte de la presidencia de la existencia
de apoyo.

En comision, si bien no tanto como en el Pleno, el PE apura al maximo la
posibilidad de llegar a un acuerdo con la Comision sobre las enmiendas que desea introducir. Por
mor de facilitar su consecucton, el Reglamento prevé que “si la comision no se encontrare en
condiciones o declare no estar dispuesta a aceptar todas las enmiendas aceptadas aprobadas en
comision, ésta podra aplazar la votacién final.”** El aplazamiento de la votacién, como delata la
mala redaccion del articulo al distinguir entre aprobacion y votacion final, responde al objetivo
de dar tiempo a la comision para rectificar; no trata pues de retomar el debate en comision o dar
pie a la reflexion parlamentaria.

Una vez se ha producido la votacion, el ponente realiza un informe definitivo en el
que incluye las enmiendas aprobadas, un proyecto de resolucion legislativa y una exposicion de
motivos.** Este informe nutre la resolucion legislativa dirigida al Pleno por la comisién. Si la
comision no hubiese introducido enmiendas, solicitaria al Pleno la aprobacién de la propuesta de
la Comision. Si hubiese introducido enmiendas, solicitaria la aprobacion de la propuesta de la
Comision con las respectivas enmiendas. Sobre el proyecto de resolucion legislativo citado

gravita el estadio final de la primera lectura en sede parlamentaria, el Pleno.

*! Reglamento del PE, articulo 66.1.
*IReglamento del PE, articulo 66.2.
3 Ver articulo 159.3 del Reglamento del PE.
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1.2.6. L.a tramitacion en Pleno.

La finalizacion de la primera lectura no requiere normalmente superar un periodo de
sesiones semanal. La primera lectura puede finiquitarse en un dia de Pleno, en el que se produce
el debate y la votacion sin sucesién de continuidad. Puede ocurrir, como veremos, que se
produzca una separacion entre el debate y el voto en dias distintos dentro de una semana
parlamentaria. Esta separacion se produce por la tactica adoptada por el PE de realizar todas las
votaciones conjuntamente, para facilitar la asistencia de los eurodiputados a las votaciones. A
diferencia de la segunda lectura, la primera lectura se disciplina por mayoria simple, de ahi la
menor dependencia de la asistencia de parlamentarios en la votacion del Pleno.

La votacion o un debate iniciado puede, incluso, si bien de forma excepcional, aplazarse a
otra sesion plenaria. Por ultimo, podria ser devuelta al Pleno por la Comision competente sobre
el fondo, el caso mas comun por el que se produciria esto seria la no aprobacion de la resolucion
legislativa propuesta por la comision competente.**

La tramitacion en Pleno de la primera lectura en codecision puede realizarse de
conformidad con el procedimiento comun o por procedimientos especiales abreviados:

procedimiento sin informe, procedimiento simplificado™ y procedimiento sin debate.**

1.2.6.1. Los procedimientos simplificados.

El procedimiento sin informe tiene su inicio en la comision competente; alli, el Presidente
de la misma, bien de motu propio, bien por recomendacion del Presidente del PE, comunica a la
comision la idoneidad de que la propuesta de la Comision de que se trate se adopte sin informe.
Dicha recomendacion tiene que ser refrendada con la aprobacion de la comision, lo que se
producira salvo oposicién de una quinta parte de la misma.” Si se aprueba la propuesta del
procedimiento sin informe para el dossier en cuestion, se produciran las siguientes derivaciones:
¢l Presidente de la comisién competente se lo comunicard al Presidente del Parlamento, la
propuesta sin informe se incluira en el “proyecto de orden del dia del periodo parcial de sesiones

siguiente a la decision de la comision”;™** y el Pleno se limitard a votar la propuesta aprobandola

¥ Asi lo disciplina el articulo 69.2 del Reglamento del PE.
5 Disciplinados en el articulo 158 del Reglamento del PE.
¥ Disciplinado por el articulo 114 del Reglamento del PE.
7 Articulo 158.1 del Reglamento del PE.
3% Articulo 114.1 del Reglamento del PE.

116



117

o rechazandola.**Dichos efectos solo se alteran si  treinta y dos eurodiputados o mds se oponen,

en cuyo caso “la propuesta de la Comision se devolvera, para un nuevo examen, a la comision

competente,”>

El procedimiento simplificado se inicia, al igual que el procedimiento sin informe, por
iniciativa de uno o ambos Presidentes, salvo oposicion de una quinta parte de los miembros de la
comision. La primera repercusion del procedimiento se muestra en la eleccion automatica del
Presidente de la comision como ponente. El Presidente en su funcion de ponente realizara el
proyecto de informe, el cual enviara a los miembros de la comision. El proyecto de informe se
compone de: una parte reglamentaria, un proyecto de resolucion legislativa y una sucinta

' El mismo se considerara aprobado si durante las dos semanas

exposicion de motivos.*
siguientes a su remision, al menos una quinta parte de los miembros de la comision competente
no hubieran formulado objeciones. En tal caso el informe “se incluira [...] en el proyecto de
orden del dia del periodo parcial de sesiones siguiente a la decision de la comisidén” **De
acuerdo con el articulo 158 del Reglamento, el proyecto de resolucion legislativa sc sometera a
votacidn sin debate en el Pleno, siguiendo el procedimiento sin debate establecido en el articulo
114 del Reglamento.

El procedimiento sin debate se inicia por una peticién de la comision competente al Pleno
en tal sentido.”” También se “aplicar4d el procedimiento sin debate cuando la posicién
competente no haya presentado enmiendas o cuando las enmiendas presentadas hayan sido
aprobadas por menos de cuatro votos en contra.*>> Déandose alguno de los casos anteriores, el
proyecto de resolucion legislativa incluido en el informe objeto de la peticion se sometera a

votacion sin debate en el mismo periodo parcial de sesiones que los anteriores procedimientos. El

procedimiento sin debate se desarrolla automaticamente a partir de los detonantes mencionados

** Ver a modo de ejemplo de aprobacion de una propuesta de Directiva sin informe, el resultado de la primera
lectura en Pleno de la propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifica la
Directiva 92/61/CEL del Consejo relativa a la recepcion de los vehiculos de motor de dos o tres ruedas. Resultados
de la primera lectura del PE (Estrasburgo, 25-29 de octubre de 1999), expediente interinstitucional 99/0117(COD),
12376/99, Bruselas, 27 de octubre de 1999, También ver para ejemplo de una propuesta de Directiva sin informe, el
resultado de la primera lectura en Pleno de la propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa
a la aproximacion de las legislaciones de los Estados miembros sobre la proteccidn delantera contra el
empeoramiento de los vehiculos y por la que se modifica la Directiva 92/61/CEE del Consejo.

** Articulo 114.1 del Reglamento del PE. Resultados de la primera lectura del PE (Estrasburgo, 25-29 de octubre de
1999), expediente interinstitucional 99/0007(COD), 12376/99, Bruselas, 27 de octubre de 1999,

¥1Vid. articulo 158.2 del Reglamento del PE.

¥7 Articulo 114.1 del Reglamento del PE,

*3 Ver a modo de ejemplo de aprobacién de una propuesta de Directiva sin debate, el resultado de la primera lectura
en Pleno de la Proposition de directive du parlement européen et du Conseil modifiant la directive 80/181/CEE
concernant le rapprochement des législations des Etats membres relatives aux unités de mesure

117



118

salvo oposicion de un tercio de los eurodiputados en Pleno, en cuyo caso, se incluira el informe
con debate en una de las sesiones plenarias parciales posteriores y no en la inmediata siguiente.*

La raz6n de estos procedimientos especiales responde a la agilizacién del tramite plenario
sin detrimento del tratamiento de los dossieres. Se trata esencialmente de eliminar el debate en
Pleno de aquellas propuestas de la Comision de escaso impacto por el amplio consenso
alcanzado en la comision parlamentaria. El consenso en comision entre los distintos grupos,
especialmente cuando se refleja en pocas o ninguna enmienda a la propuesta de la Comision,
augura una pasada por el Pleno en primera lectura repetitiva y duplicativa del debate en
comision. De hecho, sélo marginalmente se introducen enmiendas en Pleno cuando se da curso
al procedimiento sin debate. Si las instituciones modifican las posiciones institucionales
expuestas y conocidas en comision, se podria dar una situacién incomoda para el PE. Tal peligro
se solventa con la mera activaciéon del debate por indicacién de treinta y dos diputados en el

Pleno.

1.2.6.2. El procedimiento comiin,

El procedimiento comun se caracteriza por formalizar todos los pasos previstos en el
Pleno durante la primera lectura, entre ellos principalmente el debate. Los temas de codecision a
tratar por el Pleno, no se ordenan con relacion a la fase de procedimiento legislativo, sino a la
tematica. Ejemplo de ello son los debates conjuntos sobre la misma tematica, pero disciplinados
por distinto fundamento juridico, lo que determina que uno se siga por codecisién y otro por
cooperacion. La inclusién o no de votacion en el mismo dia es otro factor decisivo en la
determinacién del orden del dia.’® Asi, el tratamiento de los temas de codecision se suceden en
el Pleno alternativamente segtin los presente el orden del dia.*”

Una vez llega el turno establecido en el acta del dia de la sesion para el debate del

358

informe pertinente, identificado con el nombre del ponente,™ el Presidente del PE anuncia el

% Articulo 114.2 del Reglamento del PE. Résultats de Ia 1 ére lecture du Parlement européen (Strasbourg, 13-17
décembre 1999), Dossier interinstitutionnel 99/0014(COD), Bruxelles, le 15 décembre 1999,

35 Ibidem.

3¢ Los ordenes del dia de las sesiones, se encuentran en: INTERNET, http://www. eu.int./agenda/es; INTRANET,
http:/fwww. ep.ec./agenda/es.

357 El procedimiento de codecisién es identificado en la documentacion Parlamentaria con tres asteriscos ***, siendo
codecision en primera lectura ***1, en segunda ***]I, tercera lectura (en referencia a la aprobacion o rechazo de un
texto conjunto del comité de conciliacién y no con relacion a la antigua tercera lectura del 189 B) **+II1.

3% Fn el acta del dia se encuentra incluido del siguiente modo: Rapport Redondo Jiménez (AS5-0089/1999) -
Statistiques agricoles communautaires sur la proposition de décision du Parlement européen et du Conseil modifiant
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comienzo del debate sobre el tema. El primero en intervenir es el ponente, quien lo hace en
nombre de la comisién competente sobre el fondo. En dichas intervenciones normalmente se
describe y se aboga por los temas centrales de la ponencia; igualmente, se realiza una descripcion
de las evoluciones sufridas por la propuesta en la comisién competente, asi como de las posibles
enmiendas que considera necesario introducir en Pleno,

A parte de las introducidas via contactos informales con las ofras instituciones
involucradas en codecision, suelen introducirse aquéllas fruto de las inquietudes de los ponentes
en la sombra, o simplemente enmiendas necesarias para evitar problemas formales. Como ya
adelantamos, la introduccién de enmiendas entre comision y Pleno depende en muchas ocasiones
de la viabilidad de finiquitar el procedimiento en primera lectura. Pero lo que ahora nos interesa
es destacar el valor cualitativo de que las enmiendas presentadas en Pleno cuenten o no con el
apoyo del ponente independientemente de ser €l promotor de las mismas. La importancia radica
en las expectativas de aprobacion de las enmiendas en virtud del posicionamiento del ponente.
Como muestra de lo dicho, el Presidente del PE, antes de la votacion de las enmiendas, sefiala la
posicion a favor o en contra del ponente. Los partidos, quienes con anterioridad al comienzo de
la sesion se han reunido para estudiar ¢l debate en el Pleno y fijar su posicion sobre informe del
ponente y la votacién, fijan su posicién, como es légico, teniendo en cuenta el juego de
ponentes en la sombra. El apoyo o rechazo a las enmiendas pivota con relacion al ponente, salvo
excepcion provocada por la marginacion de grupos en el contexto de la colaboracion con la
ponencia.

La propia intervencidn del ponente puede determinar la evolucion del resto del debate,
independientemente de que la presidencia tenga un turno de peticiones de intervencion de
parlamentarios. Ello sin olvidar que los grupos politicos, durante las reuniones de preparacion del
Pleno y decision del voto, manejan casi siempre el posicionamiento definitivo del ponente. Por el
contrario, no se tiene la misma certeza sobre la posicién de los colegisladores cuya participacion
no es segura. El Presidente puede demandar expresamente a la Comision o al Consejo su
posicionamiento. En este caso la presidencia cederd la palabra a los representantes de dichas
instituciones. La intervencion del Consejo brilla por su ausencia, exactamente por los mismos

motivos que en las comisiones competentes sobre el fondo.

la décision 96/411/CE relative 4 l'amélioration des statistiques agricoles communautaires [COM(1999) 332 - C5-
0042/1999 - 1999/0137(COD}] Commission de l'agriculture et du développement rural. Le vote a lieu d la fin du
debat.

% Estas reuniones se producen antes del comienzo de la sesién en el dia que se celebren las votaciones,
generalmente el ultimo de la semana. Dicho hecho se puede contrastar en cualquier acta de esos dias.
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La Comision actia en Pleno con mayor discreciéon a la hora de pronunciarse sobre la
posicion del Consejo, dando lineas generales sobre la aceptabilidad de las enmiendas por el
Consejo, sin entrar normalmente en posicionamientos nacionales; es decir, sin hablar de
supuestas minorias de bloqueo eventualmente coaligables al interés parlamentario. En cuanto a la
suya propia, dependera mucho del estado de cosas, tanto sobre fas enmiendas introducidas en
comision, como sobre la viabilidad de finalizar el procedimiento en primera lectura. Lo tltimo
debe ser siempre puesto con relacion a la debilidad de la incidencia de la Comisién en el Comité
de Conciliacion, asi como la divergencia entre los textos comunes de ¢l emanados acerca de la
propuesta de la Comision.

Como indicamos, 1a primera lectura es el momento algido de influencia de la Comision;
pese a ello, poco puede hacer para enmendar en el Pleno aquello que no pudo sacar adelante en la
Comision. En estos casos, la intervencion puede realizarse esencialmente para resaltar las partes
cardinales de la propuesta a respetar en posteriores fases del procedimiento; también para
pronunciarse sobre las enmiendas presentadas en Pleno. Con respecto a éstas, dependiendo de la
posicion del ponente y del resto de partidos, la Comisién puede esperar a pronunciarse, o hacerlo
de nuevo una vez que todos los partidos se hayan pronunciado.

La Comision, en cualquier caso, sin caracterizarse como €l Consejo por no pronunciarse
en sede parlamentaria, opta eventualmente por no hacerlo, convirtiendo en debate en Pleno en un
intercambio intraparlamentario. Dicha pasividad por parte de ambas instituciones puede cobrar
sentido por el acuerdo o por tactica, pero no por desacuerdo, al menos no en la Comision.

Ejemplo del silencio tactico se dio en el Informe Papayannakis.’® El ponente pidié al
Consejo que precisara su posicion sobre la solicitud que, en el contexto del dossier, le hizo la
Comision {dos dias antes del debate) de presentar una nueva propuesta, con otro fundamento
juridico, lo que permitiria, segln el ponente, prescindir del acuerdo con el Parlamento.’® Pese a
la importancia tan crucial del cambio del fundamento juridico, ni el Consejo ni la Comision

362 Bs dificil encontrar un ejemplo mas claro de la falta de colaboraci6n interesada .

intervinieron.
Del mismo modo encontramos aqui un ejemplo de lo ya dicho: la Comisién es un altado de si
mismo en el procedimiento de codecision. Si bien su filosofia prointegracionista le hace

coaligarse mayormente con el PE, la cohabitaciones interinstitucionales dependen de la realidad

360 A5.0101/1999.
1 Ver acta de la sesidn del Jueves 16 de diciembre de 1999, PE 282.374, p.7.
% Ibid., p. 8.
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concreta de cada dossier. Su papel mediador brilla dependiendo de lo conciliadora que sea su
posicién con respecto a la de los colegisladores.

A parte del ponente, Consejo y Comisién, el debate en Pleno esta abierto al resto de los
eurodiputados. Como norma general, el debate esta copado por los portavoces o especialistas de
los grupos parlamentarios en el ambito sectorial sobre el que verse el informe. Estos logicamente
son los representantes de los grupos parlamentarios en la comision competente sobre el fondo, de
suerte que el debate tiende a ser endogamico y repetitivo, particularmente si no se han
introducido enmiendas en el Pleno.*®

Una vez se han producido todas las intervenciones pertinentes, el Presidente da por
cerrado el debate y abre la votacién, o en caso de producirse ésta en dia distinto, indica dia y hora
para la votacion. La votacion de acuerdo con el apartado 2 del articulo 67 se produce sobre
cuatro aspectos: enmiendas a la propuesta, propuesta, enmiendas al proyecto y, por ultimo,
proyecto legislativo.

El orden de la votacion refleja la ldgica de la conformacion de la resolucion legislativa.
Los distintos apoyos recibidos por las distintas enmiendas presentadas a la propuesta, pueden
configurar tres propuestas diferentes de cara a la votacion: una propuesta modificada con todas
las enmiendas; una modificada parcialmente con la aprobacion solamente de parte de las
enmiendas y la propuesta tal y como la concibié la Comisién en caso de que ninguna enmienda
fuese aprobada. No es necesario recordar las repercusiones politicas y econdmicas que la
redaccion de un articulo puede llegar a tener. Tal realidad, puesta a la luz de las tensiones y
equilibrios pendientes de una propuesta, explica las votaciones por partes de ciertas enmiendas a
peticién de un grupo parlamentario,*® o las intervenciones de eurodiputados explicando el curso
que se debiera dar a una enmienda.

La votacion demuestra que la primera lectura del PE no termina hasta que se vota y
aprueba la resolucion legislativa, pues de no aprobarse, como veremos, se derivan otras
repercusiones. Pero antes de ver aquéllas, entramos en las repercusiones de la aprobacién de

enmiendas a propuesta de la Comision.

** La coincidencia mayoritaria entre miembros de la comision sobre el fondo ¢ intervinientes en el Pleno se puede
contrastar consultando cualquier acta con los miembros de la comision parlamentaria. Los miembros delas
comisiones parlamentarias pueden consultarse en hitp://www.europarl.eu.int/committees/es/default. htm

*4 Ver a titulo de ejemplo la propuesta y retirada de votacién por partes realizada por el Grupo PSE de una
enmienda en el contexto del informe Aparicio Sanchez- A5-0075/1999, Acta de la Sesion del Miércoles 15 de
diciembre de 1999, PE 282,373, p.15.

121



122

1.2.6.3. La aprobacién de enmiendas a propuesta de la Comision.

La Comision y el PE comparten aun, con distinta intensidad, el interés por aprobar el
proyecto en primera lectura. De ahi una filosofia compartida por encontrar ¢l punto 6ptimo de
consenso: maximizacion en el alcance de los objetivos de su agenda y aprobacion del proyecto
en primera lectura. Para alcanzar tal objetivo, el Parlamento debe, por un lado, presionar a la
Comision para alcanzar sus objetivos, pero por otro, no minusvalorar la importancia del apoyo de
la Comision a sus enmiendas. No contar con el apoyo de la Comisién supone asumir un riesgo de
llegar a la conciliacion. Como hemos repetido, el Consejo deberia en primera lectura actuar por
unanimidad para apoyar al PE alli donde se enmend6 la propuesta de la Comisién sin su
beneplacito. Dicha unanimidad en sede del Consejo, se consigue con bastantes dificultades en los
procedimientos tradicionales, alli donde el Consejo solo debe prestar atencion a la Comision.
Consecuentemente, no resulta dificil entender que la dificultad se redoble al demandarse aqui la
unanimidad del Consejo en apoyo a las mayoritariamente contrarias posiciones parlamentarias.

Debido a la necesidad de presionar indicada, el Reglamento parlamentario posibilita al
Pleno azuzar al maximo a la Comisién, permitiéndole aprobar cuantas enmiendas se propusieran
en comisién y en Pleno contra la voluntad del ejecutivo comunitario. Complementariamente, por
los riesgos intrinsecos al divorcio con la Comision, se fuerza al PE a recapacitar. Por un lado,
aplazando la votacion sobre la resolucion legislativa hasta que la Comisién se haya prenunciado
sobre todas las enmiendas;*® y en caso de que la Comisién declare no estar preparada para
pronunciarse en esa sesion, aplazando la votacién.*®

La espera al posicionamiento de la Comision no es una formalidad. Si se posiciona
en contra de una o varias de las enmiendas, el Reglamento faculta al Presidente de la comision

competente o al ponente a solicitar al Presidente del PE suspender las deliberaciones en Pleno.**’

365 Articulo 69.1. “Cuando la propuesta de la Comisién se aprucbe en su conjunto pero con introduccién de

mamfestado su posicién sobre cada una de las enmiendas del Parlamento.

Si la Comisién no estuviere en condiciones de manifestar su posicidn al final de 1a votacion det Parlamento sobre su
propuesta, comumcara al Presidente o a la comision competente el momento en que podra haccrio €n este caso la

Subrayado afiadido.
366 Thidem.

37 Articulo 69.2. “Cuando la Comisién manifestare que no acepta todas las enmiendas del Parlamento, el ponente de
la comisién competente o, en su defecto, el Presidente de dicha comision hard una propuesta formal al Parlamento
sobre la oportunidad de votar el proyecto de resolucién legislativa. Antes de hacer dicha propuesta formal, el

ponente o el Presidente de la comisién competente podra pedir al Presidente que suspenda las deliberaciones”
Subrayado afiadido.
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En dicho contexto el Pleno puede decidir aplazar la votacién, considerandose asi el informe
automaticamente devuelto a la comisién para su reexamen. El Pleno también fijara un plazo para
el reexamen.’®

La devolucién del informe a la comisién tiene un caracter extraordinario, tan excepcional
como el error de calculo de la comisién parlamentaria. S6lo esto justifica el hecho de que los
grupos parlamentarios mayoritarios, valedores necesarios del informe en comision decidan no
finiquitar 1a primera lectura parlamentaria en Pleno. El error referido se plasmaria en la
aprobacion de enmiendas tacticas dirigidas en gran parte a doblegar en €l Pleno la posicion de la

® Una forma de hacerlo seria

Comisién, no habiendo podide hacerlo en comision®
introducciendo enmiendas de transaccion, las cuales eventualmente permitirian pasar otras de
mayor calado. Como hemos indicado, la votacion de la propuesta modificada es el climax de la
tension entre ambas instituciones. Si alli la Comision permaneciese hipertérrita, el reexamen
podria iniciarse con el objetivo de promover un replanteamiento menos ambicioso por parte del
Parlamento.

Volviendo al hilo del procedimiento, la comision receptora de la devolucion, dispone de
un plazo, siempre inferior a dos meses,’” para replantear el enfoque de la propuesta. El reenfoque
de la comision parlamentaria debe ir encaminado a conseguir el acercamiento con la Comision,
de suerte que “en esta fase solamente se admitiran las enmiendas de la comision competente que
tiendan a lograr un compromiso con la Comisién.”"" Este es el objetivo primordial del nuevo
estudio en comision, lo cual refrenda lo anteriormente dicho sobre el conflicto en las
instituciones. El Pleno, st opta por devolver el estudio a la comision, lo hace para poder ofertar a
la Comision un proyecto de resolucién legislativa mas condescendiente con la propuesta de la
Comisién. Asi, el Reglamento parlamentario, pese a preferir evitar aqui un replanteamiento

2

general de 1o ya aprobado por el Pleno,””* no puede ignorar absolutamente 1a necesidad de dejar

38 Articulo 69.2: “Si el Parlamento decidiere aplazar la votacién, el asunto se considerars devuelto para nuevo
examen a la comisién competente.”

¥ Qtra fuente de desacuerdo a estas alturas puede venir por la inclusién de enmiendas en Pleno. Pero
posibilitindose reglamentariamente la posposicién de la votacién por mor de dar tiempo a la Comisidn para
reflexionar, dichas enmiendas deberfan, para provocar el reenvio, entrar a jugar en un contexto ya conflictivo entre
las dos instituciones.

¥ Articulo 69.2: En este caso, dicha comisién informara de nuevo al Parlamento oralmente o por escrito en el plazo
que éste hubiere fijado, que no podré exceder de dos meses.

S1 la comision competente no pudiere respetar este plazo, se aplicard el procedimiento previsto en el apartado 4 del
articulo 68.

31 Reglamento del PE, Articulo 69.2.

372 Reglamento del PE, Articulo 69.3,:”” Una comisi6n a la que se devuelva un asunto en virtud del apartado 2 del
presente articulo, debera ante todo, segun los términos del mandato que éste confiere, informar en el plazo sefialado
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una puerta abierta: “no obstante y por razén del efecto suspensivo de la devolucion, la comision
dispondra de la mayor libertad y, cuando lo considere necesario para el logro de un compromiso,
podra proponer que se examinen nuevamente las disposiciones que hayan sido objeto de una
votacion favorable en el Pleno”.’™

La comisién competente tiene un amplio margen juridico de maniobra, inversamente, el
margen politico pasa por una claudicacion sobre las posiciones ambiciosas de costoso abandono,

ademas debemos afiadir la autocritica necesaria para encarar un replanteamiento como e} tratado.

Una vez la comision ha finalizado el estudio, se reinicia la andadura del informe en Pleno.

1.2.6.4. El rechazo de la propuesta de la Comision.

La primera lectura parlamentaria, aun iniciada la votacién, no finaliza hasta la votacién
del proyecto legislativo. Hemos visto como el numero v/o la intensidad de las enmiendas pueden
forzar un replegamiento del PE. Replegamiento provocado por una posicion tactica ambiciosa de
la comision parlamentaria € inmovilismo de la Comisién. Ahora abordamos una cara mas
sencilla, a saber, el desencuentro total.

El PE puede afrontar una propuesta inatractiva de la Comision de formas diversas. Puede
introducir tantas enmiendas que transformen el dossier en inviable, puede hacer uso de la
ausencia de plazo en la primera lectura para presionar; o puede instar a la Comision a un
replanteamiento de la propuesta. La ventaja de esta Ultima opcion es la claridad aportada al
procedimiento; sin embargo, por difuminarse con el derecho de iniciativa de la Comision, no esté
exenta de dificultades.

La comisién competente en estos casos realiza los pasos habituales desde el informe del
ponente hasta el debate en comision. El estado de cosas lleva a la comisidn parlamentaria a
concluir la inviabilidad de enmendar la propuesta de la Comisién dado el profundo desacuerdo
con la misma. Decide asi la conveniencia de invitar a la Comision a presentar otra propuesta
incluyendo los profundos cambios expresados durante el debate en comisién. Para hacer tal
invitacién, el Pleno es paso obligado. En él se parte desde la ausencia de acuerdo en comision, lo

cual se transforma en el rechazo de la propuesta de la comision en el Pleno. Tras ello “el

y, en su caso, presentar enmiendas que tiendan a lograr un compromiso con la Comisién, sin gue por ello deba
examinar nuevamente la totalidad de Jas disposiciones aprobadas por el Parlamento. © Subrayado sniadide.
37 Reglamento del PE, Articulo 69.3.
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Presidente pedird a la Comision que retire su propuesta antes de que el Parlamento proceda a
votar el proyecto de resolucién legislativa.”™

Si la Comision cediera retirando la propuesta, el PE esperaria a la remision de la nueva
propuesta. En caso de no hacerlo, el Parlamento devolveria el asunto a la comisién competente
sin proceder a la votacién del proyecto de resolucidn legislativa, dandole un plazo maximo de

> En ese tiempo, incluso en uno mayot, no caben grandes

dos meses para informar al Pleno.
alteraciones; por consiguiente, la comisién parlamentaria debe enfocar el nuevo tratamiento con

vistas al acercamiento con la Comisidn, por lo gue vale aqui lo visto en el punto anterior.

1.2.6.5. La aprobacion del proyecto de resolucion legislativa.
Lo normal es 1a votacion de las enmiendas propuestas en comisién y en Pleno dentro de

unos parametros de normalidad, sean enmiendas aprobadas. Posteriormente, se votaran las
enmiendas al proyecto de resolucion legislativa, la existencia de éstas depende esencialmente de
si ha habido enmiendas presentadas en Pleno y aprobadas. Todo ello culmina en un proyecto de
resolucion legislativa definitivo presentado a votacién.

El proyecto de resolucion legislativa se encabeza con la referencia al documento de la
propuesta de la Comision.*” A continuacién se introduce la formula “esta propuesta ha sido
aprobada con las modificaciones siguientes.” Dicha formula viene seguida por las enmiendas
aprobadas, las cuales se presentan en una disposicion de doble columna: a la derecha el texto de
las enmiendas enumeradas; a la izquierda la propuesta de la Comisidon enmendada, o nada, si la
enmienda no tenia precedente en la propuesta.’” Ello fuerza a tener ambos textos para entender el
alcance de lo que el PE denomina “propuesta modificada,” que no serd formalmente “propuesta
modificada” salvo que la Comision lo decida.

El proyecto de resolucidn legislativa no hace referencia a la posiciéon adoptada por la

Comisiéon con relacion a las enmiendas. La primera lectura ya es pretérita, nada mas por

3 Reglamento del PE, Articulo 68.1.

3 Reglamento del PE, Articulo 68.3.: “Si la Comisioén no retirare su propuesta, el Parlamento devolvera el asunto a
la comisién competente, sin proceder a la votacion del proyecto de resolucidn legislativa.

En este caso, la comision competente informara al Parlamento oralmente o por escrito en ¢l plazo que éste hubiere
fijado, que no podra exceder de dos meses.” '

7 Por ejemplo: “Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo que modifica el Reglamento del
Consejo (CE) n°® 820/97 por el que se establece un sistema de identificacién y registro de los animales de la especic
bovina y relativo al etiquetado de la carne de vacuno y de los productos a base de came de vacuno (COM {(1999)
487- C5-0241/1999-1999/0250(CNS)).”

3 Ver a titulo de ejemplo los textos aprobados en la sesion del Miéreoles 15 de diciembre de 1999, PE 282.376,
pp.: 14-15; textos aprobados en ia sesidn del Jueves 16 de diciembre de 1999, PE 282.377, p.29; textos aprobados
en la sesion del Viernes 17 de diciernbre de 1999, PE 282,375, p. 6.
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negociar pues en primera lectura. De presentarse una oportunidad de volver a tratar en Pleno
dicha materia serd en la segunda lectura. La tnica opcién de nuevo tratamiento del tema en Pleno
durante una primera lectura, pasarfa por la retirada de la propuesta de la Comisién. Debido a tal
posibilidad, tras la aprobacion de la propuesta, siempre incluye la siguiente formula: el
Parlamento Europeo “pide que se le consulte de nuevo, en caso de que la Comisién se proponga

modificar sustancialmente su propuesta o sustituirla por otro texto.™"

1.3. LA PRIMERA LECTURA EN EL SENO DEL CONSEJO.

1.3.1. Introduccion.

El proyecto de resolucion legislativa del PE llega al Consejo en forma de dictamen.
Si recordamos, la Comision envia su propuesta al unisono a los dos colegisladores, por
consiguiente no cabe hablar de consulta del Consejo al PE. En apoyo de lo dicho vale la
redaccion del parrafo primero del articulo 251.2. TCE.

La comunicacién a los colegisladores de la propuesta, provoca, como vimos, el
inicio de su estudio en sede del Consejo. Esta realidad se contrapone con el desarrollo formal del
procedimiento; segin ¢ste, la primera lectura del Consejo empieza en base al dictamen
parlamentario. Sin embargo, el estudio se inicid en base a la propuesta de la Comision. Tal hecho
tiene un aspecto positivo y otro negativo.

El problema de 1a dilacion en el tratamiento de los dossieres, es uno de los grandes
problemas en codecision, que puede verse acuciado en primera lectura por la ausencia de
plazo.*” Para combatirlo, parece adecuado que el Consejo tenga una opinién lo més formada
posible sobre la propuesta y sobre la posicion del colegislador antes de posicionarse. Hay pues
una cara positiva en el precoz estudio del dossier.

Pero el Consejo, independientemente del contexto legislativo en el que se encuentre,
afronta primigeniamente la articulacion de intereses dentro del Consejo. No es este el lugar para
describir las dificultades e implicaciones de conseguir una posicidén de consenso, una mayoria

cualificada o una minoria de bloqueo. Nos interesa por contra resaltar las implicaciones de los

8 Ver a titulo de ejemplo el texto aprobado con relacién a las estadisticas agricolas comunitarias, A5-0089/1999,
texto aprebado en la sesién del Viernes 17 de diciembre de 1999, PE 282.375, p.8.

" Recordar lo dicho en el tratamiento del particular durante ¢l estudio de la primera lectura del PE. Alli vimos que
la ausencia de plazo, en tanto sirva para alcanzar la finalizacién del procedimiento en primera lectura, ahorra
tiempo.
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posicionamientos previos a la recepcion del dictamen del PE. Las implicaciones pueden ser
beneficiosas si el dictamen parlamentario llega a un Consejo con posicionamientos
preconcebidos coincidentes. Pero desafortunadamente, los colegisladores tienden a partir de
perspectivas dispares, de suerte que la formacion de voluntades en el Consejo durante el tiempo
de realizacién de la primera lectura del PE, tendera a enquistar voluntades irreconciliables con el
PE. El mejor respaldo para esta reflexién se da en los tradicionales desencuentros entre Consejo
y Comisidn, pese a que el Consgjo conoce plenamente la propuesta.

El hecho de que se produzcan posicionamientos prematuros muy alejados de la
voluntad del PE puede tener relacion con un mal seguimiento de la primera lectura del PE. Esta
tarea, como todas las de informacién interinstitucional, es clave: en ella el Consejo depende
esencialmente de la Dorsal codecision. Su importancia con relacion a la informacion recibida por

el Consejo durante la primera lectura, merece el siguiente detenimiento.

1.3.2. La Dorsal Coedecision.

El procedimiento de codecision, por este y por el resto de aspectos del
procedimiento, requiere una estrecha cooperacién entre la Secretaria General del Consejo, la
Secretaria General del PE y los Servicios de la Comision. De esto fue consciente el Consejo
desde la inclusion del nuevo procedimiento en el Tratado de Mastrique, ayudando en buena
medida a dicha concienciacion la experiencia acumulada en el procedimiento de cooperacion.
Para responder a tal demanda se creo en junio de 1995 una Division encargada de la codecision y
la conciliacion dentro de la DG F,”* denominada en la jerga comunitaria Dorsal codecision,
Dicha Divisidn vela por la aplicacion de las modalidades convenidas entre las tres instituciones
para la elaboracion de los actos de codecisidn, garantiza la coordinacion en la Secretaria General
del Consejo y los contactos con su correlato en la Secretaria del PE.

La tarea de la Dorsal consiste en informar al Consejo sobre el desarrollo y los
resultados de la primera y segunda lectura del PE, acompafiando los textos adoptados por el PE
de una nota dirigida a las Delegaciones (“Information Note for the File”} con informacion sobre
los hechos destacados en los debates del PE, tanto en el Pleno como en comision, las posibles
tomas de posicion de los diferentes grupos politicos sobre determinadas enmiendas y una

apreciacion sobre la importancia politica que el PE atribuye a las enmiendas propuestas.

30 Actualmente DG FIIL
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Desarrollando otra dimension, la Dorsal se encarga asimismo de organizar los
contactos informales de la Presidencia con el PE, con vistas a la preparacién del procedimiento
de conciliacion y de asistir a la Presidencia en las reuniones tripartitas informales.

La Dorsal también se encarga de la Secretaria del Comité de Conciliacion de forma
conjunta con su igual parlamentario. Se ocupa de la organizacion y preparacion técnica, asi como
del seguimiento de los trabajos de conciliacion: establecimiento del proyecto comiin y de la carta
de transmision, adopcion, firma y publicacion del acto.

La Dorsal centraliza y sigue todos los dossieres de codecision independientemente
del seguimiento realizado por las DG sectoriales encargadas del 4rea.”® Pese a ser en la
actualidad una DG adjunta a la DG F, encontraria un mejor encuadre como Servicio del Consejo.

Pese a no tener dicho status, actia de facto como tal.

1.3.3. L.a toma de posicién del Consejo.

El dictamen del PE llega al Consejo de Ministros, quien responde de iure por el
Consejo de puertas afuera. Formalmente, éste remite dicho informe al Coreper (1* o 2° parte)*® y
éste a los Grupos de Trabajo para que se inicie el procedimiento; posteriormente el dossier
iniciaré el camino inverso dependiendo del grado de madurez de la propuesta. En la practica, el
Grupo de Trabajo inicia-el estudio de la propuesta de la Comision desde que ésta ve la luz, la
retiene y contina su estudio durante el tratamiento parlamentario en primera lectura.

En principio, hasta que 1a Dorsal informa al Grupo de Trabajo sobre las evoluciones
de la primera lectura parlamentaria, éste solamente dispone de la propuesta de la comisién. La
presidencia, tras los primeros estudios de la propuesta de la Comision, dependiendo del avance
de los mismos, realiza un documento de trabajo. El documento de trabajo indica el estado de
estudio de la propuesta. Es, por expresarlo graficamente, la “propuesta anotada™** dejando
intactas aquellas partes asumibles por consenso; indicado aspectos genéricos que estan bajo

reserva de estudio por varias delegaciones; indicando donde proceden las posiciones

%! Estas DG remiten a la Dorsal los documentos por ellas elaborados con relacién a dossieres de codecision. Dichos
documentos se identifican como con [a sigla CODEC.

¥ 1.a inmensa mayoria de los casos son tratados por el Coreper 1. El Coreper I en codecisién solo trata los asuntos
competencia del Ecofin,

*3 Ver a modo de ejemplo el Working Document ENV/99/157, sobre la “Proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Council on national emission ceilings for certain atmospheric pollutants, and Proposal for a
Directive of the European Parliament and the Council relating to ozone in ambient air.” Doc. 10232/99 ENV 262
CODEC 425.
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discrepantes, asi como el E.M. que las defienden; incluyendo formulaciones alternativas, bien
propuestas por una delegacion bien por la presidencia.

El documento de trabajo se modifica con la evolucién de la primera lectura en el
Consejo. Tal evolucion requiere el conocimiento de la toma de posicion del PE. La Dorsal, como
vimos, puede asistir a todas las reuniones de las comisiones parlamentarias, asi como a los
Plenos. Ello le facilita la tarea de informacion que tiene asignada. Los informes de 1a Dorsal son
gencralmente remitidos a la presidencia y de ahi al resto de delegaciones de los EEMM la
presidencia, bien remite el informe como tal a las delegaciones, bien lo transforma en un informe
de la presidencia. La presidencia, si bien no es lo mas usual, puede tomar como base informes
realizados por miembros de la presidencia que acuden a la sede parlamentaria en paralelo a los

¥ A todo ello afiadir los informes que realizan las DG sectoriales,

miembros de la Secretaria.
quienes siguen los dossieres para asesorar técnicamente a la Presidencia. Pese a no tener el valor
cualitativo de los informes de la Dorsal para la codecisién, aportan informacién muy valiosa.
Ademas, un problema técnico puede ser el origen de un desacuerdo interinstitucional tan
importante como otro de caracter politico.”* De forma marginal también puede realizar informes
el Servicio Juridico y el de Juristas Lingiiistas,”™ normalmente a peticién del Grupo de Trabajo o
del Coreper.

El momento crucial es el informe de la Dorsal sobre la votacion del dictamen

parlamentario. En él se informa a la presidencia de todo lo acontecido en la sesioén plenaria:*®’

posicionamiento del ponente, del resto de parlamentarios y de los grupos politicos;

* Ver por gjemplo el informe presentado por la presidencia finlandesa al Grupo de Trabajo de medio ambiente el

16 de diciembre de 1999. “List of amendments presented at the EP ENVI Committee”, sobre la “Proposal for a
European Parliament and Council directive relating to limit values for benzene and carbon monoxide in ambient
air.”

85 Ver a titulo de ejemplo el informe de Ia DG FI sobre las “Resoluciones, Decisiones y Dictimenes adoptados por
¢l Parlamento Europeo en su pericde de sesiones celebrado en Bruselas en los dias 3 y 4 de noviembre de 19997,
Bruselas, 9 de noviembre de 1999, 12476/99.

¥ Ver a titulo de ejemplo la “Contribucién del Servicio Juridico del Consejo a la continuacién de los trabajos del
Grupo “Medic ambiente™ de los dias 26 v 27 de enero de 1999, sobre el asunto de la “Fusién de la propuesta de
Directiva del Consejo por la que s¢ modifica 1la Directiva 94/66/CE relativa a la incineracion de los residuos
peligrosos™, 3590/99.

*7 Ver a titulo de ejemplo los informes de la DG FIII con relacion a la: “Propuesta de Reglamento del Consejo por
el que se modifica el Reglamento (CEE) 2913/92 del Consejo, por el que se aprueba el codigo Comin Aduanero
Comunitario. Resultados de la primera lectura del Parlamento Europeo (Estrasburgo, 13-17 de septiembre de
1999)”, 6563/99; “Propuesta de Directiva del Consejo relativa a Ia comercializacion a distancia de los servicios
financieros y por la que se modifican las Directivas 97/7/CEE del Consejo y 98/27/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo. Resultados de la primera lectura del Parlamento Europeo (Estrasburgo, 3-7 de mayo de 1999)”,
7918/99
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posicionamiento de la Comisién; votacién detallada de las enmiendas. El informe aneja las
enmiendas aprobadas en la forma ya expuesta al explicar el proyecto de resolucién legislativa.®®®

También en sede del Conscjo, como ocurria en sede parlamentaria pero a la inversa,
la Comision informa en el Grupo de Trabajo sobre lo acaecido en el Pleno. Las externalidades
negativas de una informacion sesgada, por ser parte en el proceso, se dan aqui como se dan en
sede parlamentaria. La gran diferencia reside en que el Consejo accede a la informacién de
primera mano, careciendo de la dependencia del PE para con la Comision. Ello no evita los
intentos de desinformar o informar parcialmente por parte de la Comision, pero asegura la
inmunidad por la via de la informacion. La situacion descrita se produce como sigue: la
Comisién afirma que el PE aprobd 20 de la 22 enmiendas, lo que demanda un esfuerzo de
generosidad por parte del Consejo de querer evitar la conciliacion; a continuacion, la presidencia
(con el informe de la Dorsal en mano) afirma que ocho de las veinte enmiendas aprobadas lo
fueron por escasa mayoria, con la oposicion de un grupo mayoritario, con escasa asistencia, que
son enmiendas agrupables, etc.’® En fin, dispone de una informacién cualitativamente adaptada a
la posicién institucional de] Consejo en codecision.

Una vez aqui se inicia el camino ascendente de la propuesta. El Grupo de Trabajo
puede realizar varias reuniones sobre el mismo tema. La aparicién del dictamen del PE no suele
significar un salto hacia adelante extraordinario. [.a conformacion de posiciones en el Grupo de
Trabajo ya esta perfilada y el dictamen, siendo parcialmente conocido desde la celebracion de la
comision parlamentaria, llega a completar la vision del Grupo de Trabajo, no a generar la
conformacioén de esta.

Los documentos de trabajo ahora son la propuesta de la Comision, el dictamen del
PE y el documento de trabajo elaborado hasta la fecha por el Grupo de Trabajo. No podemos
dejarnos despistar por el articulo 251 TCE, pues si bien formalmente es el dictamen del PE el
acto por aprobar, y las enmiendas alli contenidas la expresion de lo aceptable por mor del
acuerdo en primera lectura, el Consejo sitaa el dictamen parlamentario al trasluz de los otros dos
documentos. Una enmienda pariamentaria aprobada contra la voluntad de la Comision sdélo

procederia si la unanimidad en el Grupo de Trabajo a estas alturas estuviese conformada a su

¥ Ver a titulo de ejemplo el informe de la DG FIII con relacién a la “Propuesta de recomendacion del Consejo
sobre criterios minimos de la inspecciones medioambientales en los Estados Miembros. Resultado de la primera
lectura del Parlamento Furopeo {Estrasburgo, 13-17 de septiembre de 1999)”, 11328/99, pp.3-9.

% Ta] disparidad de informacion se dio en el Grupo de Trabajo de medio ambiente celebrado el 17 de noviembre de
1999, al respecto de la votacion sobre la “Proposition de directive du Parlement européen et du Conseil fixant des
plafonds d’émission nationaux pour certains polluants atmosphériques, et Proposition de directive du Patlement
européen et du Conseil relative 3 I’ozone dans I’air ambiant”. Doc. 10232/99 ENV 262 Codec 425.
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favor. A ello afiadir que las enmiendas citadas vy el resto, tienen que pasar por el tamiz de los
acuerdos ya adoptados.

Lo dicho apunta a la siguiente afirmacion: el Consejo, no teniendo como méaxima
prioridad Ia aprobacion del acto en primera lectura, sino el aprobarlo de la forma mas atractiva
para las delegaciones, no se afecta en la medida a priori presumible por el dictamen. En otras
palabras, salvo en los pocos casos donde la ausencia de enmiendas permita el acuerdo en primera
lectura, el dictamen parlamentario, lejos de ser un revulsivo para la finalizacion en primera
lectura, se transforma en un elemento de trabajo importante, no transcendente.

La presidencia continfia enriqueciendo los documentos de trabajo, en especial
dejando constancia de los puntos consensuados y de los puntos pendientes. Destacan los
documentos interinstitucionales procedentes del Grupo de Trabajo en la forma de “outcome of
the proceedings,” reflejo del estado del dossier, partiendo de la Gltima reunién del Grupo de
Trabajo. Se elabora generalmente por la DG sectorial de la materia, reflejando que son los
aspectos técnicos intrinsecos al interés det Conscjo los realmente importantes en primera lectura.
En estos documentos de trabajo, aparece el texto de los articulos y los anexos de las propuesta de
acto;”” junto con ellos, los nuevos textos de compromiso alcanzados por la presidencia, los
cuales aparecen subrayados o resalitados sobre el resto del texto.”” Ademas se incluyen en forma
de notas a pie de pagina las posiciones de los EEMM.** No se refieja normalmente la posicion

del PE, si bien es cierto que esta presente durante el estudio en el Grupo de Trabajo.

L3.4. Aprobacion del acto en primera lectura.

En dicho contexto, cuando la discusion técnica se agota a nivel de Grupo de Trabajo

y los problemas persistentes son de caracter mas politico, el Presidente del Grupo de Trabajo

eleva al Coreper un informe diferenciado en dos partes. Parte I, donde se incluyen los acuerdos

cerrados a nivel de Grupo de Trabajo, recomendando el visto bueno del Coreper sin discusion;
parte II, donde se relacionan los temas donde el acuerdo no ha sido alcanzando.

El Coreper aporta una mayor perspectiva politica al tratamiente de un dossier, por un lado

con respecto a los problemas politicos del propio dossier. Los embajadores pueden sacrificar por

* Ver Outcome of the Proceedings from the Working Party on Environment, on 17 November 1999,
Interinstitutional File 98/0333 (SYN), No. Cion prod: 5518/99 ENV 14 PRO-COOP 10 — COM(1998) 591 final, SN
13104/99,

*! Ibid., p. 7, Articulo 2.1.

2 Ibid., notas al pie numeros: 1, 2, 3(p. 4); 4,5 (p. 7) y 6 (p. 9).
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mor del impulso politico de un proyecto, posiciones indeclinables debido a su importancia
técnica para los representantes en los Grupos de Trabajo. Por otro lado, el Coreper,
especialmente la parte primera, encargada de la mayoria de los dossieres de codecisidn, tiene la
perspectiva global de las implicaciones de la codecision. Esto permite a sus miembros, frente a
los del Grupo de Trabajo, ver el grado de concesién global realizado por una delegacion en los
temas transversales. En estos temas, por ejemplo en el presupuestario, puede ocurrir que un
Grupo de Trabajo apoye una dotacidén presupuestaria coherente con los intereses nacionales, pero
que, puesto en el contexto de los incrementos presupuestarios exceda el tope de las perspectivas
financieras. Asi, el Coreper, encargado de diluir los problemas existentes en la lista B, puede
verse incapaz para hacerlo, o no aprobar un punto de la lista A. La segunda hipétesis se produce
marginalmente, no por fragilidad del argumento descrito, sino por la coordinacién existente entre
el Coreper y los Grupos de trabajo. Ello lleva a que el Grupo de Trabajo evite acuerdos en temas
transversales pese a poder alcanzarlos.

El Coreper, por acuerdo de todos sus miembros® y de la Comision,** puede decidir
remitir un proyecto final al Consejo dentro de la lista A de su orden del dia. El fruto del acuerdo
global culminara la redaccion del texto final en las once lenguas oficiales, de suerte que, el
Consejo solo tenga que refrendarlo.

El Coreper suele, con més frecuencia en primera lectura, verse superado en su capacidad
de acuerdo o decisoria. En dicho caso, remite el dossier al Consejo dentro de los puntos B del
orden del dia. La discusién en el Consejo se basa en una propuesta que no tiene el apoyo
necesario en uno o varios de los puntos. Acuciando lo dicho con respecto a los Embajadores, los
Ministros no aportan soluciones técnicas milagrosas, sino soluciones eminentemente politicas de
mayor calado. Estas son tan laboriosas de alcanzar en codecision como en otras facetas de 1a vida
del Consejo, de suerte que un dossier de codecisiéon complejo puede pasar cinco veces por manos
ministeriales antes de que se alcance la posicidén comun.*?

De forma extraordinaria, la dificultad extrema por alcanzar compromisos politicos puede
paralizar al Consejo, llegando a requerir éste la intervencion del Consejo Europeo. Asi ocurrio en

la primera lectura del “Fourth research framework programme”, donde, ante la formcién de

3% Bastaria que un EEMM considerara necesaria la discusion en el Consejo para que esta se produzca. Ello
independientemente de que el resto de miembros tengan una posicidn tomada, transformando en estéril dicho
debate. Todo ello cobra sentido por ser el Consejo el inico drgano que adopta actos juridices. El Coreper y los
Grupos de Trabajo son organismos que no aportan vinculacion de jure, ni siguiera de puertas a dentro del Consegjo.
3% Estamos aqui ante el caso de los poderes connaturales a la iniciativa legislativa de la Comision y a la delimitacion
del momento de su espiracion. Sobre ello volveremos.

%% Ver Agence Europe de los dias: 1.7.93, p.8; 13.10.93, p. 7; 24.12.93, p. 6.
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bandos contrapuestos en el Consejo a cerca de la dotacién presupuestaria,” el Presidente de
turno del Consejo, el Ministro belga Dehousse, anuncié que el problema tendria que ser
abordado por el Consejo Europeo.”” Este, en su reunion celebrada el 10 y 11 de diciembre de
1993, alcanzo una posicién de compromiso intermedia que seria dotada de cobertura juridica
posteriormente por el Consejo a la hora de adoptar la posicion comun. ™

El proceso de acenso de la posicion comun desde los grupos de trabajo al Consejo o
Consejo Europeo no es un camino unidireccional. El Consejo, normalmente, remueve los
obstaculos principales del proyecto y lo remite al Coreper, este puede hacer lo propio con los
Grupos de Trabajo. La remision puede ir acompafiada de wvn modo de proceder o simplemente de
un objetivo a alcanzar. Una remision no bien cerrada, puede provocar de nuevo una incapacidad
de los Grupos de Trabajo y Coreper, consecuentemente una nueva remision al Consejo.

Durante este proceso ascendente y descendente, también tienen lugar los trilogos*® Los
trilogos en el contexto de la codecision son reuniones tripartitas con representantes de las tres
instituciones implicadas en el procedimiento legislativo. Su fin esencial para los colegisladores
es conocer a ciencia cierta cual es 1a posicion presente del otro. También, cuando se realiza en un
contexto cercano a la aprobacion de la codecision, el trilogo es mesa de negociacién, las
delegaciones pueden llevar proposiciones de acuerdo de sus respectivas instituciones.

El momento algido del trilogo es, como veremos, la conciliacidén. Sin embargo, en
primera lectura, el trilogo tiene muy mermada su capacidad de influencia. El Consejo no fiene
margen de maniobra una vez el PE cerr6d su primera lectura, pues no pudiendo este cambiarla el
Consejo solo puede aceptarla o rechazarla. Lo mismo conviene decir de la utilidad de los
encuentros bilaterales, como de los trilogos que disfrutan su maximo esplendor durante la

primera y segunda lectura del PE, asi como en conciliacion.

1.3.4.1 La posicion comun.

Para analizar la posicién comln uno puede posicionarse en el sentido indicado por la letra

del Tratado o por la de la practica de la codecision. El tratado en su articulo 251.2 TCE,

** La mayor parte de los EEMM se mostraron preparadas para aceptar Ja propuesta de la Comisién 13.1 (ECU
billion), mientras los tres paises grandes deseaban una cifra entre 11 y 11.5(ECU billion). Ver Agence Europe,
22.12.93, p. 10.

*7 The European Parliament and the Codecision: the Fourth Research Framework Programme, op. cit, p.35.

** Ver Agence Europe 22.12.93, p. 10.

 Ibidem.

#9 Articulo 70 del Reglamento del PE.

133



134

incluyendo la palabra “comun,” se refiere a que el texto surgido de la primera lectura es un fexto
“comun” a los colegisladores. Si se asume dicha premisa como valida, se Ilega a la conclusion de
que “la fijacion de una posicién comiin por parte del Consejo es una muestra de desequilibrio.”""
Si bien es cierto, encauzan algunos autores,*” que es el Consejo quien fija la “posicién comiin®,
no lo es menos el que esta institucion ha de hacerlo sobre la base de la propuesta de la Comisién
y el dictamen del PE. Por lo tanto, se trata de una “posiciéon comin” en cuya formacion el PE
interviene en la medida en que su dictamen “‘es preceptivo {no facultativo) y, por lo tanto, Ja no
espera del mismo por parte del Consejo es causa de nulidad del procedimiento,”™*

Desde una perspectiva menos teorica, la llegada del dictamen parlamentario a sede
parlamentaria, no inicia nada sino que se incorpora al devenir de la primera lectura en sede
parlamentaria; ademés, no provoca ningun cambio cualitativo. El dictamen del PE, tendrd de
forma general la fuerza de la coincidencia del posicionamiento con el Consejo, fuerza, mas
complementadora que transformadora. De no darse la coincidencia, el Consejo no va a sacrificar
sus pretensiones en primera lectura por satisfacer al PE o evitar el conflicto. De forma
extraordinaria, la fuerza del dictamen puede crecer por tener el Consejo maxima urgencia en la
tramitacién. qui si podria decirse que el PE ostenta mayor margen de maniobra en primera
lectura que el Consejo.

La posiciéon comiin, en la practica, no deja de ser una denominacion. El Consejo a la hora
de aprobar una posiciéon comun, fija su posicién sobre los puntos basicos para ceder en los
adjetivos a las posiciones parlamentarias. El Consejo es perfectamente consciente cuando la
posicion comiin no es asumida por el PE. Tal es asi que, junto con la posicidn comun
propiamente dicha, el Consejo desarrolla en la forma de “comentarios especificos” aquellos
aspectos de la posicion comin en los que se aparta de la propuesta de la Comisién.** Dichos
aspectos, no lo olvidemoes, han podido ser asumidos por el PE en primera lectura, no
explicitindose en enmiendas, lo cual de facto implica apartarse, no solo de la posicion de la

Comision, sino de la del PE.

! Gil-Robles, L.: “El nuevo procedimiento de codecision tras el Tratado de Amsterdam”, op.cit., p. 15.

Y2 Tbidem.

1 Thidem.

44 Yer punto 2.(a) “Principal changes made to the Commission proposal to take account of the specific nature of
information society services” dentro del “Draft Statement of the Council’s reasons” sobre la “Common position
with a view to adopting a directive of the European Parliament and of the Council amending for the third time
Directive 83/189/EEC laying down a procedure for the provision of the information in the field of technical
standards and regulations”, 12944/97 ADD 1, pp. 5-6.
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Junto con este desmarque implicito respecto de la primera lectura, el Consejo especifica

+3405

las enmiendas “parcialmente adoptadas (parcialmente rechazadas) y las enmiendas “no

»4% es decir las rechazadas.

incorporadas a la posicién comun

El reflejo en blanco sobre negro por parte del Consejo, de la marginaciéon para con el
dictamen del PE, no responde a un acto de cortesia interinstitucional, sino que viene asi
disciplinado por el Tratado: “El Consejo informara plenamente al Parlamento Europeo sobre los
motivos que le hubieran conducido a adoptar su posiciéon comin.”” La informacidn sirve al PE
para afrontar la segunda lectura, pero ahora, nos sirvid para mostrar la eventual inexistencia de
“posicion comun”. El hecho de la existencia de diferencias entre los actores justifica la existencia

de margen para modificar las posiciones en primera lectura. A ellas nos dedicamos

inmediatamente.

1.3.4.2. Alteraciones de la primera lectura.

1.3.4.2.1 1.a reconsulta al Parlamento.

La doctrina de la nueva consulta mantiene la necesidad de solicitar un nuevo dictamen del
PE siempre que la posicion comun adaptada por el Consejo se apartara sustancialmente del texto
que se le haya presentado. A favor de tal opcién puede estimarse que, en este procedimiento, no
es el Consejo el que consulta al PE y que, en la medida en que la posicién comiin se someta al
Parlamento en segunda lectura, no resulta necesaria la nueva lectura. Ahora bien, en primera
lectura, el PE puede proponer enmiendas por mayoria de los sufragios emitidos, mientras que, en
segunda lectura, solo puede hacerlo por mayoria absoluta de sus miembros.*”® Introducir una
modificacién sustancial en el momento de la adopeidn de la posicion comin podria, por tanto,
interpretarse como un agravio a las prerrogativas del Parlamento Europeo en primera lectura.

Pese al talante eminentemente tedrico podemos encontrar una afectaciéon? practica, por
gjemplo una fusién de directivas. En el afio 1997 la Comision realizé una propuesta de directiva

por la que se modificaba la Directiva 94/67/CE relativa a la incineracién de residuos,*” y al afio

“* Tbid, punto 2(b)i) “Amendments included in whole or in part in the common position™, p.7.
“% Ibid, punto 2(b)(ii) “Amendments not incorporated in the common position”, pp.7-8.

07 Articulo 251. 2 TCE.

4% Articulo 251.2, tercer parrafo, letra d).

49 COM (97) 604 final de 21.11.1997.
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siguiente otra sobre la misma materia.”’® Ambas basadas en el fundamento juridico del articulo
130 (antiguo 109 8) del Tratado CE, afectado tras el TUE por la codecision. El grupo de trabajo
de medio ambiente,”'' consideréd conveniente unificar ambas directivas, solicitando al Servicio
Juridico del Consejo un dictamen sobre las consecuencias juridicas de dicha unificacion. En su
contribucion el Servicio Juridico sefiala que, si bien la unificacion en si no modificaria
sustancialmente las propuestas considerandolas conjuntamente al haberse producido “de forma
aislada,” el Consejo modificaria sustancialmente la naturaleza de cada una de ellas en virtud de
su fusion (dado que en ningin momento se puso un marco “general” que abarcara la incineracién
de los residuos peligrosos como de los no peligrosos)*”. Ademas, en ultimo término cabria
también considerar la derogacién de la directiva 94/67/CE como una modificacién sustancial.”*"
Por todo ello el Servicio Juridico sugiere que se “volviera a consultar al PE antes de aprobar la
posicién comun.™"

En todo caso, conviene plantearse la cuestion teniendo en cuenta que una interpretacion
que admita la nueva consulta podria dar lugar a cuatro lecturas, aparte de las que pudiera efectuar
el comité de conciliacién. La posibilidad de la reconsulta, debido a la inexistencia de plazo en
primera lectura, no plantea problemas insalvables, devolviéndonos paralelamente a la doble
lectura sobre la ausencia de plazo y la conveniencia de tener una extensa primera lectura, siempre
que sea la finalizadora del proceso.

La cuestion en la practica es dificil de resolver. Si se reconsultara, el dictamen del PE
deberia reabrir la primera lectura del PE, consecuentemente, el Consejo, al reconsultar, vendra
forzado a esperar de nuevo un dictamen del PE antes de aprobar la posiciéon comin. De ahi las
reticencias genéricas del Consejo a reconsultar, reticencias que solo se salvaran si la institucion
tiene especial interés en una tramitacion rapida.

El PE por su parte tiene una visién mucho més generosa de un procedimiento que le
permite recuperar el protagonismo ya perdido en primera lectura. Por ello, tras la aprobacion, de
su dictamen no desaparece de la escena. El Presidente y el ponente de la comision competente
sobre el fondo, siguen el curso de la propuesta hasta su adopcion por el Consejo.*”” Si durante el

seguimiento, el Consejo, apartindose del dictamen del PE, “modificare o se propusiere

0 COM (98) 558 final de 07.10.1998.

4! En su reunion de 7 de enero de 1999,

417 Egta era la principal divergencia entre ambas,

43 “Contribucion del Servicio Juridico del Consejo a los continuacion de los trabajos del Grupo medio ambiente de
los dias 26 y 27 de enero de 1999.7, 5590/99, punto 4, p. 2,

412 Ibidem.
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modificar de forma sustancial la propuesta inicial sobre la que el Parlamento hubiere emitido
dictamen,” el Presidente del PE, a peticién de la comision competente, pedira al Consejo que
consulte de nuevo al Parlamento.*'® Esta peticién no obliga al Consejo a reconsultar, pero el no
hacerlo podria tener repercusiones practicas, a saber: tendria valor una posiciéon comun del
Consejo cuando no se reconsulta al PE pese ha haber debido consultarle.

I.a cuestion sigue estando abierta, aunque el Consejo viniera obligado a reconsultar,
tendriamos el problema de la determinacion de lo que es y no es “una modificacién sustancial.”
La experiencia adquirida demuestra la ausencia de reconsultas pese a la aprobacion de posiciones
comunes claramente alejadas del dictamen del PE. La mejor muestra de tal alejamiento es el
hecho de que, en muchos dossieres, ni siquiera una segunda lectura puede solventar las

diferencias entre el dictamen parlamentario y la posicién comun.

1.3.4.2.2 La modificacion y retirada de la propuesta de 1a Comision.

De acuerdo con el apartado primero del articulo 250 TCE(ex 189A), “cuando, en virtud
del presente Tratado, un acto del Consejo deba ser adoptado a propuesta de la Comision, dicho
acto no podréd introducir ninguna modificacién a dicha propuesta”, salvo si lo hace por
unanimidad. El parrafo segundo del citado articulo, en sintonia, otorga a la Comision la facultad
de modificar su propuesta mientras duren los procedimientos que conduzcan a la adopcion de un
acto comunitario. Tal posibilidad mantiene vigencia “en tanio el Consejo no se haya
pronunciado.”!’

El primer parrafo hace referencia a la adopcion de un acto, y la posicién comin no
constituye un acto definitivo. Pese a ello, el Servicio Juridico del Consejo consider6 que se debia
seguir interpretando la disposicion del apartado primero de tal forma que se aplique a las
posiciones comunes del Consejo, “que han de considerarse actos del Consejo con efectos
juridicos y han de adoptarse pues, por unanimidad, en tanto en cuanto discrepen de la propuesta

de la Comision (eventualmente modificada tras el dictamen del Parlamento Europeo).™® Asi por

un lado, las enmiendas parlamentarias asumidas por 1a Comisién tienen grandes posibilidades de

5 Ver articulo 70.1 del Reglamento del PE.

416 Ver articulo 71.2 del Reglamento del PE.

417 Articulo 250.2 TCE

“* “NON-PAPER a la atencién del Presidente y los Miembros del COREPER (1 y 2 parte)” de 3 de febrero de
1994, SN 1404/94, punto 1.1,
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pasar la primera lectura; por otro, deberemos aplicar un razonamiento inverso a aquellas
enmiendas no respaldadas por la Comision.

Con respecto al alcance del parrafo 2 del articulo 215 TCE, la Comisién dispone del
poder de modificacion “en tanto que el Consejo no se haya pronunciado.” La determinacion de
este momento deja de estar claro. Para el Conejo, este se pronuncia desde ¢l momento en que
adopta su posicion comun. Por consiguiente, tras la adopcién de la posicion comun, ninguna
modificacion puede incidir en el procedimiento que se siga exclusivamente a partir de la posicion
comun “acto del Consejo.”™" Estas consideraciones, segin el argumento del Consejo, son
aplicables al derecho de retirada de la Comisidn, que también deja de existir tras la adopcion de
la posicion comiin.**

La Comisién discrepa de ese argumento, considerando, al menos formalmente, que
dichos derechos se le mantienen hasta el comité de conciliacion. En favor de dicho argumento
puede apuntarse que el articulo 251.1 menciona que los derechos de la Comision alli explicitados
lo son “sin perjuicio de lo dispuesto en los apartados 4 y 5 del articulo 2517, es decir, sin
perjuicio de lo estipulado durante la conciliacion. A sensu contrario, durante la primera y
segunda lectura, solo la unanimidad del Consejo puede obviar la propuesta de la Comision.

Con respecto a la retirada de su propuesta, la posicion de la Comisién es menos
defendible. Requiere, segun disciplina el articulo 251.1, interpretar restrictivamente el amplio
término “pronunciamiento del Consejo.” Ciertamente, la posicion comumn es un pronunciamiento
del Consejo, independientemente de que ¢l Tratado pretenda instaurar la ficcion juridica de su
autoria compartida. Si, por el contrario, se asume por valida esa ficcidn, el interés de la Comision
puede encontrar asidero en la postulacién de que la codecision transforma la naturaleza dada por
el articulo 250 al “pronunciamiento del Consejo.”

En cuanto al PE, la capacidad de la Comision a estas alturas del procedimiento le interesa
tanto como la reconsulta. Es un mecanismo para evitar el abandono de su dictamen tanto por
parte del Consejo como de la Comisién, de ahi gue el Reglamento parlamentario active
mecanismos dentro del seguimiento de su dictamen. En concreto, se pretenden evitar algunas
posibilidades negativas para el PE como: la retirada de la propuesta inicial por parte de la
Comisién; o la modificacién sustancial de la propuesta por parte de la Comision; o por parte del

Consejo, cuando hubiese variado sustancialmente la naturaleza del asunto a la que refiere la

9% Tbid. 1.3.
40 Thidem. El Servicio Juridico del Consejo sigue en esta argumentacién la doctrina que desarrello a proposito del
procedimiento de codecision.
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propuesta.*” En el supuesto de darse alguno de los citados casos, la comision competente podra
proponer al Presidente que se dirija a la Comision para pedirle que le remita otra propuesta.

El PE como puede observarse en el procedimiento descrito, reconoce a la Comisidn el
poder de retirada de la propuesta erga omnes, aunque sea el Consejo y no la Comision quien
decida modificar sustancialmente la propuesta. Su interés se centra esencialmente en evitar que la
Comision anule el trabajo realizado en su primera lectura v en la medida de lo posible, en
coaligarse con la Comisidén cuando sea ¢l Consejo quien pretenda apartarse de la propuesta. Con
relacion con este aspecto, el PE se involucra ticitamente en el fangoso terreno del poder de
retirada de la Comision tras la posicion comun, en concreto, al sefialar “cuando la Comisidn o el
Consejo modificaren [...]sustancialmente la propuesta inicial[...]”** No parece existir otro
momento en primera lectura para la modificacion de la propuesta por parte del Consejo que la
“posicidon comun.” En coherencia, si tras dicho umbral el PE solicita a la Comisién el reenvio de
la propuesta, implicitamente le esta subrogando la disponibilidad sobre su propuesta mas alla de

la posicion comun. Volveremos sobre el particular en la segunda lectura.

1.3.4.3. La aprobacién de la posicion comin.

Independientemente de las vueltas dadas por la propuesta, Ia primera lectura del Consejo
finaliza, bien con la finiquitacion del proyecto; bien con el paso a la segunda lectura.

La aprobacion del acto propuesto por el dictamen del PE puede producirse por dos vias
seguin el articulo 251.2 TCE: si una mayoria cualificada de los miembros del Consejo acepta
todas las enmiendas propuestas por el PE, o si bien, el Consejo respeta la propuecsta de la
Comision, en caso de que el PE no introdujese ninguna enmienda.

En los casos en los que no introduce ninguna enmienda, solo puede derivarse un
problema de forma en la que el Consejo recoja las enmiendas del PE. En prevision, el Presidente
del PE verifica “que ninguna adaptacién técnica introducida por el Consejo en la propuesta afecta
a su contenido sustancial,”™. Para acometer la tarea puede apoyarse en la comisién competente
sobre el fondo. Si la verificacién fuese negativa, al encontrarse cambios sustanciales, el
Presidente indicara al Consejo su desaprobacion, indicando su disponibilidad para iniciar la

segunda lectura. Esta situacién extrema es fruto de la exigencia de precisién juridica en una

“! Ver articulo 71.1 del Reglamento del PE. Ademéas de las motivos mencionados, se menciona el caso de
convocatoria de elecciones, siempre que la Conferencia de Presidentes lo considerase conveniente.
2 Segundo parragrafo del articulo 71.1 del Reglamento del PE..
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primera lectura. Dicha exigencia existente realmente tras Amsterdam, pues con anterioridad
siempre habria lugar a subsanar errores juridicos en la segunda lectura.

El mecanismo de la verificacién surgi6 en el nuevo Reglamento como solucién frente a
un problema preexistente. Cuando el PE puso de relieve su calidad de consignatario de los actos
aprobados en codecision, reivindicd una responsabilidad conjunta a la del Consejo para la
verificacion juridico-linguistica de la totalidad del acto. Sin embargo, en la medida que no
disponia de un equipo de juristas-linguistas, sino sblo de traductores y revisores, el PE expres6
en varias ocasiones su deseo de crear un servicio de juristas-linguistas comin al Consejo,
Comision y PE. El Consejo siempre rechazd las peticiones del PE al considerarlas contrarias a la
autonomia institucional y milité en contra de realizar cambios profundos en lo concerniente a la
formalizacion juridico-linguistica de la posicion comin del Consejo o de las enmiendas de] PE
aprobadas por el Consejo.**

La situacién hoy en el PE viene marcada por la existencia de un servicio juridico
encargado de asistir a la comision competente sobre el fondo por mor de realizar una propuesta
legislativa del modo mas completo posible.*”’ Por ello, el Parlamento en su dictamen, intenta dar
el formato al acto juridico a adoptar, incrementando su papel de colegislador y reduciendo el
margen de maniobra del Consejo. Todo ello converge en la disminucion de los conflictos
juridico-lingiiisticos y en la rapida aprobacidn de aquellas posiciones realmente comunes.

Por contra, las posiciones comunes que no son “realmente comunes” sino reflejo de la
posicién del Consejo frente al PE o conjuntamente frente al PE y la Comisién, desembocan
normalmente en la segunda lectura, que serd definitiva dependiendo de la flexibilidad de los
colegisladores del Consejo al adoptar la posicion comin y del PE al aprobar las enmiendas en su
segunda lectura. Como veremos, lo irresuelto en estas dos etapas no podra serlo durante la

segunda lectura del Consejo.

II. LA SEGUNDA LECTURA.

I1.1. La Segunda Lectura del Parlamento.

23 Articulo 73.2 del Reglamento del PE.
2% Para clarificar la posicién de la Secretaria General del Consejo ver la que remitié el 23 de febrero de 1996 al
Coreper, con relacién al “Seguimiento de! procedimiento de codecision,” 4867/96, punto 2.
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I1.1.1. Introduccion.

La segunda lectura comienza cuando el PE ha recibido la posicion comin. Esta
lectura, a diferencia de la primera, esta sometida a un plazo maximo de tres meses, prorrogable
por un mes. La recepcion de la posicion comun en sede parlamentaria activa el plazo, de ahi el
interés de precisar cuando se produce dicha recepcion.

En la perspectiva del Consejo, la fecha de la recepcién de la posicion comiin se
produce “en principio, el lunes de las semanas de Pleno del PE”.* Para el PE, “la comunicacién
de la posicion comun €l Consejo, conforme a lo establecido en los articulos 251 y 252 del
Tratado CE, tendra lugar cuando el Presidente 1a anuncie en el Pleno.”™

La disparidad de criterios, provocada por la indeterminacién del articulo, responde
esencialmente al interés del Consejo por iniciar lo mas rapidamente posible la segunda lectura, y
sobre todo evitar el hipotético retraso intencionado de la presentacion de la posicién comin en
Pieno. Para el PE, la posibilidad de retrasar el inicio de la contabilizacion del plazo, ofrece la
ventaja de un tratamiento mayor. Por otro lado, no se puede negar que la existencia de este
desencuentro, conocido y no resuelto por los colegisladores, tiene mucho que ver con el
mantenimiento del poder institucional en codecision, no solo por determinar el comienzo del
plazo, sino por la posibilidad de que la interpretacién del PE ofreceria a la dilacién y/o
congelacion del dossier.

Pese a lo dicho, la visién del Parlamento es mas sutil, su Reglamento vincula el anuncio
del Presidente al Pleno cuando esté en posesion de los siguientes documentos:™® la posicién
comiln propiamente dicha, todas las declaraciones en el acta del Consejo al adoptar la posiciéon
comun, los motivos del Consejo para adoptarla y la posicion de la Comisidn a proposito de la
posicion comun del Consejo.

El derecho originario literalmente determina: el Consejo informara plenamente al PE de
los motivos que le hubieran conducido a adoptar la posicion comun. La Comisiéon informara
plenamente sobre su posicion comin.” La mera contratacion del Reglamento con el derecho

origmnario muestra el interés del Partamento por especificar 1o que el Tratado vagamente define

* Fue el propio Servicio Juridico el que alerté al PE sobre 1a necesidad de su asistencia en primera lectura, en su
nota de 16 de septiembre de 1997, sobre la “Consecuencias del Tratado de Amsterdam para el procedimiento de
codecision,” pp. 2 y ss.

** Guia de la codecision, op.cit., p.4.

2" Reglamento del PE, Articulo 74.1.

% Todos especificados en el Reglamento, Ibidem.

9 Articulo 251.2 TCE.
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come “Informacion plena” del Consejo sobre la posiciéon comin. Esta sin duda es Ia clave del

inicio de la segunda lectura.

11.1.1.1. La comunicacion de la posicion comin.

- --Desde el-comienze- del proceso de coleccion el Consejo tomd la posicién mas cicatera
posible con respecto a la informacién, comunicando simplemente al PE su posicidn estrictu
sensu. Esta per se, aportaba al colegislador base suficiente para iniciar la segunda lectura, pero no
daba informacion con respecto al sentir mas general del Consejo: posicionamieno y razones
sobre el mismo de las delegaciones. Incluso tampoco informaba sobre las declaraciones y notas
tantas veces adjuntadas a cualquier acuerdo del consejo, va sea legislativo o no.

Cuando el Consejo adopté la "Posted worked Directive”,”® decidié incluir catorce
declaraciones dentro de las actas de la sesion, doce de las cuales fueron declaraciones conjuntas
del Consejo y la Comision, una del Consejo y la restante de la Comision. Dichas declaraciones
no fueron comunicadas al PE cuando se le comunicé el texto de Ja posicidn comtn y las
motivaciones que conducian a ellas.

En base a esta comunicacion, el PE aprobé la posicion comun el 19 de septiembre de
1996. Cinco dias después, el Consejo adopté la Directiva de acuerdo con la posicion comun. En
dicha adopcién el Consejo decidid incorporar dentro de las actas las 14 declaraciones
mencionadas. Ademas con anterioridad y siguiendo el Cddigo de conducta del 2 de octubre de
1995, el Consejo decidié hacer )as declaraciones accesibles al publico.”’ Coctaneamente y como
todas las otras declaraciones afectadas por el Codigo, fueron comunicadas al Parlamento.**

En dicho estado de cosas, los servicios las secretarias ultimaron el texto definitivo de la
Directiva®® y la sometieron al Presidente del PE para su firma.*** El entonces Presidente del PE
Klaus H#nsch, remitid una carta al Presidente en ejercicio del PE, el Ministro de Asuntos
Exteriores de Irlanda Dick Spring. En ella afirmaba que pese a que la secretaria del PE habian

encontrado el texto de la directiva perfectamente correcto de acuerdo con lo adoptado, se le habia

0 Nyirective on the secondment of workers Directive”, cuya posicion comiin se adopto el 3 de junio de 1996.
#11 egislative Transparency: Statements which may be released to the public” (September 1996), 10497/96.
2 Ibid. pp. 9-14.

3 Documento LEX 58-COD 0346-COM (93) 0225 de 15 de junio de 1993,

4 De acuerdo con Jo previsto en el antiguo parrafo primero del 189 B,
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llamado la atencién sobre la inclusion de 14 declaraciones desconocidas por el PE hasta la
fecha.*

Al hilo de ello, el Presidente recapitula la posicion institucional siempre mantenida por el
PE. La institucidn, como avanzamos, desde el comienzo de la codecision rechazoé la practica de
la inclusion de declaraciones en las actas. Pese a ello y como mal menor, el Parlamento siempre
requirio tales declaraciones junto con la posicion comun, incluso si solo existen en borrador. Ello
por ser la unica forma que permitiria al PE pronunciarse sobre un texto posterior en Pleno
conociendo los motivos que guian al Consejo a adoptarlo.**

En el caso estudiado, el Parlamento tuvo conocimiento de la existencia de las
declaraciones a través de la publicacion de un documento del Consejo después de la adopcion de
la directiva, acto legislativo que concierne a los legisladores.®” El resultado simplemente fue que
ambos legisladores aprobaron el acto, solo uno incluyé declaraciones y solo este tuvo
conocimiento de ellos. Si a ello afiadimos el rechazo tradicional del PE por las declaraciones, es
entendible que el Presidente del PE paralizara la firma, y con ello la entrada en vigor de la
Directiva, y promoviera, ademas, un trilogo entre las tres instituciones.

El trilogo entre los Presidentes Hinsch (PE), Oreja (Comisario en sustitucién de Santer,
Comision) y Spring(Consejo), vino marcado por el interés de los EEMM en la ripida aprobacion
de la directiva.*® Consecuentemente el Consejo ofrecié una solucién flexible aun no ideal para €l
PE defendiendo, por un lado, la importancia de las declaraciones en las actas como un importante
instrumento promotor de la eficiencia en el proceso de toma de decisiones. De ahi que el Consgjo
considerase la necesidad de seguir haciendo declaraciones alli donde fuese necesario para
alcanzar un acuerdo, y siempre bajo la cautela de hacer un uso selectivo de las mismas.*® Por
otro lado, en la linea de lo deseado por el PE, el Consejo hace votos por mor de garantizar la
plena informacion del colegislador en la aplicacién del procedimiento de coleccion,
comprometiéndose a remitirle las actas realizadas en el momento de la adopcion de la posicion

comun junto con el texto de la misma y las motivaciones.**’

5 Carta fechada el 27.11.96.

“¢ Ver el parrafo 2 del antiguo 189 B TCE.

“*" Documente ya citado de 8 de octubre de 1996.

% Trilogo celebrado en Estrasburgo el 11 Diciembre de 1996.

% Speaking Note del 9 de diciembre de 1996 sobre el "Trilogue between the Pregident of the Council, the President
of the European Parliament and the President of the Comision,” p.2.

0 Ihid, p.2.
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Dicho acuerde fue bienvenido por el PE, comprometiéndose su Presidente a firmar la

directiva;*' y atendiendo la demanda del Consejo de mantener reserva sobre las actas, por no ser
estas accesibles al publico.**
El interés del Consejo y la ausencia de peticion de respuesta a la carta citada por parte del
Presidente Hinsch, ** propicié que no se produjese una respuesta escrita y que el acuerdo del
trilogo informal quedase como tal. Con tal “gentleman agreement” profundamente marcado por
el interés del Consejo en aplicar la "Posted workers directive,” los problemas no tardaron en
plantearse. El principal fue el relacionado con la tardanza en la remision de los textos de las
declaraciones que han de constar en las actas. Retraso debido tanto a las reticencias de los
EEMM a que se conocieran sus posiciones como a la ausencia del procedimiento adecvado para
tan delicada tarea.

En carta de 29 de abril de 1997,** el Presidente del Consejo J.M. Gil-Robles, demandé
nuevamente la transmision de las declaraciones de la Comision y del Consejo al mismo tiempo
que la posicion comun. Extendiendo el argumento de la vinculacidon entre declaraciones y
posicién comun, el Presidente considera que las declaraciones son parte de la posicion comun, y
por consiguiente, el PE solo consideraria recibida la posicion comin cuando hubiese recibido
también las declaraciones.

En la carta de respuesta,*”

esta vez si demandada por el PE, el Presidente en ejercicio del
Consejo J.C.Juncker, aborda las dos principales cuestiones del problema. Reconoce el retraso,
pero lo justifica por el hecho de que el Consejo, en aquel momento, todavia no habia fijado su
posicion general sobre el propio principio de la transmision de tales declaraciones afirmando que,
como desde entonces se habia admitido ya dicho principio, en el futuro el PE podria tener la
seguridad de que todas las transmisiones se efectuarian con diligencia.

Por contra, discrepando de su colega, afirma que del Tratado se infiere claramente que la

posicion comun la constituye exclusivamente el texto adoptado sobre la base de la propuesta de

1M Hansch a dit qu’il étail disposé a signer la directive sur le détachement des travailleurs, en insistant en méme
temps sur le besoin que les futures Présidences du Conseil respectent aussi les engagements pris par actuelle
Présidences irlandaise.” Ver la "NOTE A L’ATTENTION DE M.J. TRUMPF, SECRETARIE GENERAL” sobre
el "Trialogue politique informel entre les Présidents du Parlement européen et du Conseil ¢t la Commission” del 1
de diciembre de 1996,

2 Speaking Note del 9 de diciembre de 1996, op.cit.. p.3.

3 I the light of the positive outcome of the Trilogue and having in mind that the Parliament tends to cover every
exchange of letters with the Council in to an interinstitutional agreement, I think that a written replay should be
avoided.” En esos terminos se sugeria la intervencién del Presidente de] Coreper, ver la "Note for the attention of
the Corepet,” sobre el asuto “Transmission to the FEuropean Parliament of the statements

“* Doc. 7933/97 PE L 47 CODEC 296.

43 Carta fechada el 8 de julio de 1997, Fiche n 0566/mfa.
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la Comisién. En caso contrario, dificilmente se entiende como podrian aplicarse las disposiciones
relativas a las enmiendas contenidas en el articulo 189 B a las declaraciones que constan
definitivamente en el acta del Consejo y que no forman parte del acto que se va a adoptar.**
Ademas, le recuerda que el plazo previsto en el apartado 2 del articulo 189 B comienza a partir
del momento de la transmisién de la posicién comtn.*’

El posicionamiento del Consejo, altamente estudiado y consensuado por el Consejo de
Asuntos Generales, refleja la posicidén presente de la institucion con relacion a las declaraciones
adjuntas a la posicién comin.** En cuanto al resto de informacién relacionada con 1a posicion
comun, el nuevo Reglamento del Consejo es aperturista, segun ¢l “los resultados de las
votaciones y de las explicaciones del voto se haran también piblicos cuando el Consejo adopte

una posicién comiin de conformidad con los articulos 251 o 252 del Tratado CE.”**

11.1.1.2. La informacion de la Comisién.

La Comision, segin el articulo 251.2 “informard plenamente sobre su posicién al
Parlamento Europeo.” La perspectiva que tome la Comision respecto a la posicidon comun dista
mucho de tener la transcendencia que la perspectiva del Consejo tiene para con el PE, Estamos
de nuevo ante la necesidad de saber que partes de la posiciéon comidn no son asumidas por la
Comisién. El PE, de coincidir con la Comision, puede presionar mas intensamente al saber el
esfuerzo a realizar por el Consejo de querer apartarse de 1a Comision en segunda lectura.

La informacion de la Comisién se remite al PE en forma de “comunicacion”. Las
comunicaciones son bastantes completas, como pasamos a ver, permitiendo afirmar que, salvo
nuevos acontecimientos, la informacion recibida aqui junto con la recibida del Consejo en forma
debida, permite al PE tener base suficiente para una decision.

La comunicacion en primer lugar presenta la historia del dossier.”® En ella se mencionan

los principales hechos producidos hasta la posicién comun:*' fecha de sometimiento de la

#5 »Et qui ne font pas partie de ’acte 3 adopter.” Ibid, p.2

7 ”La transmission de la position commune et ne dépend pas d’une quelconque formalité de réception.” Ibid, p.2.
% Ver: "Projet de lettre au Président du Parlement européen concernant la transmission des positions communes et
des déclarations de la Commission et du Conseil au procés-verbal du Conseil”, espec. sus dos anexos, PE 78
CODEC 329, 8874/97, de 26 de mayo de 1997 remitido del CAG al Coreper.

4% Articulo 7.2 del Reglamento del Consejo.

% Ver a modo de ejemplo: “Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo con arreglo al pérrafo segundo
del apartado 2 del articulo 251 del Tratado CE acerca de la posicion comiin del Consejo sobre la propuesta de la
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el cumplimiento del horario de la gente de mara a bordo de
los buques que utilicen puertos comunitarios.” SEC (99) 1192 final.
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propuesta de la Comisién y fundamento juridico;*’ fecha y sentido de opiniones de otras
instituciones, por gjemplo el Comité Econémico y Social*® o el Comité de las Regiones;*™ fecha
y sentido de la primera lectura del PE; **° y, por ultimo, fecha y referencia de la posicién comun
del Consejo.**

Posteriormente realiza un breve resumen del objetivo de la propuesta original de la Comision por
mor de remarcar con posterioridad hasta que punto pueden aun conseguirse los mismos objetivos
y, lo mas importante, para justificar el por qué de su posicion sobre la posicién comun.

En tercer lugar se incluyen los comentarios a la posicién comun propiamente dicha, parte
céntrica de la comunicacion.*’ Partiendo del analisis de las enmiendas introducidas por el PE en
primera fectura sobre la propuesta primigenia de la Comisién,*® ésta desarrolla su estado actual
indicando aquellas aceptadas por la Comision e incorporadas en la posicién comun*® y aquellas
aceptadas por la Comisién y no incorporadas en la posiciéon comun.* Junto con esto se incluyen

las nuevas provisiones y otras modificaciones introducidas por el Consejo con relaciéon a la

“1 Para facilitar el seguimiento de todos los documentos mencionados en una comunicacion, seguimos la
”Communication from the Commission to the European Parliament pursuant to the second subparagraph of Articie
251(2) of the EC Treaty on the Common position of the Council on the proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Council on a Community framework for electronic signatures,” SEC {1999} 1154 final
98/0191 COD.

#2»A Common Framework for Electronic Signatures,” (COM (1998) 297 -C4-0376/98-98/195(COD)).

52 0J C 40, 15.2.1999, p.29.

1 0JC40,6.4.1999, p. 33.

¥ 0JC 104, 14.4.1999, p.49,

436 COM (1999) 195 final.

57 Yer para mayor detalle la "Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo con arreglo al parrafo segundo
del apartado 2 del articulo 251 del Tratado CE acerca de la posicion comiin del Consejo sobre la propuesta de la
Directiva del Parlamento Furopeo y del Consejo por la que se modifica la Directiva 93/104/CE, de 23 de noviembre
de 1993, relativa a determinados aspectos de la ordenacién del tiempo de trabajo para incluir los sectores y
actividades excluidos de dicha directiva.” SEC (99} 1190 final, p.2.

% De forma menos usual, la Comisién puede referirse a las enmiendas del PE en primera lectura como "no
relevantes”, cuando por ejemplo no hubo modificaciones a las propuesta de la Comision, en dichos casos, la
propuesta de la Comision es el referente para el PE. Un ejemplo de lo dicho en: “Communication from the
Commission to the European parliament pursuant to the second subparagraph of Article 251(2) of the EC Treaty
concerning the Common position of the Council on the proposal for a European Parliament and of the Council
Directive concerning the enforcement of the seafarers’ hours of work on board ships using community ports.” SEC
(1999} 1192 final, p.3.

% Ver por cjemplo las indicadas en la “Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo con arreglo al
parrafo segundo del apartado 2 del articulo 251 del Tratado CE acerca de la posicion comin del Consejo sobre la
propuesta de la Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un marco comunitario para
la firma electrénica.” SEC (1999) 1154 final 98/0191 COD.

#0 Ver por ejemplo las indicadas en la “Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo con arreglo al
parrafo segundo del apartado 2 del articulo 251 del Tratado CE acerca de la posicion comun del Consejo sobre 1a
propuesta de la Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un unico instrumento de
financiacién y de programacién en favor de la cooperacion cultural, Primer programa marco de la Comunidad en
favor de la Cultura (2000-2004), SEC(99) 1227 final COD 98/0169. También SEC (99) 1154 final COD 98/0191,
op.cit., pp. 34.
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posicion original, mencionadas desde la perspectiva de la Comision, sin entrar normalmente en la
compatibilidad con las posiciones defendidas por el PE en primera lectura.*®'

Por dltimo, la Comision incluye las conclusiones de su comunicacién. En ellas se
resumen las razones expuestas y se toma posicion, apoyando o no la posicidn comin. Las
conclusiones pueden ir acompafiadas de un grafico de tres columnas, en €l se reflejan las
enmiendas realizadas por el PE y su posterior evolucion por mor de hacer mas graficas las
mismas. El apoyo a la posicién comiin no tiene por que ser un apoyo incondicional, puede
perfectamente mostrar su desacuerdo con la falta de receptibilidad del Consejo para con las
enmiendas del PE, pese a lo cual, considera que la posicion comun es digna de apoyo por
mantener los elementos esenciales de la propuesta de la Comisién.* Por el contrario, el rechazo
a la posicién comun es siempre parcial, pudiendo afirmarse, por ¢jemplo, que la posicidon comun
recoge ampliamente la propuesta de la Comisién y el enfoque general, pero que no sigue un
determinado aspecto de importancia para la Comision. Por ello, dichos elementos no son
aceptables.’®

La comunicacién de la Comisidn es un buen reflejo del papel jugado por la institucion en
segunda lectura. Todavia es capaz de tener influencia, pero, si se llega a la conciliacion, perdera
la fuerza poseida con relacion a su iniciativa. Se ve asi forzada a ser moderada en sus ambiciones
durante la primera lectura del PE, no potenciando los conflictos si no quiere arriesgarse a que el
Consejo rechace en bloque las enmiendas del PE y de paso a la conciliacion. Por otra parte, un
papel moderador es el atribuido a la institucion en la Declaracién Comtn durante la segunda
lectura: ”la Comision procurara favorecer los contactos y expresara su opinion con vistas a

facilitar un acercamiento de las posiciones del Consejo y del Parlamento Europeo.”*

“! Ver por ejemplo las indicadas en la “Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo con arreglo al
pérrafo segundo del apartado 2 del articulo 251 del Tratado CE acerca de la posicién comun del Consejo sobre la
propuesta de la Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establecen medidas para luchar contra
la morosidad en las transacciones comerciales,” SEC (99) 1398.

Esta posicion se refleja por gjemplo en las conclusiones de la comunicacidn SEC (99) 1154 final 98/0191 COD,
op.cit., p.7.

2 Esta posicion se refleja por ejemplo en las conclusiones de la comunicacién SEC (99) 1154 final 98/0191 COD,
op.cit., p.7.

%> *The Council has reached a Common Position in good time, which is broadly supportive of the Commission’s
proposal an general approach. The Commission regrets, however, that the Council did not follow the Commission’s
balanced proposals in respect of doctors in training, sea-fishermen and the implementation period...]It cannot
accept these elements of the Common Position.” SEC (99) 1190 final, p.5.

*** "Declaracion comiin sobre las modalidades practicadas en el nuevo procedimiento de codecisién,” op.cit, punto
IL3.
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11.1.2. La tramitacién.

La Declaracion comun sobre las modalidades practicadas en el nuevo procedimiento de
codecision determina que el PE, con ocasion de la segunda lectura, tendra lo “mas en cuenta
posible™* 1a motivacion del Consejo al aprobar la posicién comn, asi como el dictamen de la
Comision.™* El estudio de dichas aportaciones en sede parlamentaria, pasa basicamente por los
mismos pasos de la primera lectura.

Una vez el Presidente del PE anuncie la posicion comin en el Pleno, se publicara en el

7 entendiéndose

acta de sesiones con indicacion de la comision competente sobre el fondo,
remitida de oficio a dicha comisién.** La comisién tratara la posicién comin por primera vez, en
su primera reunion posterior a la fecha de su comunicacién.*® La celeridad con la que se afronta
dicho tratamiento responde a necesidad de apurar al maximo el plazo, pues, como veremos, los
tres meses no son en ocasiones suficientes, por lo que el PE se ve obligado a solicitar una
prorroga.

Como vimos al analizar la primera lectura del Consejo, tanto el Presidente de la comision
competente como €l ponente siguen, todo lo cerca que el Consejo les permite, la formacion de la
posicion comun, Por ello , el Reglamento del PE prevé que, salvo disposicion en contrario de la
comisién competente, el ponente de la primera lectura sigue siendo el mismo.*” Ello facilita
enormemente el seguimiento de la posicion comin y, algo més importante, permite seguir en la
misma linea las posibles negociaciones con el PE. El ponente, partiendo de los documentos ya
conocidos y de los posibles contactos con el Consejo, presenta su vision a la Comisidn
competente.

La comision competente, junto con la aportacién del ponente, puede “invitar al Consejo a que
presente su posicion comun.”™’" El Consejo, representado al mismo nivel, toma la misma actitud

pasiva alli descrita. Igualmente, la Comisiéon asume eventualmente las labores de informacion

sobre el Consejo y las propias.

%5 Ibid., punto IL.1,

¢ Ibidem.

*7 Reglamento del PE, articulo 74.2.
% Reglamento del PE, articulo 76.1.
49 Reglamento del PE, articulo 76.4.
1 Reglamento del PE, articulo 76.3.
4 Reglamento del PE, articulo 76.2,

148



149

Una diferencia cualitativa entre la primera y segunda lectura es el alcance de las
enmiendas. Tanto en comision como en Pleno, pueden presentarse propuestas de rechazo de la
posicion comin ¢ enmiendas a la misma.

La propuesta de rechazo tiene por objeto paralizar el procedimiento finalizando la
segunda lectura y el procedimiento en su conjunio. Tan radical posicionamiento tendria sentido
en un contexto en el que la posicion comun se ha apartado de la primera lectura del PE que no
vislumbra un acuerdo. Esta posibilidad no se ha dado hasta nuestros dias. De hecho, si se piensa
en la globalidad del procedimiento, el PE siempre podria realizar una segunda lectura agresiva,
corrigiendo la posicion comun, llegando seguramente a la conciliacién, y, en su caso, no
llegando alli a un acuerdo con el Consejo. La posibilidad de llegar a la conciliacion apunta a que
solo razones de lucha institucional podrian explicar dicha situacién, razones poco nobles y
dificilmente compatibles con el principio de colaboracion interinstitucional demandado por el
derecho comunitario.

Sin embargo, como sabemos, el PE no goza de poder de iniciativa, de suerte que, en su
nueva capacidad de legislador puede verse en la situacion de preferir el status quo a la
legislacion. La situacion, tantas veces dada en sede del Consejo, responde a la peculiaridad de 1a
separacion de los roles legislativos en la Union. El PE en primera lectura no parece tener mas via
de bloqueo que la dilacion sine die, 1o cual, debido a la ausencia de plazo, no seria tal. Por contra,
una vez alcanzada la codecision, el PE podria sin mayor esfuerzo evitar la aprobacion del acto.
La alternativa del bloqueo en segunda lectura, sin ser un hallazgo de los procesos de toma de
decisiones, permite al PE intentar buscar en el Consejo refrendo por un cambio sustancial de una
propuesta indeseada y, no encontrandolo, finiquitar la vida del acto sin necesidad de llegar a la
conciliacidn.

La propuesta de rechazo solo puede ser planteada al Pleno por la comisién competente, por un
grupo politico o por un minimo de 32 miembros del PE si proceden de grupos distintos. El Pleno,
logicamente, debera votar dicha propuesta antes de votar las enmiendas, requiriéndose para su
aprobacion la mayoria absoluta de sus miembros.*” De aprobarse, ¢l Presidente comunicara la
suspension del procedimiento.*”

Pasando a la diferencia cualitativa de las enmiendas, hemos de afirmar, que también se

encuadran en €] contexto de la segunda lectura a través de clausulas reglamentarias dirigidas a

2 Reglamento del PE, articulo 79.1
7 Reglamento del PE, articulo 9.2.
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consolidar al maximo la primera lectura. La forma de hacerlo es limitando las orientaciones de
las enmiendas, en congreto, habilitando tres vias.
De forma genérica se puede introducir tan s6lo enmiendas que se dirijan a corregir la posicion

# Con esta

comun por mor de recuperar la posicion ya fijada por el PE en su primera lectura.
limitacion genérica, se intentd evitar que se plantearan enmiendas no planteadas en primera
lectura. El interés de dicho objetivo radica en dar certidumbre al Consejo sobre los aspectos
coincidentes entre los colegisladores en primera lectura. Dicha solucion, si bien da certidumbre
al procedimiento, elimina capacidad negociadora con una logica un tanto discutible, pues el
proceso de negociacién en si puede no finalizar hasta el Gltimo suspiro, y hasta llegar a él la
negociacion global puede tener sentido. No el sentido de la renegociabilidad infinita, sino el de
no desligar aspectos vinculados porque uno se acordo.

Otras enmiendas aceptadas por el Reglamento son aquellas que tienen por objeto “lograr

una transaccion entre el Consejo y el Parlamento.”” Dichas enmiendas han de entenderse como
distintas de las anteriores, es decir, con un plus distinto del de la vuelta a la posicion defendida
por el PE en primera lectura. Logicamente, la segunda lectura ha de estar abierta a posibles
acuerdos con el PE, acuerdos que parcialmente pueden significar un replanteamiento de las
posiciones mantenidas en primera lectura y por ello no congruentes con el primer tipo de
enmiendas analizado.
Las enmiendas de transaccion proceden de los contactos bilaterales entre los colegisladores o los
trilogos ya estudiados. Dichos contactos, debemos recordarlo una vez mas, son la esencia de un
procedimiento, como el de codecision, que demanda continua negociacion para poder finalizarse
en cualquiera de sus fases. En coherencia, las tres instituciones facultan el establecimiento de
contactos con “objeto de comprender mejor las posiciones respectivas y de permitir una
conclusion lo mas rapida posible del procedimiento legislativo.”"

Los contactos se producen en todos los niveles, implicando a ambas secretarias,
implicando al ponente y a los representantes de la presidencia, o a los Presidentes del Coreper y
de la comision competente. Los contactos al maximo nivel son generalmente privativos de la
codecision.

Lo que se puede esperar de estos contactos es realmente dificil de asegurar por ser altamente

dependientes de la realidad de los dossieres. Por un lado, resulta obvio que a la segunda lectura

47 Reglamento del PE, articulo 80.2 a).
7 Reglamento del PE, articulo 80.2 b).
476 "Declaracion comun sobre las modalidades practicas del nuevo procedimiento de codecision,” op.cit., punto I1.2.
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se llega por desacuerdo, ello a priori constata la dificultad de llegar a acuerdos. Pero, desde otra
perspectiva, la constatacion del desacuerdo muestra posicionamiento. Retrocedamos por un
momento a la primera lectura.

La primera lectura tal y como se concibié en Amsterdam, tuvo el ambicioso y positivo
objetivo de posibilitar el acuerdo y finalizacién del procedimiento en primera lectura. Sin
embargo, tan loable objetivo encuentra un gran obstaculo en la incapacidad del PE para articular
una posicién firme al servicio del ponente. Mientras el Grupo de Trabajo comienza a conformar
su opinién, el PE puede no estar aun en periodo de sesiones, o el ponente no estar nombrado, o
simplemente estarlo pero no tener una posicion conformada, o tenerla pero no poder dar
garantias al Consejo de que dicha vision vaya a estar respaldada por el PE. De hecho, en muchas
ocasiones, hasta la propia votacién en Pleno no se puede tener certeza absoluta de la posicion
parlamentaria.

En este estado de cosas el Consejo no puede arriesgarse a tomar una posicion minimalista
cercana al acuerdo, pues podria llegar a comprometerse con minimos no aceptados al final por el
PE, pero cuya exposicion debilitaria su capacidad de negociacion futura. Esto no es excusa
durante la segunda lectura. Ambas instituciones han fijado una posicion institucional, la duda no
radica en las posibilidades sino en cuan flexibles pueden llegar a ser dichas posiciones. De facto
pues, el campo es més propenso al acuerdo.

La situacion descrita provoca la facilidad para recoger, via enmienda de transaccidn,
cualquier acuerdo alcanzado con el Consejo. Facilidad presente hasta la votacion en Pleno, de
suerte que, el Reglamento posibilita posponer la votacion en Pleno de las enmiendas normales,””’
en aras a que sean discutidas con el Consejo y puedan dar lugar a un acuerdo, el cual se
cristalizaria antes de la votacion en [a forma de una enmienda de transaccion presentada por el
ponente.

Una tercera dimensién de enmiendas son aquellas destinadas a “modificar una parte del texto de
la posicion comun no incluida en la propuesta presentada en primera lectura o cuyo contenido
sea distinto al de la misma.”*”® Con la inclusiéon de dichas enmiendas, el Reglamento trata de
suplir el vacio producido por el primer tipo de enmiendas estudiadas, la de tipo general. Se trata
de no dejar sin cobertura aquellos aspectos no existentes en la propuesta de la Comisidn ¢
introducidas por la voluntad del Consejo en la posicién comtn. Estas, en gran medida, suelen

contar con la desaprobacion del PE quien normalmente sopesa en primera lectura la mayor parte

477 Reglamento del PE, articulo 6.5.
4% Reglamento del PE, articulo 80 ¢).
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de las posibilidades técnicas relacionadas con el acto. En dicho estudio, huelga recordar, se
incluyen solo las vias atractivas para el parlamento, lo que a sensu contrario significa que las
perspectivas poco interesantes en sede parlamentaria conforman el campo nutriente de las
enmiendas del Consejo ahora estudiadas.

El cuarto y ultimo tipo de enmiendas esta compuesto por aquellas dirigidas a “tener en
cuenta un hecho o una situacién juridica nueva surgidos después de la primera lectura.”™*”
Estamos ante el caso de hechos nuevos, no ante el caso de hechos de nueva percepcién para el
PE. Interpretar lo segundo, seria entender esta dimensiéon como un cajon desastre. El mens
legislatoris nos sitla ante una limitacion temporal no compatible con la aparicion de multitud de
novedades, ni en el ambito sectorial det acto ni en el campo juridico.

En conjunto podemos afirmar la existencia de una filosofia evolutiva por parte del PE en
la segunda lectura, entendiéndose como tal aquella enfocada a no reabrir temas cerrados por la
primera lectura. Ello por supuesto, no implica la denegacién de réplica a 1a mal llamada posicién
comun, tanto en aquellos aspectos en los explicitamente el Consejo elimina las enmiendas
pariamentarias en primera lectura, como en aquellos otros aspectos presentes en la posicion
comun los cuales: o bien fueron tacitamente rechazos por el PE; o bien no llegaron a ser

estudiados.

11.1.3. La decision en Pleno.

El Pleno, como ya hemos citado y parcialmente desarrollado, tiene varias posibilidades.
La primera, ciertamente la menos compleja, consiste en la aprobacién de la posicién comun tal y
como surge de la primera lectura del Consejo: si el PE transcurrido el plazo de tres
meses[...]aprobara la posicién comiin o no tomara decision alguna, el acto de que se trate se
considerara adoptado con arreglo a esa posicion comim.”**
Tras Amsterdam, el Consejo no debe adoptar el acto. El mismo, recogido en la forma de
documento LEX PE-CONS se presenta directamente para la firna de los Presidentes y
Secretarios Generales del PE y del Consejo y se publica en el DOCE.*' De dicha forma se

subvierte al Consejo una incapacidad de volver sobre lo acordado, en concreto, con relacion a la

479 Reglamento del PE, articulo 80 d).
80 Articulo 251.2 a).
#! Ver "Guia de la Codecision, ’op.cit., p.4.

152



153

modificacién de su posicién comun. La incapacidad es absoluta, 16gicamente mayor que la
analizada con respecto al PE.

La segunda opcion en manos del PE es el rechazo de la posicién comin. Si la mayoria absoluta
de los miembros asi lo decide, la codecisién finalizara, y “el acto propuesto se considerara no
adoptado.”®? $6lo podra recuperarse el proyecto a través de una nueva iniciativa de la Comision.
Habiendo visto cual es la razon de ser de dicha posibilidad, nos centramos ahora en el

483 el

rebosamiento institucional sufrido por el PE a este respecto. Con anterioridad a Amsterdam,
PE no podia simplemente rechazar la posicién comun sino realizaba lo que se denominaba
“intento de rechazo.” Este daba paso a la llamada "pequefia conciliacién,” activable por Consejo
mediante la convocatoria del Comité de Conciliacion.” Este ofrecia al Consejo una oportunidad
para explicar su posicién e intentar modificar el rechazo parlamentario. Tras la finalizacién de las
actividades del Comité, el PE podia confirmar su rechazo o proponer enmiendas.

Desde un punto de vista juridico, el objetivo del Comité era la explicacion por parte del
Consejo de su posicion, estando en consecuencia incapacitado para modificar en dicho Comité su
posicion comuin. Si tenemos en cuenta las reflexiones hechas con respecto a los motivos que
llevan al PE a rechazar dicha propuesta, constataremos la dificultad de activar con éxito tal
formula.

Dichas consideraciones llevaron a que este mecanismo del antiguo articulo 189 B, sélo se
aplicara en la practica en dos ocasiones.** Su exclusion en Amsterdam otorga un derecho
irrestricto de veto al PE sin necesidad de acudir a la conciliacion.

La tercera posibibilidad abierta al Pleno es decidir, por mayoria absoluta de sus
miembros, la aprobacién de enmiendas sobre la posicion comun.® La presentacién de las
enmiendas y el desarrollo del Pleno tienen lugar bajo las mismas pautas de la primera lectura,
con las salvedades ya explicadas sobre la autoria y el objeto de las mismas. Otra peculiaridad,
también estudiada, hace referencia a la posibilidad de posponer la votacion de las enmiendas
habilitando un interin suficiente para que ¢l ponente establezca los contactos pertinentes con el
PE por mor de alcanzar un acuerdo. Este, de alcanzarse, se cristalizaria en la introduccién de una
enmienda de transaccion.

De no producirse el ultimo paso indicado, “antes de someter a votacién las enmiendas, el

Presidente pedird a la Comision que de a conocer su posicion y al Consejo a que formule sus

®2 Articulo 251.2 b).

8 De acuerdo con ¢l antiguo 189 B.
#4 “Guia de la Codecision, op.cit., p.4.
5 Articulo 251.2 ¢).
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comentarios. Tras producirse la posible intervencion de las instituciones, improbable por parte
del Consejo, se producira la votacién. De prosperar las enmiendas, se daran curso para su

continuacion en la sede del Consejo de la segunda lectura.

I1.2. La Segunda Lectura del Consejo.

11.2.1. Introduccion.

La segunda lectura del Consejo comienza con la recepcion oficial de las enmiendas
parlamentarias de ia segunda lectura . Desde dicha fecha, la institucidn dispone de un plazo de 3
meses que es prorrogable a un mes mas para finalizar la segunda lectura. Para realizar la segunda
lectura, el Consejo cuenta con tres documentos.

Primeramente, Ia posicién comun por el mismo realizada, la cual consecuentemente es
perfectamente conocida por las delegaciones y no demanda un estudio profundo. En segundo
lugar, las enmiendas introducidas a la posicidn comun por parte del PE, la cuales seran
estudiadas en los mismos términos que las enmiendas de la primera lectura, teniendo en cuenta la
literalidad asi como los informes presentados por la Dorsal coleccidn y, en tercer lugar, el
Consejo cuenta con el dictamen que la Comision realiza sobre las enmiendas del PE, el alcance

del dictamen merece un detenimiento.

IL.2.1.1. El dictamen del articulo 251.2 ¢).

El articulo 251.2 ¢) prevé que ¢l PE remitira el texto modificado de la posicion comiin al
Consejo y "a la Comision y que emitira un dictamen sobre estas enmiendas,” De la literalidad del
precepto puede extraerse que la Comision no dispone de un gran margen de maniobra ya que su
dictamen debe limitarse a la emision de una opinion sobre las enmiendas aprobadas por ¢l PE y,
consecuentemente, la Comisién no puede modificar ni retirar €l texto parlamentario.*®®

La primera interrogante a la posicion del Servicio Juridico citada surge por la inexistencia

de plazo para la emision de dicho dictamen que consiste en cdmo se debe interpretar el silencio

¢ Seguimos aqui a Schoo, J. en el estudio del Servicio Juridico del Parlamento Europeo emitido el 14 de julio de
1994 sobre el "Article 189 B du Traité CE: Procédure et problémes,” (p. 11) cuando afirma que “la marge de
manceuvre de la Commission est ainsi limitée 4 I"émission d’un avis sur les amendements voiés par le PE, la
Commission ne peut donc ni modifier ni retirer sa proposition.”
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del Derecho Originario. De hecho, recibiendo el Consejo y la Comisién el texto del PE a la vez,
podemos encontrarnos ante el comienzo del tratamiento en sede del Consejo junto con la dilacion
sine die del dictamen por parte de la Comisién. Si bien, claramente, se detrae del articulo 251
que este dictamen tiene razoén de ser solamente en manos del Consejo, no se puede afirmar que el
mismo sea preceptivo para la finalizacién. El tratado no lo afirma, por contra, si establece un
plazo inmutable, el cual solo puede prorrogarse un mes. La claridad del termino no casa con la
hipotesis de un poder de paralizacién del procedimiento o de veto por parte de la Comision.

Otra interrogante surge de la concepcion que el dictamen tiene para la Comision. La
institucién entiende el dictamen de la letra ¢) del apartado 2 del articulo 251 como una via de
modificacién de la propuesta realizada en la comunicacién hecha en base al apartado 2 del
articulo 251,%®" modificacion que deviene a lo que la Comision denomina “propuesta
modificada.”*® A esta propuesta modificada la Comision se referira incluso en la conciliacion,
pero, como veremos, €on poco apoyo normativo. Nos centramos ahora en el contenido y la
repercusion que el dictamen tiene en segunda lectura.

El dictamen contiene en primer lugar un repaso de los pasos vividos por el dossier
idéntico al realizado en la comunicacion del articulo 251.2. Habiéndolos analizado alli, obviamos
los pasos hasta la posicién comun, aspecto precisamente motivador de la comunicacién y tltimo
analizado en la misma.

Tras la resefia de la posicion comin, el dictamen incluye sus puntos céntricos. En primer
lugar, se centra en el andlisis de las enmiendas y su opinion sobre ellas. A partir del rechazo o
aceptacion de ellas, en segundo lugar, la Comisidén desarrolla completamente la propuesta
modificada. El desarrollo se puede producir en la forma de texto corrido™ o a doble columna

incluyendo la posicion comin y el texto enmendado segin la propuesta.*”

87 La realizada en base a la posicién comun, va estudiada.

% Para cerciorarse de lo dicho basa con revisar cualquier dictamen, este se divide en dos partes: por un lado una
denominada “Opinion of the Commission pursuant to article 251(2)(c) of the EC Treaty, on the European
Parliament’s amendments to the European Parliament’s amendments to the Council’s common position regarding
the proposal for a European Parliament and Council Directive on minimum reguirements for improving the safety
and health protection of workers potentially at risk from explosive atmospheres;” y una segunda "Amending the
proposal of the Commission pursuant to Article 250 (2) of the EC Treaty,” COM(1999) 283 final.

“? Ver el punto 4 “Propuesta modificada” del “Dictamen de la letra c) del apartado 2 del 251 del Tratado CE, sobre
las enmiendas del Parlamento Europeo a la posicién comin del Consejo sobre la propuesta de directiva del
Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un marco comunitario para la firma electrénica, por el
que se modifica la propuesta de la Comisién con arreglo al apartado 2 del 251 del Tratado CE.” COM (1999) 626
final. ‘

#0 Ver: "Proposition modifiée de la Commission, conformément 4 I’article 250, paragraphe 2 du Traité instituant la
Communaunté européenne, tel que modifié par le Traité su L’union européenne, tel que modifié par le Traité
instituant la Communauté européenne, tel que modifié par le Traité sur L'union européenne.” COM (1998) 329
final; y la "Amended Proposal” de Ja "Opinion of the Commission pursuant to article 251(2)(c) of the EC Treaty,
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La fuerza segura del dictamen viene de la necesidad de la unanimidad en sede del
Consgjo cuando este pretenda apartarse de la propuesta modificada. E! propio Consejo pese a
rechazar la presentacién por parte del Comisién de la propuesta modificada,” no puede sino
afirmar que el Consejo en segunda lectura ha de actuar “siempre por unanimidad si las
enmiendas han sido objeto de un dictamen negativo de la Comisidn.””* Aqui radica la fuerza de
la Comision en segunda lectura, no en el poder de iniciativa sino en lo que el PE graficamente

denomina “poder de procedimiento,”***

a saber, la capacidad de alterar €l quérum en el Consejo
otorgéndole por ello un papel clave. Este fuerza a ambos colegisladores en la medida en que
prioricen evitar la codecision; forzando aun mads al Consejo cuando reine el desacuerdo entre
delegaciones.

De ello es consciente la Comision quien llega incluso a veces a incluir en sus dictamenes
lo que denomina “referencias al Tratado,” en ellas recuerda el mandato del articulo 251.3, en
especial subraya que el Consejo “debera actuar por unanimidad sobre aquellas enmiendas donde
la Comisién ha emitido una posicion negativa.”***

Parece menos claro que la Comisién pueda a estas alturas del procedimiento retirar la
propuesta. Desde la perspectiva del Consejo, como ya vimos, la posicidbn comun es el
pronunciamiento necesario demandado al Consejo por el articulo 250.2 para eliminar el
monopolio poseido por la Comision sobre su propuesta. Sin embargo, el propio Consejo
reconoce que la fuerza del dictamen en el frente de 1a presentacion de enmiendas. Frente que,
tornado algo contradictorio o defendido por el Consejo, no encuentra distincion en el articulo
250.2 con respecto a la retirada de la propuesta.

En nuestra opinidn, el articulo 250.2 se ve superado por el procedimiento de codecision.
Si se mantiene el poder de la Comision, al menos, este deberia ser limitado por una posicion

realmente conjunta de ambos colegisladores, no solamente por el “pronunciamiento del

Consejo.” A sensu contrario, si el poder de retirada surge de la desviacion extrema del interés

on the European Parliament’s amendments to the European Parliament’s amendments fo the Council’s common
position regarding the proposal for a European Parliament and Council Directive on minimum requirements for
improving the safety and health protection of workers potentially at risk from explosive atmospheres amending the
proposal of the Commission pursuant to Article 250 (2) of the EC Treaty,” op.cit, pp. 8-27.

*#1 »Guia de la codecisién,” op.cit., cita namero 2.

2 "Guia de la codecisidn,” op.cit., p.5.

43 Manzella Report, op.cit., "Explanatory Statement” punto (ii} , p.9.

4% Ver punto 9. "Reference to the Treaty,” en "Opinion of the Commission pursuant to article 251(2)(c) of the EC
Treaty, on the European Parliament’s amendments to the European Parliament’s amendments to the Council’s
common position regarding the proposal for a European Parliament and Council Directive on minimum
requirements for improving the safety and health protection of workers potentially at risk from explosive
atmospheres,” op.cit.
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comunitario representado en la propuesta de la Comision, no parece sensato acortarlo via
posicionamiento unilateral del Consejo, ni en primera ni en segunda lectura. En conciliacion, sin
embargo, estamos tras Amsterdam en una verdadera cohabitacion colegisladora, la cual dota de

coherencia la limitacion a la Comision para el contexto de la conciliacion.

I1.2.2. La tramitacion de la segunda lectura del Consejo.

La segunda lectura del Consejo es basicamente decisoria, o si s¢ quiere, es la fase con
menos margen para la negociacion de todo el procedimiento de codecision. El Consejo no puede
modificar las enmiendas introducidas por el PE a su posicion comun. El PE, por su parte, no
puede, durante ella, desaprobar las enmiendas que aprobé en su primera lectura
consecuentemente es inGtil gue el Consejo intente negociar con vistas a conseguir su agenda en
segunda lectura. El tiempo de negociacién fructifera para la segunda lectura pasd con la
finalizacion de la segunda lectura del PE; una vez esta tuvo lugar, el Consejo debe centrarse en
considerar si aprueba las enmiendas del PE y con ella la posicion comun o si da paso a la
conciliacion.

La realidad es que si el Consejo se opone frontalmente a una sola enmienda de las
introducidas por el PE, la segunda lectura en sede del Consejo es un tramite, al menos desde la
constatacion del desacuerdo. ;Cuédndo se produce la constatacion?. La respuesta depende del
dossier, pero en una gran cantidad de ellos, se produce durante la segunda lectura del PE.

El Grupo de Trabajo, ya desde los primeros estudios del dossier, desde lnego desde la
posicion comun, sabe cuales son los puntos indeclinables para él. Por ello, permanece activo
durante toda la segunda lectura del PE. Durante ella la Dorsal condecisién le nutre de
informacion,*”’ tanto de lo acontecido en las comisiones parlamentarias como en lo relativo a los
contactos informales mantenidos con la ponente, generalmente por la presidencia del Consejo,
bien a nivel del Grupo de Trabajo, bien a nivel de Coreper. Durante la segunda lectura del PE, el
Grupo de Trabajo maneja con frecuencia bocetos de enmiendas enviados por el PE,*® con ellos
en muchas ocasiones el Consejo perfila una posicidn definitiva de rechazo sobre ciertas

enmiendas en potencia; es decir, realiza unas conctusiones. Estas a su vez se hacen llegar

%3 A través de las mismas "Note D’ information-Information Note-" o *Note for the attention of the Chairman of the
Permanent Representatives Committee™ vistas en la primera lectura, pero en esta ocasion en referencia a los
resultados de la segunda lectura.

% Asi queda reflejado por ejemplo en la “Note for the attention of the Chairman of the Permanent Representatives
Committee,” (1854th meeting -first part, 26 november 1999),
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informalmente al PE, con el fin de que conozca la posicion antes de la votacién en Pleno.*” A
partir de ahi, la celebracién de una comisién con amplio acuerdo de los grupos seria suficiente
para la constatacion de desacuerdo, si el acuerdo entre los grupos no se diera, habria que esperar
al Pleno para saber €] futuro de la segunda lectura del Consejo.

La nota de informacion elaborada por la Dorsal sobre la votacion de las enmiendas en
Pleno incluye en muchas ocasiones una relacion de las enmiendas asumibles y no asumibles por
el Consejo, con referencia a la reunién del Coreper donde se alcanzara la posicion sobre la citada
enmienda. Esta realidad permea el resto de caracteristicas que distinguen la segunda lectura de 1a
primera. Pasemos a verlas teniendo en cuenta que la tramitacién se produce desde el punto de
vista formal del procedimiento del modo desarrollado en primera lectura.

En primer lugar debemos recordar la existencia de un plazo, el cual demanda la
agilizacion de los procedimientos, en particular disciplina la evolucién ascendente del dossier del
Grupo de Trabajo al Consejo. Ahora no hay tiempo material para las reiteradas consultas al
Consejo, desde luego no al Consejo Europeo, ello demanda localizar en los Grupos de Trabajo y
en el Coreper la solucion del mayor nimero de aspectos.

Otra diferencia con relacion a la primera lectura, radica en el hecho de que el Consejo no
se pronuncia sobre la propuesta, ni sobre la posicion comin en su conjunto, ni sobre la analizada
“propuesta modificada.” El Consejo, como anticipamos, impugna la practica seguida por la
Comision, quien trata de reenfocar la discusion de la segunda lectura del Consejo sobre la vision
global contenida en la “propuesta modificada.” El Consejo, haciendo caso omiso a dicha
voluntad, centra la discusion y la votacion gobre las iendas introducidas por la Comision de
forma individual.

Surge aqui la pregunta sobre la obligatoriedad de pronunciarse sobre todas las enmiendas.
Partiendo de la base de que la conciliacion se inicia en cuanto no se acepta una enmienda, es
necesario que cada una de ellas sea objeto de una decision del Consejo. De no hacerlo asi, podria
llegarse a la conciliacién por agotamiento del plazo a la segunda lectura; es decir, el Consejo no
puede paralizar la llegada de aquel momento con la ausencia, deliberada o no, de
pronunciamiento.

En la visién del Consejo, una votacion final sobre la "propuesta modificada™ supondria
dos requisitos distintos: mayoria cualificada para ciertas enmiendas; unanimidad para otras.

Podria ocurrir entonces que las abstenciones en caso de votacion por unanimidad impidiesen

7 También queda reflejado en el Punto IV. "Possible Conclusion,” ibid.
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alcanzar la mayoria cualificada. Ahora bien, desde un punto de vista juridico, tal votacion no es
indispensable, y menos teniendo en cuenta que el apartado 3 del articulo de referencia dispone
que, si el Consejo aprobare todas las enmiendas, “modifica en consecuencia su posicion
comun.”*® Dicha modificacién no parece ser sino mera formalidad resultante de la adopcion de
cada una de las enmiendas.

Por otro lado el tratamiento de dichas enmiendas estd sensiblemente recortado con
relacion a la primera lectura. De acuerdo con el parrafo 3 del articulo 251 del Tratado, el Consejo
puede aprobar o rechazar las enmiendas, no modificarlas. Las Uinicas reformas introducibles son
meramente formales, cualquier modificacidon del Consejo seria controlable por el Presidente del
PE, quién siempre debera firmar el acuerdo antes de su entrada en vigor.

La no introduccion de modificaciones en las enmiendas, posibilita que tampoco se

pueda hablar de una culminacién de las vias de negociacién en primera lectura, ni entre los
EEMM, ni en la relacidon bilateral o trilateral entre los actores. Los EEMM, si pretenden
mantener su agenda, y esta dista de las enmiendas, deberan articular su debate en la perspectiva
de lIa conciliacion. Lo mismo ocurre, en el contexto de desencuentro descrito, en el contexto de la
interlocucion entre los actores quienes, miran hacia la conciliacién cuando el Consejo constata no
transigir con el estado actual de las enmiendas. Esto se refleja perfectamente en la guia de la
codecision del Consejo: el tiempo “que va desde la constatacion politica de 1a imposibilidad de
aceptar las enmiendas en segunda lectura hasta la aprobacion de esta decision por el Consejo,
puede utilizarse para proceder a contactos

técnicos y de negociacion destinados a acercar posiciones antes de la primera reunion del Comité
de Conciliacion.”

Por 0itimo debemos realizar un apunte sobre la influencia de 1a no emision del dictamen
por parte de la Comision, en particular sobre si el Consejo debe esperar a 1a recepcion de la
misma. Como sabemos, por imposibilidad material de alternativa, la recepcion del dictamen se
producira siempre con posterioridad a la recepcion de las enmiendas del PE en sede del Consejo.

Segun el articulo 251.3, el Consejo se pronuncia como norma general por mayoria
cualificada, salvo en lo que respecta a las enmiendas que hayan sido objeto de dictamen negativo
de la Comision, las cuales requieren unanimidad. Ello, segin la perspectiva del Consejo,™

significa que, a falta de dictamen de la Comision, puede proceder a la adopcién del acto en

8 Articulo 251. 3 TCE.
¥ »Guia de la codecisién,” op.cit., p.7.

%9 *Non-Paper sobre ¢l procedimiento del articulo 189 B del Tratado CE, denominado de codecisién,” op.cit. punto
G d).
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cuestion por mayoria cualificada. En cualquier caso, cabe admitir que, tras un plazo razonable, el
Consejo considere el silencio de la Comisién como aceptacion, siempre que ésta no haya emitido
un dictamen desfavorable antes o a més tardar durante la reunién del Consejo en cuyo orden del

dia figure la adopcién del punto.

I1.2.3. La decision final del Consejo.

La segunda lectura es el momento de menor maniobra para el Consejo dentro del
procedimiento de codecision. Puede simplemente aprobar todas las enmiendas, en cuyo caso el
documento PE-Cons se presenta directamente a la firma de los Presidentes y Secretarios de
ambas instituciones.

Si por contra decide no aprobar alguna, deberd dar paso a la conciliacion. El PE no puede
retirar sus enmiendas durante la tramitacion de la segunda lectura del Consejo, consecuentemente
toda negociacion, bilateral o trilogos, cobra sentido por mor de allanar la futura conciliacién. A
este fin también sirve el aprovechamiento maximo del plazo de la segunda lectura para evitar las
indeseadas conciliaciones prematuras. Estas, someten a los colegisladores a precipitar sus
actividades por mor de no sobrepasar el plazo de la conciliacion. Evitar este efecto negativo
estuvo muy presente en la reflexion de las instituciones tras Amsterdam.”

El desencuentro en una sola enmienda nos llevaria a la conciliaciéon. Siendo el
Consejo el que de facto constata el desencuentro, la convocatoria del Consejo se inicia de facto
en su sede: “si el Consejo no aprobara todas las enmiendas, el Presidente del Consejo, de acuerdo
con el Presidente del Parlamento Europeo, convocara en el plazo de seis semanas una reunion del
Comité de Conciliacion.”* El Consejo, por decirlo graficamente, asume la convocatoria cuando
constata el desacuerdo, pero siendo la convocatoria comun a los colegisladores, su Presidente,
transmite el resultado final de la segunda lectura al Parlamento. En sede parlamentaria, el
Presidente “una vez consultados los Presidentes de los grupos politicos y el Presidente y el
ponente de la comision competente podra acordar la fecha y el lugar de una primera reunion del
Comité de Conciliacién.® De la letra del Reglamento, no puede entenderse otra cosa que la
existencia de una formula de cortesia. La convocatoria no depende de las consultas realizadas por

el Presidente del PE, ni siquiera de su voluntad. La convocatoria, si bien se activa formalmente

591 Ver la "Resolucion sobre el nuevo procedimiento de codecision después de Amsterdam,” op.cit., punto 7.2.
562 Articulo 251.3 TCE.
93 Articulo 81 del Reglamento del PE,
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por ambos Presidentes, es una realidad factica desde la constatacién del desacuerdo realizada en

sede del Consejo.

1. LA CONCILIACION.

I111.1. La Comision en la conciliacion.

La Comision participa activamente en la conciliacion, si bien como veremos en un nivel
de influencia muy inferior al de los colegisladores, y con una capacidad de influencia mucho
menor de la poseida durante las dos lecturas precedentes.

La Comision esta representada durante los distintos momentos de la conciliacién por un
funcionario, por Director General o Comisario del ramo de la codecision. Dicha representacion
variara dependiendo del nivel del encuentro, desde las reuniones técnicas al Comité de
Conciliacion y los trilogos politicos. El Comisario se encuentra asistido normalmente por €l DG
de la materia del Dossier y por el maximo responsable de la codecision de su institucion.
Normalmente concurre con estos asistentes de méximo nivel a las reuniones del Comité de
Conciliacién y a los trilogos.

A veces los colegisladores se refinen en el contexto del Comité de Conciliacion de forma
individual: en las reuniones preliminares a la celebracion de un Comité de Conciliacion, con el
objetivo de preparar la misma; asi como aquellos encuentros que se celebran entre reunion y
reunion del Comité de Conciliacidon con el fin de clarificar posiciones en base a lo alli visto.
Dichas reuniones, se celebran al mismo tiempo, por ello, el Comisario, no pudiendo asistir a
ambas, se hara representar por uno de los funcionarios mencionados en la reunién a la que no
asista.

Entrando en sus funciones debemos referimos a la declaracion comin sobre la

codecision por ser la referencia mas clara a las mismas, segin esta: "la Comisién participard en

los trabajos del Comité de Conciliacion y adoptard todas las iniciativas necesarias para favorecer
un acercarniento de las posiciones del Parlamento Europeo v del Consejo. Dichas iniciativas

podran consistir, particularmente, en proyectos de textos de transaccién que atiendan a las
posiciones del Consejo y del Parlamento Europeo y respetando las funciones que le confiera el

Tratado.”™ El subrayado coincide literalmente con 1a letra del actual parrafo 4 del articulo 251

™ Declaracion comun sobre las modalidades précticas del nuevo procedimiento de codecision,” op.cit, punto II1.2.
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CE. De acuerdo con dicho articulo, la Comision no goza de iniciativa legislativa tal y como se
entiende en el articulo 250 CE, sino de la capacidad de adoptar “todas las iniciativas necesarias.”

I.a adopcion de iniciativas y no propuestas, se interpreta por los colegisladores como la
facultad de presentar textos transaccionales destinados a facilitar el procedimiento de toma de
decisiones de los colegisladores en el Comité de Conciliacién, pero estos, en ningun caso
quedaran obligados por lo estipulado en dichas iniciativas, siendo de su discrecion la
consideracion y el grado de atencidn a la misma. No encontrandose la Comisidn en el contexto
de la iniciativa del 250 TCE, se desactiva la regla segun la cual el Consejo debe decidir por
unanimidad cuando se aparte de su propuesta.

El Consejo pues, por primera vez durante el procedimiento de codecision, se libera de las
repercusiones negativas de dicha regla. Por ejemplo, como sabemos, un s6lo EEMM podria
haber troncado en primera y segunda lectura una modificacién de la propuesta de la Comisién, la
cual, reflejando [a voluntad del PE, podria haber adoptado el acto sin llegar a codecision.
También se libera al PE de la influencia indirecta de contar obligatoriamente con todos los
EEMM a su favor en dichos casos. Ahora, salvo en las excepciones aun regidas por unanimidad,
el PE simplemente requiere el apoyo de un numero de Estados suficientes para conformar la
mayoria cualificada.

Las iniciativas de la Comision de acuerdo con lo dicho, no constituyen una propuesta
legistativa, son "textos de transaccion.” Para su elaboracién, la Comision “tendrd en cuenta las
posiciones del Consejo y del Parlamento Europeo.” Este requisito no se incluyd en el primer
"acuerdo interinstitucional” relativo al arficulo 189 B, aun vigente. En aquel, solo se hacia
referencia a que la Comisién “adoptara todas las iniciativas necesarias para favorecer un
acercamiento de las posiciones del Parlamento Europeo y del Consejo.””*

La diferencia entre ambos tratamientos reside basicamente en eliminar la poca discrecion
restante en manos de la Comisién, pues la mera referencia al objetivo del acercamiento de
posiciones de los colegisladores no garantiza un uso objetivo de tal facultad por parte de la
Comision. Con la introduccion de la referencia a las posiciones de los colegisladores como
inspiracion de las propuestas de la Comisidn, se limita la subjetividad de la institucion. Dicho
matiz no es gratuito, dado que la Comision no es en ningin momento &rbitro plenamente neutro.
Su interés estara mas o menos presente dependiendo de la disparidad de la misma con la del

colegislador. Incluso en la conciliacidn, no es extrafio que la Comision se remita a su “propuesta

505+ Acnerdo interinstitucional sobre 1las "Modalidades para el desarrollo de los trabajos del Comité de Conciliacion
previsto por el articulo 189 B,” DOCE-C 329/141.
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modificada,” pese a que los colegisladores y el Tratado no otorgan ya ninguna fuerza vinculante
al dictamen del articulo 251.2c¢).

Crombez considera incluso que la carencia de importancia de la Comision en conciliacidn
es menor que la poseida en Mastrique. En defensa de su opinidn argumenta que en el antiguo
procedimiento de codecision, la Comisién conservaba una cierta capacidad de incidir en la
agenda, pues el fracaso del colegislador en la persecucion de un texto comun convertia la
propuesta de la Comisidon en un texto de referencia de cara a la pequefia conciliacién.”® Por
contra, 1a eliminacién de esta Gltima oportunidad en Amsterdam provoca que el fracaso en
alcanzar el texto comin por los legisladores liguide antomaticamente toda posibilidad de

revitalizacion de la propuesta de la Comisién como texto de referencia.™’

IIL.2. El Consejo en la conciliacion.

I11.2.1. La composicién de la delegacién.

La delegacion del Consejo en el Comité de Conciliacion, de acuerdo con el Tratado
“estard compuesta por los miembros del Consejo o sus representantes,”" Partiendo de la base de
la inclusion de un representante por cada EEMM existente en la UE en el momento de
componerse el Comité de Conciliacién, son varias las posibles formaciones de la delegacion
debido a la discreccionalidad de las delegaciones para determinar sus representantes: todos los
Ministros del ramo de la conciliacion; todos los Ministros del ramo en unas delegaciones y
representantes de estos en otras; por tltimo, todos representantes.

En general, el Tratado no establece ninguna formacién exclusiva al Consejo de Ministros
en su formacioén normal, y tampoco cabe aplicarla a la delegacién del Consejo en el Comité de
Conciliaciéon. Tampoco se aplica a la delegacion el Reglamento interno del Consejo, en
particular, las disposiciones relativas al quorum.™ Esta flexibilidad posibilita que en la practica
la delegacion del Consejo sea el Coreper en la parte 1% o 2° dependiendo de ambito sectorial de la
decision. Junto a los miembros del Coreper, el EEMM que ostente la presidencia, debiendo

copresidir el Comité de Conciliacion, habilita al Ministro del ramo del dossier de la conciliacion.

*® Crombez, C.. "The treaty of Amsterdam and the Codecision Procedure,” Rijksuniversiteit Groningen,
Onderzoeksrapport Nr 9827, pp. 19-20.

7 Thid., p.20.

508 Articulo 251, 4 TCE.

*® Ver el apartado 4 del articulo 9 del Reglamento interno del Consejo.
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El "Ministro-Copresidente,” estard igualmente, y como norma general, presente en los trilogos y
presidiendo las reuniones preparatorias del Comité de Conciliacion.

El PE desea una representacién del mayor nivel posible por parte del Consejo; ello sin
duda eleva politicamente al PE. Pero como veremos, la intensa demanda presencial y
disponibilidad de los representantes en el Comité de Conciliacién tornan tal posibilidad inviable.
Por otro lado, las reglas del quérum cuando el Consejo actia en funciones legislativas, tienen una
profunda razén de ser que no se debilita por el hecho de encontrarnos en conciliacion. Al fin y al
cabo en el Comité de Conciliacién se legisla (colegisla) de facto como en el Consejo. Sin
embargo, seria igualmente complicado intentar forzar la presencia de Ministros satisfaciendo las
reglas del quérum.

En dias consecutivos pueden tener lugar varias reuniones del Comité de Conciliacion;
finalizar una sesién del Comité¢ de Conciliacion fallida a las cinco de la madrugada y tener que
seguir con ella al dia siguiente por ausencia de plazo es una realidad ya vivida; en los dossieres
de mayor dificultad el seguimiento de la conciliaciébn y la preparacion del Comité de
Conciliacién puede demandar la atencion del Coreper varias veces durante un dia, de suerte que,
el tratamiento de la conciliacidn se intercala con la sesion normal del Coreper. Ello, por no hablar
de aspectos como la necesidad de la vision global de la evolucion de los distintos dossieres
inmersos en codecision que se dificultaria enormemente con la formacion de tantas delegaciones
en el Comité de Conciliacion como Consejos. Por todo ello, desde el principio son los
representantes de los EEMM en el Coreper los representantes en la delegacion del Consejo en el
Comité de Conciliacion.

Sin entrar ahora en la critica desde la perspectiva del déficit democratico, conviene
resaltar la necesidad de mantener la maxima disponibilidad y flexibilidad procedimental en la
toma de decisiones de las delegaciones del Comité de Conciliacion. Obviamente manteniendo en
ambas la capacidad decisoria y de vinculacion de sus respectivas instituciones. Al respecto decir
que, siendo los miembros del Coreper los miembros de la delegacion, lo acordado por ellos en el
Comité de Conciliacion debe ser objeto de refrendo por el Consejo. Tal proceso se sigue por el
mismo mecanismo de los puntos A de un procedimiento legislativo normal. Como en aquellos
casos, hasta que el Consejo no constata su refrendo, el acto adoptado por el Comité de
Conciliacion esta en el aire. Conviene aqui resaltar la generalizada aprobacion de dichos puntos
A y que todos los acuerdos alcanzados por la delegacion del Consejo en el Comité de

Conciliacién han sido posteriormente refrendados en sede del Consejo.
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El procedimiento de aprobacién por el Consejo no cambiaria con una delegacion
compuesta por Ministros, pues el Tratado, sin entrar en distinciones sobre la composicién de las
delegaciones, establece que si “el Comité de Conciliacion aprobara un texto conjunto, el
Parlamento v el Consejo dispondran cada uno de seis semanas a partir de dicha aprobacion para
el acto en cuestion conforme al texto conjunto.”'® Es decir, independientemente de la
composicién de la delegacion del Consejo en el Comité de Conciliacion, la aprobacion debe
hacerse en sede del Consejo. A pesar de ello, resulta aqui interesante resaltar que una delegacion
formada por los Ministros del Consejo, daria de facto mayor representatividad a la delegacion del
Consejo que a la del PE, pues el PE depende en la forma y en el fondo del Pleno, y una

delegacion de Ministros s6lo dependeria en la forma de 1a aprobacion en sede del Consgjo.

I11.2.2, La representatividad de la delegacion.

Una vez sentada la ausencia de diferencias procedimentales, conviene desarrollar la
realidad de la representacion desde €l mero contexto de la negociacién. Debemos preguntarnos
sobre las posibles implicaciones para el Consejo de estar representado en el Comité de
Conciliacion. Para Tscbelis y Money, el hecho de que el Consejo se haga representar en la
delegacion coloca al PE en una situacion desventajosa, ello porque frente a los Ministros, los
burécratas no electos no pueden comprometerse y promover compromisos,”'!

Partir, como hacen los autores, de esta idea, es ignorar que el Coreper hasta la entrada en
vigor del procedimiento de codecision, incluso como hemos visto en las otras fases de la
codecision, decide de forma plena. Dichas decisiones se plasman en puntos A del orden del dia
del Consejo, puntos A que de forma pricticamente absoluta refrenda sin mayor discusion el
Consejo. Confirmando lo dicho, debemos recordar una vez més que ¢l Coreper siempre ha
compuesto la delegacion del Consejo y que hasta hoy, el Consejo ha aprobado todos los textos
conjuntos aprobados en el Coreper.

No se puede negar que un Ministro tiene todo el margen de maniobra y que el embajador
tiene ¢l margen de maniobra otorgado por el Ministro a través de un mandato de negociacion,
pero dicho mandato, no es menor del que un Ministro se daria a si mismo. Ademas, en el caso de

que el mandato llegara a su limite, el embajador podria consultar a su Ministro incluso mientras

5% Articulo 251.5 TCE.
' “Ministers can promise and deliver compromises, whereas unelected bureaucrats cannot.” Asi lo expresan los
autores en su libro “Bicameralism,” Cambridge: Cambridge University Press, 1997, p.204.
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el Comité de Conciliacién tiene lugar. Es cierto que durante la negociacién en el Comité de
Conciliacion hay embajadores que afirman no poder superar su mandato y tener que consultar a
sus Ministros, pero muchos mas afirman no poder superar el mandato porque es una posicién
gubernamental definitiva y consecuentemente estan por demas las consultas. Esta dos posiciones
demuesiran que la cuestién no radica en un problema de comunicacién entre delegacion y
Consejo, sino en otros factores: la expresidn del mandato, la perfeccion alcanzada por la posicién
gubernamental y la confianza depositada en el Coreper por sus Ministros.

Antes de llegar a la conciliacion, se han producido dos lecturas del dossier, lo cual,
habiéndose seguido los posicionamientos de las delegaciones y del PE, permite definir con
nitidez la posicion gubernamental. Si un Ministro define correctamente la situacién debe saber
cual es su interés real para adoptar el acto, y donde esté el limite de la concesién posible. Si ello
esta claro, se puede en la mayoria de los casos, fijar un mandato de negociacién tan completo
como la propia posicién del Ministro si este fuese el miembro de la delegacién. Afirmo en la
mayoria de los casos, porque normalmente la conciliacion, como veremos, no trae nuevas
posiciones, presencia la reformulacion de las existentes en las lecturas precedentes, y no
habiendo nuevas dimensiones no hay necesidades de reformular las posiciones, y no habiéndolas,
no deberia haber motivos para reconsultas. Si en dicho contexto se dan motivos de reconsulta,
seguramente se deba a tacticas negociadoras. Para un Embajador, en momentos de tension
negociadora, es siempre mucho mas comodo sacar la pelota de la delegacién del Comité de
Conciliacion; para un E.M. es mucho mas facil mantener una posicién de bloqueo frente al resto
de delegaciones cuando la persona que se niega a desbloquear la situacion no esta presente, ello
sin duda ahorra mucha presion al Embajador.

Cuando la exmiembro permanente de la delegacion del PE, Nicole Fontaine, se quejaba
de la falta de maniobra det Coreper en el Comité de Conciliacion,’ no cafa en la cuenta de que
la falta de maniobra viene relacionada con la ausencia de voluntad politica del Consejo de
avanzar mas. Frente a Jo que veremos en la delegacion del Parlamento, la delegacion (Coreper) y
Consejo son de facto indisolubles, €l Coreper no es una delegacion independiente y no puede ser
juzgada como tal. Como afirma Varela, si los Embajadores fijan su posicion en base a un
determinado mandato, se puede deducir que los Ministros habrian actuado de una forma similar,

dado que el Consejo no puede nombrar representantes independientes en su delegacion.””?

512 Les échos du Parlement Euroéen, 103, Marzo 1995, p. 16.
13 *If ambasadors stuck to a given mandate then we can deduce ministers would have acted in a similar way. The
Council cannot appoint independent representatives.” Varela, D.: "Agenda setting through the appointment of
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I11.3. El Parlamento y la conciliacion.

111.3.1. La composicion de la delegacién.

La delegacion del PE en el Comité dé Conciliacion, tiene de acuerdo con el Tratado
tantos miembros como la delegacion del Consejo, en la actualidad 15" Como vimos, la
delegacion del Consejo puede ser €l mismo Consejo, lo cual garantizaria una representatividad
total; es decir, cada E.M. est4 representado y tiene la misma capacidad de decision (1éase peso de
voto) de la dispuesta en el Consejo. En la practica, pese a ser sus representantes (Coreper) los
miembros de la delegacion, el mandato y el contacto permanente entre Ministros y Embajadores
no permite hablar de grandes repercusiones debido a la representacion: el Coreper es el Consejo
con otras personas.

Frente a la realidad del Consejo, los quince eurodiputados que componen la delegacion
del PE son formalmente delegados del conjunto del PE. La necesidad de estudiar su composicién
y mandato parece si cabe mucho mayor que la realizada con respecto al Consejo.

La composicion de la delegacion se basa en la composicion politica del PE en el
momento de conformarse la delegacion. La Conferencia de Presidentes, teniendo en cuenta los
Grupos Politicos representados en el PE, "fijara el nimero exacto de miembros de cada grupo

315 Una vez los grupos politicos conocen el nimero de

politico que compondran la delegacion.
miembros que les corresponden, elegirdn a los miembros que consideren oportunos de su grupo
para estar presente en la conciliacidn pertinente. Si bien los grupos politicos tienen total
discreccionalidad para elegir los miembros de la delegacion, estos, como norma general, se
eligen de entre los miembros del grupo presentes en la comisiéon parlamentaria sobre el fondo
competente del dossier objeto de codecision. Esto responde a la coherencia demandada con
respecto al seguimiento y conocimiento del dossier en anteriores fases del procedimiento, asi
como a la preexistente confianza depositada en esos miembros. Como es sabido, la
representacion de los grupos politicos en las comisiones parlamentarias se supone basada en la

capacidad especial del eurodiputado para seguir ciertas politicas sectoriales, ademas de la

connatural confianza del grupo parlamentario en todos sus miembros. Dichas bases no

independent conciliation committee delegations: The EP rules under Amsterdam’s co-decision,” Unpublished MSe
dissertation, European Institute, London School of Economics, 2000, punto 3.
514 Thr
Ibidem.
3 Articulo 82.2 del Reglamento det PE.
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encuentran motivos de alteracion a la hora de elegir a los miembros de la delegacién. De todo
ello resulta logico que la eleccion de los representantes del grupo politico en la delegacion se
realice ad hoc para cada conciliacion, pues son muy diversas las comisiones parlamentarias
envueltas en las conciliaciones.

La discreccionalidad de los grupos politicos en la eleccién de sus representantes sufre
algunos recortes. Por un lado, el Reglamento sienta el principio de que “el Presidente y el
ponente de la comision competente seran miembros en cada caso concreto.””'® La estipulacién
determina la limitacion de la discrecion en la eleccidn de uno o dos miembros por parte del grupo
parlamentario al que ponente y Presidente pertenezcan. Si bien estos normalmente pertenecen a
un grupo parlamentario mayoritario, puede que, sobre todo en el caso del ponente, pertenezcan a
un grupo minoritario al que la Conferencia de Presidentes no hubiese otorgado ningtin miembro
bajo la logica de la representatividad cuantitativa de la delegacidn. En dicho caso, el Reglamento
hace prevalecer una representacion cualitativa con toda logica. Como hemos visto, ponente y
Presidente de la comision competente son los verdaderos seguidores del dossier y de los
contactos con las otras instituciones; en buena medida, son los responsables de que el expediente
haya llegado a codecision. Son pues los mayores conocedores del dossier y de las posiciones del
contrario, en consecuencia los méas capacitados para llevar 1a negociacion en sede del Comité de
Conciliacion. En conclusion, su incorporacion a la delegacion es coherente y adecuada a los
intereses del PE.

La otra limitacién a la discrecion de los grupos politicos afecta a los denominados
“"miembros permanentes” de la delegacion. Los grupos politicos, independientemente de lo dicho
hasta ahora, deben elegir de entre los Vicepresidentes del PE, tres eurodiputados que seran
“miembros permanentes” de las delegaciones del Comité de Conciliacion. Los Vicepresidentes
encargados de la conciliacion una vez elegidos ’son miembros permanentes de las delegaciones
sucesivas por un periodo de doce meses.”"” Es decir, son miembros permanentes en todas las
conciliaciones que tengan lugar en el periodo indicado, independientemente del ambito sectorial.

El puesto de Vicepresidente de conciliacién se ha convertido en un puesto prestigioso y
de promocién dentro del PE. Buen ejemplo de ello es el caso de Nicole Fontaine, quien pas6 de
ser Vicepresidente de conciliacion en la anterior legislatura a Presidenta en la presente. Dicha
importancia y el hecho de limitar la discreccionalidad de los grupos politicos, determinan que no

pueda haber mas de dos miembros permanentes de un grupo politico; es decir, se garantiza que

1% Thidem.
17 Ibidem.
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los dos grupos mayoritarios tienen al menos un representante.”’® Dicha distribucion refuerza el
papel politico por ellos representado.

En efecto, ¢l PE dota a la delegacién de tres miembros permanentes del maximo nivel por
una doble razén: para incrementar su nivel politico y para dotar la posicion del PE en el conjunto
de las conciliaciones de coherencia. Con respecto al papel politico, no podemos olvidar que en
teoria la delegacion del Consecjo podria estar compuesta por 15 Ministros. Dicha posibilidad es
mas de lo que puede darse en un comité parlamentario nacional, el cual nunca tendra en frente a
un Consejo de Ministros practicamente en Pleno en ninguna negociacion. De no preverse la
inclusion de los Vicepresidentes y del Presidente de la comision competente en la delegacion
parlamentaria, la descompensacion podria ser demasiado acuciada, e independientemente de la
presencia del Coreper en el Comité de Conciliacion, la necesidad de la maxima representacion
politica estd siempre presente y con ella la necesidad de la presencia de dichos miembros en la
delegacion parlamentaria. Dicha necesidad lo estd de forma destacada en la copresidencia del
Comité de Conciliacion. Como dijimos, siempre habra un ministro en la copresidencia del
Comité de Conciliacidon, y como veremos, los copresidentes son quienes protagonizan los
transcendentes trilogos. Por la importancia de dichos roles, ¢l Reglamento del PE prevé: “la
delegacion estara encabezada por el Presidente o por uno de los tres miembros permanentes.’ "

Hemos mencionado también la necesidad de dotar de coherencia y globalidad a la
posicion del PE en la conciliacion. No nos referimos aqui a la coherencia durante una
conciliacion concreta, sino a la actitud tomada por el PE en el conjunto de las conciliaciones. Si
todos los miembros de la delegacion parlamentaria variaran de conciliacién a conciliacion,
estarlamos ante una situacidon de ausencia de perspectiva sobre aspectos transversales y
estructurales que llevarian a la delegacion parlamentaria a aislar cada conciliacién del resto,
favoreciendo posiciones maximalistas fomentadoras del desacuerdo.

El aspecto presupuestario es el mejor ejemplo para explicar lo dicho. Este aspecto aparece
en la gran mayoria de las conciliaciones: el Consejo, al fijar su posicion, tiene en cuenta tanto el
presupuesto como las perspectivas financieras. El margen de estas se acorta a medida que se
suceden las distintas conciliaciones; de ello ha de ser consciente la delegacion parlamentaria,
pues erraria considerando los objetivos del programa como unico referente para negociar un

aumento de dotacion presupuestaria. Esta erronea vision llevaria a la delegacién a no calcular

*" “Los tres miembros permanentes serdn designados por los grupos politicos entre los Vicepresidentes y
representaran al menos a dos grupos politicos diferentes.” Ibidem.
*® Articulo 82.6 del Reglamento del PE,
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cual es la maxima dotacién presupuestaria realmente alcanzable por el Consejo, o en otras
palabras, a tomar posiciones maximalistas fomentadoras del desacuerdo. Aqui aparece la
necesaria vision de conjunto de los miembros permanentes, quienes, por el hecho de tener la
perspectiva de conjunto de las conciliaciones, conocen mejor cual es el posible punto de
encuentro entre las delegaciones, matizando los objetivos del PE y minimizando el riesgo del
desacuerdo. Ambos objetivos, no lo olvidemos, son también perseguidos por los miembros no
permanentes de la delegacion, si bien, por falta de vision de conjunto al disefiar la tactica
negociadora.

Ademads, y por tltimo, los miembros permanentes canalizan las negociaciones de la
forma que sélo permite la experiencia. Tal realidad provoca que dichos miembros sean
normalmente renovados en sus puestos durante la legislatura, incluso de una legislatura otra

como ocurrié con Renzo Imbeni, miembro permanente en la anterior legislatura y en la presente.

111.3.2. La determinacion de la agenda.

ILa delegacion, una vez nombrada, goza de un amplisimo margen de maniobra; negocia y
decide en sede del Comité de Conciliacion. Ello se produce no solamente por el amplio margen
de su mandato de negociacién, sino porque el propio ritmo del Comité de Conciliacion, los
plazos de la conciliacion y las sesiones parlamentarias impedirian en muchas ocasiones una
consulta de la delegacion al Pleno.

El articulo 251.5, como vimos con relacion al Consejo, disciplina el obligatorio refrendo
del PE sobre el acuerdo alcanzado por la delegacion en el Comité de Conciliacion. Con relacion
al PE, a diferencia del Consejo, no hay duda de que el refrendo se justifica en la clara existencia
de un representante y un representado. Una primera reflexion al respecto parece apuntar a la
supeditacion necesaria de la delegacion al mandato parlamentario, dado que el Pleno siempre
tendria la ultima palabra, pudiendo eventualmente dejar sin valor el acuerdo alcanzado por la
delegacion. Una segunda reflexion nos indica que el Pleno es tan duefio como rehén de su
delegacion, pues en la préctica, la uinica opcidn posible para el PE es aceptar o rechazar el texto
comun negociado por la delegacion. No puede, pese a discrepar del acuerdo alcanzado por su
delegacion, alegar una mala representacion, con lo cual, en la practica podria verse obligado a

optar entre el status quo legislativo con el desprestigio institucional de no poder articular una
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delegacion creible, o refrendar el mal acuerdo alcanzado por su delegacion, seguramente
preferible al status quo legislativo.

La situacion de independencia de 1a delegacion, llevé al PE, en su Resolucion sobre el
nuevo procedimiento de codecisién a proponer “la introduccion de una nueva obligacion para la
delegacion del Parlamento en los comités de conciliacién de informar al Pleno en el caso de
fracaso de la conciliacién.””® El actual Reglamento establece que “la delegacién informara
oportunamente al Parlamento de los resultados de la conciliacién, incluidas cualesquiera
enmiendas o compromisos propuestos, con objeto de que ¢l Parlamento pueda llevar a cabo
cualquier otro_trimite de procedimiento del Tratado CE.™' Teniendo en cuenta esta tiltima

referencia al Tratado, esta claro que no se trata de una remocién o sustitucién de los miembros de
la delegacién o un cambio del mandato; parece referirse mas a la posible ampliacion de plazo a
solicitud del PE del parrafo 7 del articulo 251. Pero si hiciéramos abstraccion de estas razones y
partiéramos de la hipotesis de que esta es una cljusula cercenadora del margen de maniobra de la
delegacién parlamentaria, el problema no estaria resuelto. Como hemos avanzado, muchos
acuerdos se alcanzan en la Ultima reunion del Comité de Conciliacion posible antes de la
finalizacion del plazo, no habiendo tiempo material para que la delegacion pueda informar al
Pleno.

La independencia de la delegacion parlamentaria existe. Partiendo de ésta independencia,
algiin autor ha aventurado una teoria sobre la capacidad del PE de incidir en la agenda de la
conciliacion. Varela afirma que el mero hecho de nombrar delegaciones independientes con su
correspondiente derecho de veto es lo mismo que restringir, antes de empezar la conciliacion, el
espectro de posibles soluciones de la conciliacién.”® Por ello, conocer ¢l grado de independencia
y ¢l talante con el que las delegaciones afrontan la codecision, nos dird que institucion determina
la agenda. A partir de ahi, el autor afirma que la delegacion del PE es més independiente que la
del Consejo por el mero hecho del mecanismo de eleccidn. Mientras el Consejo elige a sus
representantes en base individual nacional, la eleccion de la delegacion del PE es un dificultoso
acuerdo politico entre los grupos; consecuentemente, es mucho mas dificil para el PE alterar su

delegacion durante la conciliacidon que para el Consejo, 1o cual dota a la primera delegacién de

*20 *Resolucién sobre el nuevo procedimiento de codecision después de Amsterdam,” op.cit, punto 8. ji).

221 Articulo 82.8 del Reglamento del PE. Afiadido nuestro.

52 Varela, D.: “Agenda setting through the appointment of independent conciliation committee delegations: The EP
rules under Amsterdam’s co-decision,” op.cit., punto 3.; ver también del mismo autor "The Co-decision Procedute
for Adopting Legislation in the EC,” ,” Unpublished MSc dissertation, European Institute, London School of
Economics, 1988, pp. 25-26.
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mas credibilidad a la hora de hacer uso de la inamovilidad de su posiciéon.”” En conclusion,
siendo mas verosimil la amenaza de veto por parte de la delegacion del PE, esta conseguira
imponer con mayor frecuencia sus posiciones, y las impondra mas cuanto mas agresivo sea el
talante de la delegacién.™

En nuestra opinidn, esta construccion teérica tiene algunos puntos débiles. La practica de
la conciliacién demuestra que la mayor presién impuesta por una institucién viene no por lo
independiente que sea una delegacion para poder imponer su agenda, sino por el interés real de
una institucidn por aprobar el acto legislativo. Poniéndolo de otra forma, las delegaciones, asi ha
ocurrido hasta ahora, prefieren un mal acuerdo conformea su agenda que el status quo
legislativo. Esto es especialmente cierto para el PE pues mientras no se extienda la codecision
erga omnes se ve en la obligacion de demostrar que es un “buen colegislador,” pudiendo asi
presentar dicha tarjeta en las venideras reformas del Tratado.

Por otro, lado la posicion presionante entre las delegaciones se dard si, sobre la base de la
imcompatibilidad de las posiciones de las instituciones y el talante negociador. Aqui, la presencia
de los Vicepresidentes juega contra la teoria de Varela. Se puede argumentar que la estabilidad
de los miembros permanentes juega en contra del PE porque precisamente la toma de conciencia
de la diversidad de dossieres resueltos o por resolver en la delegacion del PE, permite a la
delegacion contraria introducir aspectos transversales con mayor sentido. Una delegacion repleta
de miembros de la comisién competente sobre el fondo, tenderia a ser lo que Varela denomina
“extremist delegation.”

Tampoco podemos olvidar la importancia del margen de renuncia a la agenda de Ias
instituciones. El PE por norma general quiere alcanzar mayores cuotas de las deseadas por el
Consejo, incluso mayores de las deseadas por la Comision. Esto convierte la mayoria de las
negociaciones del Comité de Conciliacién en una cuestion sobre cuanto puede obtener ¢l PE y
cuanto dar el Consejo. Como norma general, el sacrificio y el margen de dejar de obtener no es
tan grande como el de tener que dar; ello situa al PE en muchas ocasiones con un mayor margen
para ceder. Por ejemplo, el PE puede aceptar un acuerdo dejando constancia en una declaracion
de la insuficiencia de la dotacién presupuestaria para cubrir los objetivos del acto aprobado. El

Consejo, se encuentra en muchas ocasiones ante limitaciones presupuestarias impuestas por el

523 Varela, D.: "Agenda setting through the appointment of independent conciliation committee delegations: The EP
rules under Amsterdam’s co-decision,” op.cit, punto 4.

524 "High demanders can secure a better deal for the Parliament (for it s median voters} wen they reduce the room
for compromise with the Council.” Ibid., punto 5.
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Ecofin que pueden incluso haber sobrevenido tras la fijacion inicial de los objetivos del acto por
adoptar.

Las votaciones requeridas en ambas delegaciones también apuntan por una mayor
capacidad de llegar a acuerdo entre los representantes del PE que en la delegacion del Consejo.
Al PE le basta la mayoria cualificada para ceder mientras la delegacion del Consejo requiere la
mayoria cualificada. Esto simplemente denota una mayor flexibilidad del lado parlamentario.

Resumiendo, la delegacion del PE tiene tanta independencia como la delegacion del
Consejo, cuestion distinta es que la corresponsabilidad de la delegacion del PE sea menor que la
del Consejo. En la practica esa realidad no ha tenido gran repercusion, pues solo en una ocasion
el Pleno no aprobé el texto acordado y, como veremos, no simplemente por falta de
corresponsabilidad. Ello demuestra un alto grado de representatividad de la delegacion
parlamentaria, lo cual demanda cautela a 1a hora de pronunciarse sobre las potencialidades de
tener delegaciones independientes. La presién de una delegacion sobre otra depende de una
pluralidad de factores tal, que habra que estar atento a cada dossier para saber quién alcanzo o no

su agenda.

IIL.4. La negociacion en la conciliacion.

111.4.1. Introduccion.

La conciliacion, como ya sabemos, transciende al Comité de Conciliacidn. Si bien
dicho Comité es desde el punto de vista del Derecho Originario la fuente unica del texto
conjunto, dicho texto puede ser fruto de acuerdos alcanzados o fraguados en otros momentos de
la conciliacidn, incluso en momentos precedentes a la conciliacion. La segunda lectura, como
vimos, una vez se ha constatado la imposibilidad de llegar a acuerdo alguno, puede ser sede
consciente de negociaciones realizadas con vistas a la conciliacidn. La razén de ubicar las
negociaciones mencionadas en la segunda lectura responde a la necesidad de ahorrar el méximo
tiempo posible al plazo dispomble por el Comité de Conciliacién. Las seis semanas (prorrogables
una sola vez por un maximo de dos semanas) a disposicidon del Comité de Conciliacion para
alcanzar el texto conjunto, pueden no ser suficientes por una pluralidad de factores. Por ello, las
instituciones, estando casi siempre interesadas en evitar el starus guo legislativo, posponen la

convocatoria del Comit¢ de Conciliacion evitando el comienzo de la contabilizacidon de su plazo.
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Debemos pues tener en cuenta que los frutos del Comité de Conciliacion pueden
estar sembrados en el periodo de tiempo que va desde la constatacion del fracaso de la segunda
lectura hasta la convocatoria del Comité de Conciliacion. La convocatoria implica el comienzo
del plazo dispuesto para la adopcion del texto conjunto en sede del Comité de Conciliacién, pero
no supone necesariamente la reunion del mismo. Desde el momento en que dicho plazo
comienza, estamos en lo que convenimos en llamar “conciliacién.” En esta se dan basicamente
tres escenarios distintos encaminados o participadores en la consecucion del texto conjunto: las
reuniones preparatorias de las delegaciones del Comité de Conciliacion; los trilogos; y el Comité
de Conciliacion propiamente dicho. Los dos primeros forman parte de la consuvetudo del Comité
de Conciliacion. A €l sirven pese a no estar recogidos en el Tratado, y normalmente, se dan
precediendo una “sesion del Comité de Conciliacion.”

La determinacion de la fecha de la reunién y los ordenes del dia del Comité de
Conciliacién se realiza de comun acuerdo por los colegisladores,™® pero la institucién anfitriona
del Comité de Conciliacion es la institucién que invita a las otras instituciones a su sede para la
celebracion del Comité de Conciliacion.®®” En una carta dirigida al otro colegislador y a la
Comision, la institucion anfitriona indica la fecha, sede y hora del comienzo del trilogo,
indicandose que tras el mismo se realizara la reunion del Comité de Conciliacion. Las
instituciones por su parte y de forma absolutamente discrecional a su autonomia realizan una

reunion preparatoria antes de la celebracion del trilogo.

111.4.2. Documentos base para la conciliacion.

Los documentos base de la conciliacién estan presentes desde el comienzo de las
negociaciones destinadas a encontrar un acuerdo en codecision. Como sabemos, tal hecho es
realidad antes de la celebracion del Comité de Conciliacién, de ahi la necesidad de abordar su

tratamiento con anterioridad al analisis del mismo.

25 Dafinimos “sesion del Comité de Conciliacién™ como el conjunto de todas las reuniones del Comité celebradas
en la misma convocatoria y versando sobre el mismo tema. Decimos tema y no dossier porque dos dossieres pueden
ser objeto de una conciliacién conjunta, Es también necesario que especificamos “misma convocatoria” y no
“mismo dia” porque algunas reuniones finalizan en la madrugada siguiente al dia de la convocatoria.

526 “Declaracion Comun sobre las modalidades practicadas del nuevo procedimiento de codecision,” op.cit., punto
1.2

527 Consejo y parlamento son alternativamente los anfitriones del comité de conciliacién. Sin embargo, la carencia
de instalaciones adecuadas del Consejo provoca que sean las instalaciones del PE en Bruselas la sede habitual. Esta
excepcion & lo previsto en la declaracion comun, tiene solo efectos de sede. Ibidem.
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Conforme al acuerdo interinstitucional sobre la codecision, “el Comité dispondra de la
propuesta de la Comision, de la posicién comiin del Consejo y de las enmiendas aprobadas por el
Parlamento Europeo.” Este primer desarrollo del antiguo articulo 189 B no previo la importancia
que tendria el periodo existente entre la constatacién del desacuerdo en la segunda lectura y la
primera reunion del Comité de Conciliacion. En dicho periodo las negociaciones técnicas no
tienen sucesién de continuidad. Las reuniones técnicas se celebran generalmente entre el
Presidente del Grupo de Trabajo, asistido por la Secretaria del Consejo (DG-Dorsal), y el
ponente, en presencia de los funcionarios de la Comisién.”™ Lo normal es que en dichos
contactos solamente se logren avances de menor alcance, pero lo importante es la definicion de
las posiciones. La definicion de las posiciones se plasma en un documento de trabajo el cual es
reflejo de que la conciliacién estd lo suficientemente madura para que las delegaciones
negociadoras eleven su nivel. Asi las negociaciones serian seguidas por el Presidente del Coreper
del lado del Consejo; por el ponente parlamentario y eventualmente el Presidente de la comisién
parlamentaria sobre el fondo por parte del Consgjo; y el Director General del ramo por parte de la
Comisién,*

Desde las primeras negociaciones, dicho documento se mostrd elemento basico de
trabajo, de suerte que la nueva declaracion comun lo incluyd entre los documentos a disposicion
del Comité de Conciliacion denominéndolo “documento comiin de trabajo.””** El documento
comin de trabajo incluye cuatro columnas: en la primera se incluye €l texto de la posicion
comun; en la segunda las enmiendas introducidas por el PE en segunda lectura; en la tercera la
propuesta de compromiso de la presidencia del Consejo; y en ultimo lugar la posicion del equipo
negociador del Parlamento. Si se observa, el documento comin de trabajo incluye todos los
documentos de trabajo ya indicados en el acuerdo institucional y en la declaracidn comin
excepto la propuesta de la Comision. Tal exclusion es espejo de la nueva realidad de la
conciliacion: la posicidon de Comision ha pasado a ser adjetiva, pese a ¢llo, la declaracion comun
establece que “la Comisidn presentara su dictamen, por regla general, dentro de las dos semanas
siguientes a la recepcidn oficial del resuitado de la votacién del Parlamento Europeo y, como
muy tarde, antes del comienzo de los trabajos de conciliacién.”' Tal redaccion tiene en cuenta

que los “trabajos de conciliacién™ empiezan antes de la celebracion del Comité de Conciliacion,

¢ Seguimos aqui la “Guia de la codecisién,” op.cit., p. 15.
2 Ibid., p. 15, cita 6.

30 “Declaracién comiin,” op.cit., punto I11.4.

3 Tbidem.
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con lo que demandan a la Comision emitir su dictamen lo antes posible si quiere ser tenida en
cuenta.

En cualquier caso, el colegislador puede o no seguir las propuestas de la Comisién. El
seguimiento de las mismas dependera de la formulacion y contenido de las mismas y no de la
autoridad de la institucion. Concretando, si las propuestas de la Comisiéon aportan una nueva
salida a un punto muerto formulando adecuadamente un punto medio entre las posiciones de los
colegisladores, podra ser recogida por esta. En ningtn momento debe entenderse obligatoriedad
por parte del colegislador, ni siquiera con relacion a la recepcion del dictamen.

El colegislador pues, se centra basicamente en el documento comiin de trabajo, fusién de
los otros documentos, tanto durante las negociaciones preliminares como durante el propio

Comité de Conciliacién. En ambos estadios es tanto fuente como reflejo de la negociacion.

IIL.4.3. Las reuniones preparatorias del Comité de Conciliacién.

111.4.3.1. L.a reunion preparatoria de 1a delegacion del Consejo.

La presidencia del lado del Consejo sigue hasta el momento las negociaciones, e
informa al resto de las delegaciones de los avances. Dichas informaciones se realizan insertas en
las reuniones habituales del Coreper y pueden tener por objeto la mera informacién o 1a solicitud
de la presidencia de un nuevo mandato por mor de alcanzar un acuerdo. Pese a que dichas
informaciones mantienen al Coreper al dia sobre el estado de las negociaciones, la reunion
preparatoria es un paso necesario tanto por la informacion aportada, como por las conclusiones
alli adoptadas.

I.a reunién preparatoria se inicia con la intervencion de la presidencia. En su
intervencion, expone al resto de las delegaciones y a la Comisidn cuales han sido los avances
realizados en los didlogos informales a tres bandas hasta la fecha. Dichos avances han podido
darse dentro del mandato que el Coreper dio a la presidencia o superando €l mismo. De hecho,
“la primera oferta de negociacidn del Consejo se hace frecuentemente en forma de transaceion de
la presidencia, [es decir] el Presidente del Coreper adopta iniciativas de negociacién bajo su

responsabilidad personal en la que sélo se compromete la Presidencia.”*? En caso de que la

2 “Guia de la codecisién,” op.cit., p. 16.
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presidencia, durante dichos didlogos, haya aventurado las denominadas “transacciones de la
presidencia,” y las mismas no hayan sido refrendas en alguna reunién anterior del Coreper, este
seria el momento de hacerlo. Por ello, la presidencia expone alli el alcance de los mismos.

Tras la intervencion de la presidencia, esta otorga la palabra a la Comisién, asi como
a los miembros de la delegacion. Los miembros de las delegaciones actian en la forma y en el
fondo como representantes de los EEMM De las intervenciones de los EEMM, partiendo del
consenso y casi nunca haciendo uso de votacion, la presidencia retoma la palabra defendiendo
cual es la posicion mayoritaria del Consejo y a raiz de ella delineando y exponiende una
propuesta de posicion negociadora. Los EEMM que lo consideran vuelven a intervenir, y tras
ellos, el Ministro de la presidencia concluye la posicion negociadora del Consejo de cara al
trilogo y al Comité de Conciliacién, explicitando tanto la forma de llevarlos a cabo. como los

umbrales maximos de concesién en cada uno de los puntos de conflicto.

I11.4.3.2. La reunién preparatoria de la delegacion del Parlamento.

Por €l lado del PE, el seguimiento y la negociacién se realizan mientras duran los
contactos informales por los mismos protagonistas de todo el proceso: el ponente
primigeniamente, y el Presidente de la comision parlamentaria de forma complementaria. A
ellos se incorpora de forma relevante el Vicepresidente que encabeza la delegacion.”™ Este
ultimo encabezara también la representacion de la delegacién en los trilogos formales y
copresidira el Comité de Conciliacién, consecuentemente empieza a jugar su papel en la reunién
preparatoria.

La reunion preparatoria cobra generalmente mayor importancia del lado del PE. Mientras
el Coreper es una institucién permanente con "sombrero de delegacién” durante la codecision, la
delegacion parlamentaria es una institucion ad hoc tanto juridicamente como a efectos practicos.
Esto puede acarrear externalidades negativas si los Grupos Politicos eligen a representantes no
familiarizados con el dossier, o que no han vivido ninguna conciliacién. Independientemente de
esto, siempre habréd de reunirse especificamente para ser informada por sus representantes en las
negociaciones informales. También el ponente, como norma general, tiene mayor margen que la

presidencia del Consejo para proponer y responder a las propuestas transaccionales del Consejo.

53 Articulo 82.6 del Reglamento del PE.
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Asi, la reunidn preparatoria, suele aportar mas novedades a sus miembros, de la delegacién del
PE, que a los delegados del Consejo.

La reunion preparatoria del PE se produce de forma parecida a la del Consejo, destacando
las diferencias relacionadas con el papel del ponente y del Vicepresidente. El primero se encarga
de realizar la tarea de informacion sobre el estado de cosas de la negociacion y de presentar para
aprobacion ab referendum los acuerdos transaccionales pertinentes. Complementariamente, el
miembro permanente encargado de encabezar la delegacion realizaria 1a exposicion relativa a la

tactica negociadora de cara al trilogo y a al Comité de Conciliacion.

111.4.4. El trilogo formal.

I11.4.4.1. Composicion y desarrollo.

Una vez los copresidentes del Comité de Conciliacion tienen un mandato de sus
respectivas delegaciones se inicia el trilogo. Al trilogo asisten: el Ministro de la presidencia del
Consejo, asistido generalemente del Presidente del Coreper y el Director General de la Dorsal; ¢l
Vicepresidente del PE asistido por el ponente y por el Presidente de la comision competente; y el
Comisario asistido por el Director General del ramo del dossier y por el responsable de la
codecision en la institucién. Lo normal es que solo intervengan los maximos representantes.
Estos cuentan con dos tipos de documentos para articular su intervencion: la dltima versién del
documento comuin de trabajo, tal y como quedo tras la conciliacidon; y las “speaking notes” que
cada secretaria elabora a su coPresidente.”™

Se busca 1+1 por delegacion en aras a generar la maxima distension posible, intentando
hacer valida la maxima de las negociaciones, segin la cual, el tamafio de la sala es inversamente
proporcional a la flexibilidad. El trilogo no tiene la virtud de generar soluciones novedosas que
supongan la cuadratura del circulo; tampoco se encuentran los coPresidentes en situacion de
superar su mandato negociador. Sin embargo, el trilogo es el momento ideal para que los
coPresidentes hagan uso maximo de su mandato.

El mandato generalmente es una horquilla con un minimo deseable y un méaximo

soportable por cada delegacion, ya sea en cifras o en un intercambio de enmiendas. El mandato

53 Para que estos documentos estén redactados debemos obviamente encontramos en un trilogo celebrado en una
fecha distinta al Comité de Conciliacién, es decir siempre estaremos en presencia de al menos un Comité de
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de las delegaciones fuerza a los coPresidentes a pelear por el minimo, pero mientras en ¢l Comité
de Conciliacién las delegaciones marcan la actuacion de su representante y conocen la posicion
mantenida por el contrario, en el trilogo los coPresidentes tienen mucha menor presién. En la
practica, no faltan los casos en los que un coPresidente realiza la maxima oferta directamente,
haciendo una interpretacion muy peculiar de] mandato. Esta actitud obviamente depende entre
otros de la posici6én del contrario, del margen de maniobra y del interés de la presidencia. En la
conciliacién como en otras muchas facetas de la vida del Consejo, la presidencia conlleva sus
ventajas.

El trilogo genera ese margen a la hora de ceder, pero también a la hora de ser
inflexibles. La afirmacion demanda un ejemplo practico. Durante el Comité de Conciliacion, el
Presidente de la delegacion del Consejo asume la posiciéon comun de la delegacion; como tal sélo
puede argumentar con razones y no con referencias a las posiciones nacionales. Dicha regla de
oro puede ser contraproducente a la hora de alcanzar un acuerdo pero, a discreccion del
Presidente de la delegacion del Consejo, dicha regla puede fenecer en el trilogo por la sencilla
razon de que alli no queda constanza.

Se ha dado el caso de que alguna delegacion, haciendo uso de la unamimidad para vetar
un aumento en la dotacién presupuestaria ha impedido la realizaciéon de la agenda del resto de
EEMM y del PE. Esto ha provocado, pese a la opinién del resto de delegaciones, que el
Presidente se viese obligado a defender una postura inmovilista como comun del Consejo sin
explicar el verdadero motivo de tal inmovilismo. Tras el fracaso de la reunion se ha pasado al
trilogo. donde el Presidente de la delegacion del Consejo ha explicado que su institucion es rehén
de una delegacion y que ésta prefiere el fracaso del dossier a ceder. Ante dicha confesion, la
delegacion del PE optd por aceptar 1a posicion del Consejo. Dichas extralimitaciones se hacen
obviamente solicitando la maxima discrecion, pese a ello, el representante de la delegacion que
cede, debe justificar su posicion ante su delegacion, lo cual puede desembocar en una referencia
indirecta en el definitivo Comité de Conciliacidén. En el caso explicado por ejemplo, se hizo una

referencia al uso egoista de la unanimidad sin hacer referencia a la delegacion.

I11.4.4.2. Las conclusiones del trilogo.

Conciliacion precedente. Si estuviésemos en un trilogo celebrado sin sucesion de continuidad tras el Comité, se
trabajaria en su caso con bocetos de acuerdo realizados sobre la marcha.
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Un trilogo tiene tres posibles finales. El mas deseado sin duda es el acuerdo total de
los coPresidentes, lo cual se transformaria en un punto A del Comité de Conciliacién. Puede
producirse un desacuerdo global, es decir que no se logre ninglin avance, lo cual podria dar paso
a copsultas de los coPresidentes con sus respectivas delegaciones para volver a un nuevo trilogo,
o convocar de nuevo al Comité de Conciliacion. Podemos, en tercer lugar, encontrarnos ante un
acuerdo parcial, el cual se plasmaria en el documento comun de trabajo. En el se sustituirian los
dos ultimos cuadros incorporando las posiciones de las dos instituciones después del trilogo. Con
dicho documento se podra proceder a otro trilogo tras las consultas respectivas, o directamente al
Comité de Conciliacion. Al Comité de Conciliaciéon se remitira el documento comun de trabajo
en la forma de puntos A (lo acordado) y B (lo pendiente de aprobacion), siendo la parte de
desacuerdo el objeto de discusién como veremos una vez inmersos en el estudio del Comité de
Conciliacion. Lo dicho no impide en algunas ocasiones imposibilidad de distinguir los puntos A
y B de forma tan nitida, por ejemplo en aquellos casos en el que los miembros de la delegacion
realizan un mandato a su coPresidente, en el cual, se realizan concesiones a condicion de la
aprobacion global del paquete. Es decir, o se acuerda todo o se renegocia todo. No ha lugar la
distincidn de acuerdos y desacuerdos en el Comité de Conciliacién ulterior al trilogo.

Si se alcanza un acuerdo en el trilogo se hace bajo 1a responsabilidad de los méximos
representantes de ambas delegaciones; asi, independientemente del margen de los mandatos de
los coPresidentes, el acuerdo es “politico.””* El Comité de Conciliacién es, de acuerdo con el
Tratado, el tnico organo que puede aprobar el texto conjunto; consecuentemente, aunque solo
requiera el breve tratamiento de un punto A, el acuerdo “politico” debe se refrendado por el
Comité¢ de Conciliacion.

Lo normal es pensar que el Comité de Conciliacion se vuelve a reunir para realizar
dicho acto de aprobacion. Dicho acto se produce si el trilogo se ha celebrado en la misma sesion
del Comité de Conciliacion, ya sea antes o después de su primera reunioén, lo importate es la
presencia de las delegaciones en la misma sede y fecha. Si no es asi, es decir, el trilogo se ha

celebrado cualquier otro dia en la misma o distinta sede, lo normal es que se evite otra reunion de

535 E] documento se presenta con la referencia a la propuesta inicial lo que requiere ambos documentos, propuesta y
documento de trabajo comin para conocer la situacion presente del estado de cosas. Por ejemplo “Part B:
Amendment on which agreement still has to be found- Progamme SAVE II (97/0371/COD)".

% De hecho en la jerga comunitarias, los trilogos al méximo nivel (Ministro-Vicepresidente-Comisario) se
denominan “trilogos politicos.”
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“ese Comité de Conciliacién.” La aprobacién se producira por “otro Comité de Conciliacion,””’

ello independientemente de que las delegaciones del Comité de Conciliacion tengan la misma
composicién o mandato, lo cual obviamente no es el caso.”® Aqui se hace necesaria una simple
reflexion sobre la naturaleza juridica del Comité de Conciliacion.

Del Tratado y del Reglamento del PE, se deduce que el Comité de Conciliacion surge
por una fallida segunda lectura y finaliza con la adopcion de un “texto conjunto” o con una
finalizacion del plazo para la adopcion. Es decir, el dossier, el texto conjunto y el Comité de
Conciliacién son un paquete, respondiendo el 6rgano Comité de Conciliacién y sus delegaciones
a un objetivo, teniendo un mandato y un plazo de actuacién. El hecho de que un Comité de
Conciliacion adopte formalmente el texto conjunto "de otro Comité" es un hecho con poco
sostén juridico. De hecho, en estas “aprobaciones por delegacién,” los coPresidentes hacen
referencia a la comunicacion que los coPresidentes del otro Comité de Conciliacién le hacen, no
ciertamente sobre la reunion del Comité de Conciliacién no celebrada sino sobre el trilogo. El
hecho de que dicha ficcion salga adelante encuentra cobertura legal en la siempre necesaria
ratificacion del Consejo y PE, y por supuesto en la ficcion juridica de que la naturaleza juridica
del Comité de Conciliacion no depende ni de sus delegaciones, ni de sus mandatos. La cuestion
de los plazos es sin duda peculiar, pues si se pudiese hacer abstraccion de todos los vinculos del
Comité de Conciliacion primigenio, también se podrian hacer del plazo. La respuesta mas

coherente es que no se puede hacer abstraccion de ninguno.

111.4.5. El Comité de Conciliacion.

El Comité de Conciliacion propiamente dicho se produce siempre tras un trilogo,
independientemente de que las reuniones preliminares de la delegaciones hayan tenido lugar con
inmediata anterioridad y en la misma sede, o ya se hubiesen celebrado en distinto dia y sede.
Ello, como hemos visto, facilita la labor del Comité de Conciliacion, pero no solamente con la
consecucion de acuerdos. Una dimensioén importante no estudiada hasta ahora es la canalizaciéon

del desacuerdo.

7 Por ejemplo el acuerdo alcanzado en el trilogo politico de Jos programas “SAVE (1998-2000) y ALTENER
(1998-2000)" celebrado el 1.12.1999, se aprobé como punto A del Comité de Conciliacién de CULTURA 2000
celebrado el 9.12.1999.

** Fijandonos en los dossieres indicados en Ia cita anterior podemos facilmente deducir que del lado del lado del
parlamento estamos ante distinta delegacion.
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Los coPresidentes tienen como casi toda presidencia una dimension neutra tendente a
la consecucion del objetivo de la institucién u organo al que sirven. Los coPresidentes
conjuntamente velan por conseguir el texto conjunto, dicho esfuerzo debe compatibilizarse con
su papel principal, a saber, la representacion de los intereses de su institucién. La forma de
compatibilizar ambos se plasma en una presentacién del conflicto de la forma mas neutra
posible, resaltando los acuerdos viables y ordenando el estudio de las enmiendas de una forma
adecuada, por ejemplo postergando los temas mas conflictivos. El indicado talante también se
refleja en las matizaciones que ambos coPresidentes pueden realizar sobre los intervinientes.

Entrando en el desarrollo propio del Comité de Conciliacion, el primero en intervenir
es el coPresidente de la institucién anfitriona del Comité quien, tras la férmula de cortesia
pertinente, realiza un resumen de la situacidn, lo alcanzado hasta la fecha y la posicién de su
institucion. Tras dicha intervencion se inicia una ronda de intervenciones que normalmente
incluye al otro coPresidente, al ponente vy al Comisario. Tras estas intervenciones se abre un
turno de intervenciones mayor en el que pueden intervenir el resto de delegados.

Con respecto a la intervencidn de la Comiston, conviene sefialar que normalmente, y
no por casualidad, recibe el turno de palabra una vez el colegislador se ha posicionado a través de
las intervenciones de los coPresidentes. Este hecho, asi como su asistencia a los dos estadios
precedentes de la conciliacién, le sitiian ineludiblemente en el conocimiento de la posicion de las
delegaciones, extremando_el papel mediador que le concede la declaracién comun y recortando al
méaximo el margen de reavivar su posicion. Ello porque como vimos, las propuestas
transaccionales que pudiesen presentar deben “favorecer el acercamiento de las posiciones del
Parlamento y del Consejo [...Jteniendo en cuenta las posiciones del Consejo y del Parlamento
Europeo.”

De forma general conviene sefialar la descompensacién cuantitativa de intervenciones en
ambas delegaciones. Asi, por la delegacion del PE siempre intervienen el coPresidente y el
ponente, ademas con bastante frecuencia interviene el Presidente de la comisidon permanente y
algiin otro miembro, tanto miembros permanentes como ordinarios. Por contra, del lado del
Consejo la monopolizacion del debate es en infinidad de ocasiones absoluta por parte del
CoPresidente. Las intervenciones del PE, frente a lo que se pudiera pensar, no responden a
distintas posiciones de los parlamentarios dependiendo de su procedencia partidista; por norma
general son intervenciones complementarias con distinto tono y aportando muchas veces

distintos argumentos. De entre dichas intervenciones suele destacar la intervencion del ponente,
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sin duda el delegado de todo el Comité de Conciliacion con mayor conocimiento del tema, que
eleva el tono por parte del PE y abre los distintos temas por donde el resto de miembros de su
delegacion pueden atacar.

Frente al abanico de intervenciones del PE, con gran frecuencia, vemos como solamente
¢l coPresidente del Consejo contrapone argumentos. La razon basica por las que dicho
monopolio se da es la necesidad de confrontar a la delegacién PE una posicién de bloque por
parte del Consejo. Dicho objetivo, en muchos casos, no se facilitaria con la participacion masiva
de delegaciones. Si uno asiste a las reuniones preparatorias de la delegacion del Consejo puede
constatar la disparidad, generalmente bipolarizada, entre las delegaciones. Dicha disparidad
precisamente es en muchas ocasiones el motivo por el cual el dossier ha debido llegar a segunda
lectura. La bipolaridad existente, da sentido a la reunidén preparatoria, pues esta define una
posicion comun que enfrentar al PE, una posicion comin que en muchas ocasiones es una media
con una altisima desviacion tipica. Las intervenciones de los delegados del Consejo, frente a las
de los delegados del PE, representan la opinién de un EEMM, dispares a las de otros miembros
de su delegacion. Por ello, una intervencion generalizada de los delegados traeria por un lado
intervenciones mas alejadas del acuerdo con el PE, lo que violentaria en exceso a la delegacion
parlamentaria; y por otro, posiciones condescendientes con la postura parlamentaria, lo cual seria
contraproducente pues daria argumentos al PE desde el lado del Consejo para mantener una
postura inflexible.

Durante el Comité de Conciliacion, una clave para adoptar la pauta adecuada de
negociacion y optimizar la agenda radica en el conocimiento sobre la posicion real mantenida por
la delegacién contraria. A mayor divisién en la delegacién contraria, mayor posibilidad de
optimizar la agenda propia. La importancia de la posicion del contrario estd siempre presente: no
faltan delegaciones que aseguran tener contactos con eurodiputados de su pais y conocer que hay
margen de presidn; e incluso en el mismo Comité de Conciliacion, intervenciones del lado del
PE se dirigen a dinamitar la eventual minoria de bloqueo inmovilista contraria a la posicion del
PE.

Nos encontramos pues ante la situacidn Gnica en la toma de decisiones comunitaria de
acuerdo con la cual, el PE y una minoria de EEMM podrian tener una agenda distinta a la de una
mayoria cualificada del Consejo; también podria darse el caso de que la mayoria simple de la
delegacion del PE mantenga una posicion contraria a la minoria de su delegacion y a la mayoria

cualificada del Consejo. Este marco tedrico se da con relativa frecuencia con relacién a las

¥ Declaracion comin,” op.cit., punto I11.2.
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dotaciones presupuestarias donde la minoria de EEMM beneficiarios netos del presupuesto
comunitario comparten los aumentos de dotacion solicitados desde las filas parlamentarias. Esta
situacion potencialmente conflictiva procura no trasladarse al Comité de Conciliacion,
normalmente se solventa en las reuniones de la delegacion, donde dichos EEMM, sin romper la
umdad del Consejo mi la adopcion de posicion por consenso, se apoyan indirectamente en los
argumentos del PE como justificadores, reforzando asi argumentos que en otro contexto
legislativo solo tendrian la fuerza de los EEMM que la apoyaran.

La unidad dentro de las delegaciones es indudablemente la cara a mostrar por las
delegaciones en el Comité de Conciliacion y es generalmente la cara mostrada. La centralizacion
de las intervenciones del lado del Consejo en la presidencia es simple consecuencia de la
idiosincrasia de una institucién hoy por hoy suma de intereses y no fuente de interés connatural.
La idiosincrasia del Parlamento es ciertamente la de una institucion con voluntad propia, menos
dividida que un Parlamento Nacional por los Grupos Parlamentarios. Pese a todo lo dicho, se han
dado y se daran dossieres que dividan a ambas instituciones en base a intereses nacionales. En
dichas ocasiones, el Comité de Conciliacion ha visto como la mayoria y la minoria dentro de

cada delegacion se expresa con voz propia.

I11.4.5.1. Ambito y limites de la negociacion.

Una vez fracasada la segunda lectura, el acuerdo del Comité de Conciliacidn sobre un
texto conjunto es la Unica via. En l6gica cabe pensar que cualquier acuerdo bueno para las partes

debe ser recogido en la forma que el acto final demande, siempre que se cumplan los requisitos
formales dentro del Comité de Conciliacién y sobre todo siempre
refrendado por ambas instituciones.

De acuerdo con la redaccion del antiguo articulo 189 B, parecia claro que el Comité no
estaba limitado por los trabajos anteriores en su busqueda de un texto conjunto. Es decir, tenia la
capacidad de poder introducir todas las modificaciones que desease en la posicion comin sin que

la Comision pudiese oponerse.* Sin embargo, Amsterdam parecid a priori limitar el amplisimo

margen existente, al disciplinar que ¢l Comit¢ de Conciliacién, en su intento por alcanzar un

540 Asi se expresaba el Servicio Juridico del Consejo con relacion a dicho articulo, vid. NON-PAPER, SN 1404/94,
punto 7.
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acuerdo sobre un texto conjunto, “examinara la posicion comun sobre la base de las enmiendas
propuestas por el Parlamento Europeo.”*!

Por un lado “parece que esta nueva disposicion trata de dar respuesta a la cuestion
planteada de saber si el Comité de Conciliacién debia examinar, ademas de la posicion comun
del Consejo y de las enmiendas adoptadas por el Parlamento, otros elementos, como por ejemplo
las enmiendas del Parlamento no aprobadas por la mayoria requerida, formulas de compromiso,
etc.””” Pero por otro lado, el precepto demanda preguntarse sobre los limites del Comité de
Conciliacién, Lo importante no es tanto saber ciales son los documentos base manejados en aras
a obtener el acuerdo, como saber si las negociaciones pretéritas que en otras fases del
procedimiento desembocaron en dichos documentos, tienen vigencia. 1.a respuesta aqui debe ser
l6gica y practica.

Parece logico que normalmente aquellas fases pretéritas tienen validez porque tendian
hacia el acuerdo, por la orientacion que suponen. En la practica, si el colegislador puede
desligarse de la propuesta de la Comision, solo queda preguntarse si el articulo 251 prima la
voluntad del colegislador al encontrar el texto conjunto, o que dicho texto respete estadios
pretéritos del procedimiento. A nuestro entender, la primera respuesta es la adecuada, y de no
serlo no parecen claras las vias por las que un texto conjunto aprobado por los legisladores

pudiese ser recurrido.

II1.4.5.2. El texto conjunto surgido del Comité de Conciliacion.

La aprobacion del texto conjunto comienza por su aprobacién en el seno del Comité de
Conciliacion; para su aprobacion en dicha sede se requiere que la mayoria cualificada de los
miembros de la delegacion del Consejo y una mayoria simple de los miembros de la delegacién

del PE asi lo decidan.”®

I11.4.5.2.1. La no aprobacién del texto conjunto en sede del Comité de Conciliacion.

54 Parrafo 4 del articulo 251 del TCE.

> Gil-Robles, L.: “El nuevo procedimiento de codecision tras Amsterdam,” op.cit, p.22.
3 Articulo 251.5 TCE.
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Si dentro de plazo establecido para dicha aprobacion, “el Comité de Conciliacién no
aprobara un texto conjunto, el acto propuesto se considerard no adoptado.”** Estaremos pues,
por primera vez en la vida de la codecision, ante un punto de no retorno; ninguna institucién
podra hacer nada por revitalizar el proyecto legislativo, dependiendo toda medida futura sobre el
mismo tema en la emision de una iniciativa legislativa fresca por parte de la Comision,
acompafiada de nuevo de todo el proceso. La simplicidad de este precepto debe ser resaltada por
ser sin duda la introduccion de mayor calado de las introducidas en Amsterdam. Como vimos, €l
disefio de Mastrique otorgaba la posibilidad al Consejo de volver a dar vigencia a su posicion
comun, subvirtiéndose la carga de la denegacion explicita en el PE.

La carga negativa de aquel precepto era patente. Por un lado, introducia en sede
parlamentaria la necesidad de replantearse la opcion entre el status quo legislativo y el “mal
acuerdo.” Por otro lado, de forma bastante sutil, alteraba la igualdad en el Comité de
Conciliacion, ya que el Consejo, conociendo la importancia de la aprobacion de un acto para el
PE, podia forzar su posicién sabiendo de la existencia de una via de escape. El PE por su parte,
en circunstancias de prioridad en la agenda por la adopcion del acto, podia replantearse a 1a baja
la negociacién, buscando un "mal acuerdo" pero evitando verse sometido a sopesar la posicion
comun de nuevo, posicidn que eventualmente, pese a simbolizar la agenda del Consejo, podria
ser mas deseable que el status quo para el PE.

Es dificil saber qué hubiese supuesto el mantenimiento de la primera formulacién del
procedimiento. Dado el buen funcionamiento del procedimiento, vy el sentido de la
responsabilidad de los colegisladores, no hubo practicamente Comités de Conciliacion fallidos
antes de Amsterdam; y solamente en uno de ellos el Consgjo reafirmé su posicidén comun. Alli,
como veremos ulteriormente, rechazo la posicion comin, pero lo hizo desde el plano de la lucha
institucional, rechazando la existencia de esa posibilidad, enviando una sefial a la C1G por venir
sobre la voluntad firme del PE de convertir dicho proyecto en una via muerta. Es decir, el PE ni
siquiera se planteo la eleccion entre el status quo legislativo y la posicién comtn como mal
menor.

De haberse mantenido tal precepto tras Amsterdam, todo hubiese dependido de la actitud
de las instituciones, pero no cabe duda que, un uso constante, si bien esporadico, por parte del
Consejo, de presion negociadora, seguida de la revitalizacion de su posicion comun, hubiese

introducido la dinamica explicada en el PE. Ello porque ¢l PE no hubiese podido mantener la

3% Articulo 251.6 TCE,

186



187

estrategia del veto permanente a largo plazo, ya que hubiese repercutido en sus aspiraciones

futaras con referencia al aumento del ambito decisoric en codecision.

111.4.5.2. La aprobacion del texto conjunto y la tercera lectura.

Cuando ambas delegaciones apoyan con mayoria suficiente un texto comun se inicia el
siguiente paso en el procedimiento de aprobacién. La Secretaria de la institucion anfitriona de la
primera reunion del Comité de Conciliacion prepara, en principio en la lengua utilizada a lo largo
de las negociaciones, el proyecto legislativo definitivo.”” No podemos olvidar que en la tltima
reunién del Comité de Conciliacién, han podido circular varios bocetos de acuerdo sobre cada
uno de los puntos conflictivos, e igualmente se han podido acordar oralmente declaraciones a ser
introducidas por la Comisidn. Todo ello debe ser articulado en un texto juridico definitivo. Este,
pasara por las manos de los juristas-lingiiistas del PE y Consejo, quienes realizaran “la puesta a
punto de Jos textos [...] en estrecha colaboracién”;** tras dicha puesta a punto, el texto “sera
sometido a la aprobacion de los coPresidentes.”” El proyecto comun se envia a los Presidentes
del PE y del Consejo mediante carta firmada por los coPresidentes del Comité de Conciliacion;
dicha carta hace las veces de acta del Comité de Conciliacion.>®

Una vez aqui nos encontramos en la actual tercera lectura, como pasamos a ver,
bastante mas sencilla e integracionista que la existente con Mastrique. El PE y el Consejo
dispondran de seis semanas desde la aprobacién del texto en el Comité de Conciliacion para
adoptar el acto en cuestién. ** Plazo que podra prorrogarse dos semanas, si fuese estrictamente
necesario, a peticion de cualquiera de las dos instituciones, quien debera informar al Presidente
de la otra institucién.*™

Por el lado del Consejo, ¢l texto comin del Comité de Conciliacién aparece como
punto A del orden del dia del Consejo correspondiente. Comeo indicamos, la indisoluble
vinculacion entre la delegacién de la institucion y el Consejo de Ministros propiamente dicho ha
provocado que hasta la fecha, todos los textos comunes aprobados por el Comité de Conciliacion

hayan sido aprobados en plazo por el Consejo.

** Seguimos aqui la “Guia de la Condecisién,” op.cit., p.17.
6 “Declaracién Comin,” op.cit. punto TV.2,

47 Ibid., punto I11.8.

¥ Tbid., punto III. 10.

5% Ver los apartados 5 y 7 del articulo 251 TCE.

330 “Declaraciéon Comun,” op.cit., punto IV.1.
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En sede parlamentaria, el texto conjunto se incluira en el orden del dia del Pleno del
Parlamento que se celebre dentro de un plazo de seis semanas o de ocho semanas si hubiese

habido ampliacién, a partir de la fecha de la aprobacién del mismo.>

Una vez en ¢l Pleno, el
ponente como norma general, realiza lo que el Reglamento del PE denomina “declaracién sobre
el texto conjunto.”” En dicha declaracién, el ponente recuerda al Pleno el objeto del acto a
adoptar, ademas de hacer especial mencién a lo acontecido desde la segunda lectura en Pleno, y
por ultimo, explicita las razones por las que la delegacion solicita el apoyo del Pleno al texto
comun.

Tras la exposicion del ponente se procede al debate en Pleno. Dicho debate tiene desde

su concepeion reglamentaria una vocacion limitada: habra de ser un “debate breve™™

y en él no
“podran presentarse enmiendas al texto conjunto.”* Dicho debate, pues, versa sobre si se debe o
no aprobar el texto comun, lo cual implicitamente implica debatir sobre si se apoya o no la labor
realizada por el Comité de Conciliacion. Las intervenciones, por norma general, se realizan por
los miembros de los partidos representados en la delegacion y apoyando la defensa del proyecto,
ello a salvedad de la intervencion de aquellos partidos que se opusieron en la delegacion a la
adopcion del acto, o de aquellos que eventualmente no tuvieron representante en el Comité de
Conciliacion.

No cabe duda de que dicha aprobacién en Pleno tiene un grado de incertidumbre,
proporcional a la representatividad de la delegacién en el contexto del dossier indicado. Aqui,
como ya adelantamos, debemos constatar que la historia del procedimiento de codecision ha
demostrado el respaldo del Pleno a todos los textos comunes salvo a uno. Como veremos al
repasar los dossieres no aprobados, ni siquiera la no aprobacion de dicho dossier es
exclusivamente imputable a la falta de representacion de la delegacion.

Una vez finalizado el debate, a diferencia de lo ocurrido en la primera y segunda lectura,
el Pleno realizard una Unica votacion sobre la integridad del texto comin. De alcanzarse la
mayoria absoluta de los votos a favor, se iniciaran los tramites conducentes a la publicacion, ello,
claro esta, si el Consejo ha aprobado el texto comtn con anterioridad. En caso contrario, habra
que esperar a la aprobacién en sede del Consejo. La aprobacion requiere el refrendo de ambas, y

el fallo en la consecucion del mismo por cualquier colegislador conlleva la finalizacién

infructuosa del proceso.

551 Articulo 83.1 del Reglamento del PE.
552 Articulo 83.2 del Reglamento del PE.
553 Tbidem.

5% Articulo 83.3 del Reglamento del PE,
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TV.CONCLUSION.

IV.1. Las cifras de la codecision.

IV.1.1. Los procedimientos finalizados.

Desde la entrada en vigor del TUE hasta el dia de hoy, més de 300 actos legislativos
han sido objeto del procedimiento de codecision, representando aproximadamente el 25% de la

° este porcentaje tiende logicamente a aumentar desde la

actividad legislativa comunitaria;™
ratificacion del Tratado de Amsterdam por el aumento del ambito del procedimiento,
acompafiado de un aumento menor del monto de la capacidad legislativa de la UE.

Dentro del 4mbito legislativo de la codecision, la mayor parte de los dossieres (60,
66%), encuentra una solucién feliz antes de llegar a la conciliacion, debiendo el Comité de

¢ De entre los

Congciliacion intervenir en algo méas de un tercio de los casos (en €l 39.34%).
actos legislativos aprobados antes de llegar a la conciliacion, la inmensa mayoria de los mismos
son aprobados en la segunda lectura, no llegando atn al 10 % los aprobados en primera lectura,
que queda hoy por hoy reservada a aquellos actos de caricter basicamente técnicos.*’

Entrando en las enmiendas, el PE realiza el 82.74% de éstas en la primera lectura
sobre la propuesta de la Comision; de ellas: la Comision viene aceptando alrededor del 44%;
mientras el Consejo acepta un 40%. En segunda lectura, el Parlamento aprueba una media del

17% sobre el total de las enmiendas por é! presentadas. Es de destacar que el PE no presenta

enmiendas a un 63% de las posiciones comunes del Consejo y cuando las presenta tanto la

535 1.a fuente de informacion mas completa realizada hasta la fecha sobre 1a codecision es el “Rapport dactivité du
ler novembre 1993 au 30 avril 1999 de ’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam des délégations au Comité de
conciliation. La procédure de codécision sur la base de I'article 189 B du Traité de Maastricht.” Présenté par les
vice-présidents Nicloe Fontaine, Renzo Imbeni, y Josep Verde I Aldea, 6 mai 1999, DOC FR/DV/377/377982, PE
230.998. En dicha fuente nos basaremos en el presente apartado. Dicho informe, habiendo sido cerrado en abril de
1999, no incluye los recientes actos aprobados desde la ratificacion del Tratado de Amsterdam. Por dicho motivo
completaremos a través de los datos del Consejo accesibles en su direccion de INTRANET: HTTP:// DOMUS/
CODEC/HTML/DEUX_PE.htm. El resto de fuentes seran citadas cuando proceda.

*¢ Ver las estadisticas aparecidas en los documentos del PE: DOC.ES/DV/321/321322. Hasta la entrada en vigor
del Tratado de Amsterdam el porcentaje era del 61.11% acordados sin llegar a conciliacion, mientras el resto
llegaron a conciliacion, Vid. DOC _FR/DV/377/377982, PE 230.998. p.50.

7 La cuestion sera abordada mas adelante. A modo de ejemplo sobre el carécter técnico, valga el “Réglament du
Parlement curopéen et du Conseil, du 25 mai 1999, relatif aux enquétes effectuées par I'Office de lutie antifrande
(OLAF).”
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Comisién como el Consejo aprueban el 75% de las mismas™® siendo el resto el objeto de las
conciliaciones.

Debemos destacar la importante adaptacion del PE en segunda lectura, una vez que la
posicion del Consejo es plenamente conocida. Por su parte, ¢l Consejo, independientemente de
considerar eventualmente imposible alcanzar un acuerdo en segunda lectura, muestra una actitud
positiva, aprobando el maximo de enmiendas posibles, sin buscar un rechazo general que podria,
en teoria, situarle en mejor posicion de cara a la conciliacion.

La enmiendas no aprobadas suponen, como ya hemos destacado, cerca de un 40% de
los actos legislativos objeto del procedimiento estudiado que no hayan llegado a conciliacién. De
todos ellos, solamente en dos dossieres (“biotecnologia” y “valores mobiliarios”), el Comité de
Conciliaciéon no alcanzé un acuerdo; es decir, menos del 5% del total de casos colegislados.
Dicha cifra, por si sola justifica el sentido de nuestra busqueda: demostrar que el procedimiento
de codecision estd situado en las antipodas de la paralizacion del procedimiento de toma de
decisiones comunitario.

Por lo demas, desde el punto de vista de la concepcidn del procedimiento, seria erréneo
confundir conciliaciones con mal funcionamiento. La conciliacion es la sede necesaria de
resolucion de conflictos en un procedimiento sede de cohabitacién de dos poderes legislativos
encontrados: tanto en el fin de la Europa unida, como en el tempo de la integracion. Las
instituciones preparan anualmente un calendario de posibles conciliaciones, lo cual, no es sefial
de resignacion, sino muestra de normalidad y realismo. El fin Gltimo de la codecision no es evitar
la conciliacidn, sino legislar, y precisamente eso se facilita por la conciliacion, que no es mas que
una sede donde sentar a los dos colegisladores ante el problema concreto con un periodo de
tiempo limitado para invitarles a “ceder” por mor de legislar.

Teniendo en cuenta todo lo dicho, la ampliacion del ambito de aplicacidn de la toma de
decisiones por codecision no puede depender, como hizo en la CIG 96, de la duda sobre el
funcionamiento del procedimiento, o sobre la responsabilidad del PE cuando se depositan en su
sede cuestiones decisorias. Si de eso dependiese, la realidad mandaria proceder con el incremento

de la colegislacion.

5% Seguimos aqui el documento del PE DOC_FR/QB/330/330225, PE 295.385/BUR, objeto de la “Response a le
question No 39/97 de M. Richard Corbett,” en su punto “I: Taux d’acceotation des amenddements du PE, ¢} pour
les procédures de coopération entaméens avant cette date et pour date en tant que procédures de codécision,” p. 4.
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IV.1.2. Los procedimientos fallidos.

Entrando en los actos llegados a manos del Comité de Conciliacion, decir que, hasta
la fecha, solamente tres no llegaron a ser aprobados. Ante la virtualidad de sus ensefianzas,
debemos detenernos en ellos antes de concluir definitivamente.

El primer acto fallido bajo el procedimiento de codecision fue el dossier de la “telefonia
vocal.” En el Comité de Conciliacién se produjo un desencuentro real entre ambas instituciones,
lo cual, pese a que ambos colegisladores deseaban adoptar al acto al status quo legislativo,
imposibilitd el acuerdo. El Consejo adoptd una actitud de presion en el Comité de Conciliacion
sobre el colegislador, quien, por su parte, reacciond con la misma inflexibilidad. Para el PE, mas
alld del interés concreto en el dossier, “se trataba de obligar al Consejo a reexaminar las
modalidades de aprobacién de los actos de ejecucion o comitologia.””™

Tras el fracaso del Comité de Conciliacion, el Conscjo hizo uso de la facultad que le
otorgaba el antiguo articulo 189 B de reafirmar su posicion comin. El PE, como ya indicamos,
actud desde el punto de vista politico institucional, rechazando tal posicidon comun, no por no
preferirla al status quo legislativo, sino por mostrar al Consejo y a la CIG venidera que utilizar
dicha facultad era una via muerta. Con dicha experiencia y el citado interés en la agenda del
colegislador, se reinicid un nuevo proceso, ¢l cual,*” finalizaria con la aprobacién de la directiva

%! Con ello, se finiquito la via de la confirmacién de la posicion comin, la cual no se

perseguida.
volvid a utilizar mas, y se demostro que el factor determinante para el éxito del procedimiento de
codecision es, en gran medida, la agenda del colegislador,

El segundo caso estéril a efectos legislativos fue el de la “biotecnologia.” En dicho
dossier se alcanzd un acuerdo en el Comité de Conciliacion; el mismo seria ratificado por el
Consejo, pero no asi por el PE. La no ratificacion se debié a una pluralidad de factores que
alivian la carga sobre la ausencia de representatividad de la delegacion del PE.

El acuerdo del Comité de Conciliacion no contd con el apoyo de los delegados del Grupo
de los Verdes, quienes, inmediatamente, iniciaron una campaiia de presién sobre el resto de
grupos; fruto de ello fue la obtencién de apoyos cruzados de parlamentarios de los grupos

mayoritarios. La campafia se vio facilitada por ser un dossier altamente técnico; y porque la

votacion no se produjo el dia de votacion conjunta, lo cual provocd que la ausencia de

% Asi lo afirma Gil-Robles, L.: “’El procedimiento de codecision tras el tratado de Amsterdam,” op.cit., p. 3.
389 Doc. COM (96) 419 final- COD 226/96.
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eurodiputados fuese elevada. El cimulo de acontecimientos suscité que los grupos que apoyaron
la aprobacién en la delegacidon del Comité de Conciliacion, pese a ser mayoria, perdieran la
votacion.

El hecho origind en primera instancia las reacciones airadas del Consejo, pero a la larga,
el episodio, no repercutié en la confianza del Consejo sobre el funcionamiento del PE y sobre
todo en la representatividad de su delegacion en el Comité de Conciliacion. Prueba de ello es el
hecho de que en marzo de 1995, fecha del episodio, el Consejo vino aprobando con normalidad
proyectos comunes del Comité de Conciliacién, incluso antes de que el Pleno del PE hiciese lo
propio.”” De forma mas general, segin los entonces representantes permanentes del PE en la
delegacion del Comité de Conciliacion,” el Presidente del Consejo indico su absoluta confianza
en los acuerdos informales alcanzados por los representantes del Parlamento en los trilogos.”®
Pese al mitigado impacto, el PE tomo nota con relacion a la fijacién de votaciones conjuntas y
asistencia a plenos en dichas votaciones.

El tercero de los dossieres fallidos hasta la fecha fue el de los “valores mobiliarios.” Este,
frente a los dos anteriores, fue el resultado solo y exclusivo de una falta de acuerdo en el Comité
de Conciliacion, debido a varios aspectos. En primer lugar, la falta de prioridad en la agenda del
Consejo: se trataba de la creacion de un Comité Consultivo que subvertia la carga de la consulta
en ¢l Consejo, de suerte que, el mantenimiento del status quo legislativo permitia mantener una
situacién mas céomoda al Consejo. El PE por su parte mantuvo un interés adjetivo sobre el
epicentro del acto, poniendo como prioridad en su agenda el problema transversal de la
comitologia. Sobre este particular, el Consejo queria que el Comité a crear siguiese el modelo de
otros dos ya existentes, posponiendo el debate de la comitologia a su contexto fuera de la
aprobacidn de este acto.

La poco favorable agenda del colegislador se vio acentuada por los actores. De un lado, la
ponente del Parlamento era una especialista en temas sociales poco experimentada en
conciliacién. Poca experiencia también del lado del Consejo, pues su delegacion, siendo el
asunto dependiente del Ecofin, fue el Coreper en su segunda parte?. Dicha parte, con pocas

materias llevadas en conciliacién, tampoco contribuyd a encaminar la negociacion por €l mejor

581 «“Dyjrectiva 98/10/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre la aplicacion de la oferta de red abierta(ONP) a
la telefonia vocal y sobre todo al servicio universal de telecomunicaciones en un entorno competitivo,” de 22 de
febrero de 1998.

562 «Rapport d’activité des délégations au Comité de conciliation du ler mars 1995 au 31 juillet 1996.” PE 216.743,
punto 9, p.4.

63 Asf Jo especifican en el Rapport d'activité por ellos realizado. Ibidem.
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camino. Una vez se constat6 el fracaso del Comité de Conciliacion, el Consejo, teniendo en
mente lo ocurrido en el dossier “telefonia vocal” y el escaso interés de su agenda, dejé morir el
proyecto sin revitalizar su posicién comun. Prueba de la falta de interés real en Ja agenda de los
colegisladores, fue la ausencia de presion para la reiniciacién del acto, justo al contrario de lo
ocurrido con el dossier de la “telefonia vocal™.

Como vemos, tampoco del asunto “valores mobiliarios” podria afirmarse que el
procedimiento de codecisién falle en su concepcion. En cualquier legislativo bicameral, una
definicion de las agendas contrapuesta y destacablemente desenfocada del fin tltimo del dossier,
llevaria al fracaso del mismo. Desde luego, no cabe deducir de ninguno de los tres
procedimientos fallidos un inexcusable comportamiento del PE, pues tan responsable de la
colegislacion es 1a institucion parlamentaria como el Consejo.

Desde un punto de vista cuantitativo, el fallo en la aprobacién de tres procedimientos
legislativos esté a la orden del dia en una legislatura de cualquier legislativo sin mayoria absoluta
en las cdmaras. Desde un punto de vista cualitativo, los dossieres fallidos no fueron de
importancia, el de mayor importancia, “telefonia vocal,” fue aprobado posteriormente bajo las
mismas bases del dossier primigeniamente fallido, dado que su fallo vino ligado a un contexto de
lucha institucional por la definicién de la antigua tercera lectura. Todos reflejan en wltima
instancia que basta que las instituciones prefieran el status quo a la no aprobacion del acto para
que este se apruebe, y en ta) dinAmica estan mayoritariamente los colegisladores como muestra el
hecho de que el 98% de los actos desarrollados bajo el procedimiento de codecision hayan sido

aprobados.

IV.2. El tiempo de duracién de la aprobacion de los actos legislativos.

En cuanto al tiempo de duracion de los procedimientos en codecision, la realidad tras
Amsterdam denota una importante mejoria. De acuerdo con los plazos del antiguo articulo 189
B, los actos aprobados sin llegar a la conciliacién tardaban, como media, 634 dias en ser
aprobados; aumentando la media hasta los 815 dias entre aquellos actos aprobados por el Comité

de Conciliacién.”” La media general de todos los procedimientos se situaba en 710 dias, lo que

%4 “La Présidence du Conseil montre qu’elle a pleine confiance dans les engagements informels pris para les
représentants du parlement au cours des réunions de trilogue.” Ibidem.

565 “Rapport d’activité du ler novembre 1993 au 30 avril 1999 de ’entrée en vigueur du traité d’ Amsterdam des
délégations an Comité de conciliation. La procédure de codécision sur la base de Particle 189 B du Traité de
Maastricht,” op.cit, p. 55.
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significaba una sensible mejora con respecto a los 734 dias media del procedimiento de
cooperacion.**

Amsterdam hizo un importante hincapi¢ en la reduccién de los plazos y en la
necesidad de respetar al maximo los mismos, limitando al maximo su ampliacién. Esta filosofia,
quedd patente en la “Declaracion sobre el respeto de los plazos en el procedimiento de
codecision,” aneja al Tratado, donde la CIG confirma a las tres instituciones implicadas en el
procedimiento “que el recurso a la ampliacion de los correspondientes periodos, previsto en el
apartado 7 de dicho articulo, s6lo deberia considerarse cuando fuera estrictamente necesario. El
periodo real entre la segunda lectura del Parlamento Europeo y el resultado del Comité de
Conciliacion no deberia ser superior a nueve meses en ningin caso.””®’

Esta filosofia, recogida también en la Declaracion comun sobre el articulo 251,** convive
con una realidad mas generosa en la redaccién de este articulo. Este, como vimos, no establece
plazo para la realizacion de la primera lectura, posibilitando en total, 12 meses (prorrogas
incluidas) desde la finalizacion de la primera lectura hasta la aprobacion del acto por el Comité
de Conciliacion.”® La situacion potencial permite en teoria alcanzar el afio dentro del tramo de
procedimiento gobernado por plazos, a lo que habria que afiadirle el tiempo de una imprevisible?
y no sometida a plazos en primera lectura.

Pese a lo dicho, el balance global es positivo debido al uso razonable del margen de la
primera lectura. Hasta el momento, los pocos, pero significativos actos aprobados bajo el nuevo
procedimiento de codecision, muestran vna sensible mejora: los actos aprobados sin llegar a la
conciliacién tardan, como media, 384 dias en ser aprobados; aumentando ]a media hasta los 690
dias entre aquellos actos aprobados por el Comité de Conciliacién.”™ Tales cifras permiten
afirmar que el procedimiento de codecision tras Amsterdam sitha al colegislador comunitario en

unos plazos que permiten la comparacién proporcionada con muchos legislativos nacionales.

%6 Dicha cifra es aportada por Mauer, A., en su estudio “Co-Governing after Maastricht; the Furopean Parliament’s
institutional performance 1994-1998.” Cifra reflejada en el Rapport d’activité, ibidem.

7 “Declaracidn sobre el respeto a de los plazos en el procedimiento de codecisién™ Declaracién nimere 34 ancja al
Tratado de la Union Europea por el Tratado de Amsterdam.

3¢ De acuerdo con su punto I'V,1.: “Si ¢l Parlamento Europeo o el Consejo_consideraren absolutamente necesario
prorrogar los plazos previstos en el articulo 251 de Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, informarén de
ello al Presidente de la otra institucion y a la Comisién.” Enfais anadido.

%% Repartidos del siguiente modo: 3 meses + 1 mes (prorroga) para la segunda lectura del PE; 3 meses + 1 mes
(prérroga) para la segunda lectura del Consejo; 6 meses + 2 semanas (prorroga) para la conciliacion; y 6 meses + 2
semanas (prorroga) para la tercera lectura.

*" INTRANET del Consejo: HTTP://DOMUS/CODEC/HTML/DEUX_PE.htm.
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Estamos pues ante un procedimiento legislativo que, ni bloquea el proceso de toma de

decisiones, ni lo dilata de forma extraordinaria.

IV.3. Futuros previsibles.

IV.3.1. La buena salud presente.

La codecision es hoy un procedimiento asentado, la reflexion sobre el futuro inmediato
del mecanismo legislativo se plantea en términos de mantenimiento o incremento del 4mbito del
procedimiento. Se parte de un balance positivo por todas las instituciones, lo cual, en ningin
momento legitimaria retroceder a estadios anteriores poder legislativo parlamentario.

El primer dialogo interinstitucional publico sobre la codecision, tal y como resulto en

Mastrigue, va arrojé un balance positivo para las tres instituciones.””

En aquella ocasion, el
entonces Presidente del PE, Sr. Gil Robles, con apoyo del ex Comisario para asuntos
institucionales Sr. Oreja, constaté como el dia a dia de la codecision habia deslegitimado a los
escépticos: “hay que repetir con especial énfasis, ya que no hubo unanimidad ni en el momento
de la firma del Tratado de la Unién Europea ni en el primer periodo de aprobacion del Tratado.
Los escépticos pensaban que el procedimiento de codecision frenaria o bloguearia la toma de
decisiones.”™"”

El segundo didlogo interinstitucional sobre el procedimiento de codecision, celebrado en
octubre de 1999, vio como las tres instituciones implicadas en el procedimiento mantenian su
valoracién positiva sobre el procedimiento tal y como venia desarrollandose desde la ratificacion
del Tratado de Amsterdam.’™ Esto nos sitla tedricamente en un contexto favorable al aumento

futuro del ambito de la codecision, segin el cual, la negaciéon de la mejora del status del PE en

dicho procedimiento no puede justificarse por los hechos presentes o pretéritos. Una negacién del

371 “Séminaire sur le fonctionnement de Ia procédure de codécision.” Dialogue interinstuturionnel présidé par Mme
Nicole Fontaine et M. Renzo Imbeni, vice-présidents du Parlement européen. Celebrado en el edificio LEO 7C50 el
25-9-1997.

*2 Ibidem. Referencia a lo dicho también se encuentra en Gil-Robles, L.: “El procedimiento de codecision tras el
tratado de Amsterdam,” op.cit., citall, p. 4.

° Seminario sobre “La procédure de codecision post-Amsterdam la dynamique interinstitutionnelle.” Compte-
rendu du séminaire du [8 octobre 1999 organisé par le Secrétariat général de la Commission au Centre Borchette.
Citaremos dicho seminario con la referencia a la pagina cuando el resumen de dicho acto editado por el Centro
Borchette lo recoja; o sin expresidn de ella, cuando dicho resumen no se hubiese hecho eco de la referencia citada.
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incremento s6lo podria fundamentarse en un hipotético marco futuro distinto al actual, o en la

simple ausencia de voluntad politica,

IV.3.2, Futuro desfavorable versus capacidad de mejora.

Desde posiciones contrarias al crecimiento de la codecision, los argumentos que no
pueden encontrarse en el pasado se buscan en el futuro, en un futuro desfavorable para la
codecision por el advenimiento de nuevos factores. El centro de dicha argumentacién vendria por
la hipotética obturacion del procedimiento, debido al incremento de bases juridicas y a la
ampliacion.

En Amsterdam la codecision se amplié a 24 nuevos casos. Como sabemos, si la
codecision crece a la casi totalidad de los fundamentos juridicos como demanda el PE, lo hard
sobre bases juridicas con mas volumen legislativo, como la PAC (Articulo 34), o sobre bases de
gran implicacion politica: imposicidn indirecta (articulo 99), politica de competencia (articulo
87), oa la aproximacién de legislaciones (articulo 100). Ello provocaria una doble tension sobre
el proceso.

Por un lado, el mero hecho de aumentar la capacidad legislativa de los colegisladores,
tenderia a saturar las instituciones, especialmente a un Coreper con una agenda para muchos
sobrecargada a dia de hoy. Por otro lado, la carga politica de los dossieres llevados a cabo con las
bases juridicas hoy apartadas de la codecision, dificultarian el acuerdo, aumentando la duracidn
del proceso de toma de decisiones y los casos de conciliaciones. Ademas se complicaria ¢l
calendario y los plazos de los Comités de Conciliacion, con el consiguiente aumento del riesgo
de conciliaciones fallidas. Este futuro negativo se complicaria con la ampliacion.

No puede negarse la evidencia, pero tampoco debe confundirse la crisis en el proceso
de toma de decisiones comunitario con la codecision, y menos con las capacidades del PE. Todos
los problemas subrayados tienen, en primer lugar, las soluciones vinculadas a la préxima reforma
institucional, especialmente en sede del Consejo. Si el Consejo es incapaz de reformarse
respondiendo a las necesidades de la codecision y del proceso de toma de decisiones
comunitario, estariamos ante uno de los mayores argumentos para demandar el aumento de

poderes del PE.*"

5™ Este estudio del Consejo, encajaria perfectamente en este tesis, habiéndose descartado por el espacio y autonomia
de tratamiento demandado por el mismo.
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En lo concerniente a nuestro tema, el contexto pesimista arriba descrito se mitigaria
sensiblemente con el perfeccionamiento del procedimiento, el cual, como hemos ido indicando
durante nuestro estudio, tiene multiples externalidades negativas: bien por falta de voluntad
politica, bien por la falta de praxis connatural a un procedimiento ain joven; sobre todo si
hablamos del nuevo procedimiento.

De forma general, el PE, como cualquier Parlamento dotado con los mecanismos
parlamentarios propios, estaria capacitado para asumir el aumento del ambito de la codecision.
Pero no nos encontramos ante dicha tesitura, sino en la necesidad de permitirle satisfacer las
demandas de la codecision.

Con caracter general, se aumente o no el ambito de la codecision, el PE tiene que
aumentar su disponibilidad, situarse en una situacion de “cuasipermanente disponibilidad de
interlocucién” con el Consejo. Esto debe hacerse a través del funcionamiento ininterrumpido de
las delegaciones del Comité de Conciliacién, aumentando el nimero de miembros permanentes,
de suerte que los cuatro partidos mas importantes de la Camara gocen de miembros permanentes.
Estos podrian articular, junto con los lideres de los Grupos Parlamentarios y con mayor
celeridad, el nombramiento de los delegados en el Comité de Conciliacion. Incluso, seria
conveniente que se nombrara tal delegacion, de forma provisional, cuando se constata el
desacuerdo en segunda lectura. Esto evitaria los casos en los que la presidencia del Consejo
desea iniciar la conciliacién y el PE no dispone de una delegaciéon formada. Dicha situacién se
vivié durante la presidencia finlandesa,”” debido a la celeridad que ésta imprimi¢ a todos los
procesos, dando ejemplo de cdmo una presidencia puede facilitar el procedimiento de codecision.

El margen de la primera lectura es hoy todavia una incognita que, podria allanar mucho
el futuro de la codecision si se cambiasen métodos y actitudes. Ei Consejo tiene en muchos
dossieres una opinion bastante perfilada sobre sus intereses tras las primeras reuniones del Grupo
de Trabajo. Alli, cuando la presidencia desea establecer contactos con el ponente, se encuentra
con un ponente incapacitado: bien porque no tuvo tiempo de preparar su vision; o bien porque,
como ocurre en la inmensa mayoria de los casos, pese a tener clara su posicion, desconoce si

cuenta con el apoyo del PE, al desconocer de forma general el sentir de ¢ste sobre el dossier, Esta

5 Constancia de ello dejo M. Shackleton, méximo responsable de la codecisién en la Segretaria General del
Consejo cn la mesa redonda “La procédure de codecision post-Amsterdam la dynamique interinstitutionnelle.”
Compte-rendu du séminaire du 18 octobre 1999 organisé par le Secrétariat général de la Commission au Centre
Borchette, op.cit.
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realidad es reconocida por el PE,” quién, sabedor de su falta de reflejos, se aventurd a afirmar
desde un principio, a través de la maxima representacién en codecision, que las aprobaciones en
primera lectura se limitarian a los dossieres de caracter técnico;” es decir, no mas del 10%.5

I.a Comision, por su parte, por boca de la Comisaria encargada de las relaciones con el
PE, Loyola de Palacio, se ha mostrado partidaria de que la nueva posibilidad de cerrar los
dossieres en la primera lectura se realice tanto en los dossieres de caracter técnico como en
aquellos de caracter politico de maxima urgencia.”” Por mor de alcanzar tal fin, la Comisién
asume su papel de colaborador, eso si, sin perjuicio de “su independencia.”®® Decir tal cosa
puede implicar poco en favor de la mejora del funcionamiento de la primera lectura. Si por
independencia la Comisién entiende seguir emitiendo propuestas de forma auténoma, sin
apercibirse o sin querer advertir el nuevo papel que la declaracion comun sobre el procedimiento
de codecisidn le otorgan. En esta valoracidn coincide el Consejo, considerando que la Comisién
no viene realizando su derecho de iniciativa en la forma constructiva demandada por la
Declaracion comtin sino en la forma tradicional.” La Comision facilitaria bastante la posibilidad
de acuerdo en primera lectura, buscando desde el primer momento el punto medio deseado por €l
colegislador, disponiendo para ello de todo el tiempo deseado antes de realizar la inictativa para
realizar las consultas pertinentes.

Pese a lo dicho, no se puede culpar a la Comision de las carencias del Derecho
Originario, al fin y al cabo, la Institucion defiende su posicién en el espacio que le confiere el
articulo 250 TCE, el cual, deberia ser reformado para acercar la iniciativa legislativa a los
colegisladores en codecisién. Subrayamos “a ambos™ colegisladores, dado que, tampoco parece
coherente limitar la iniciativa de la Comision en relacion exclusivamente al posicionamiento del

Consejo.

57 “En ce qui concerne la possibilité de clore aprés la premiére lecture, M. Collins estime que cela pourra €tre
difficile car le Parlement europeén et le Conseil n’ont pas encore de positions bien tranchées.” Ibid. p. 4.

577 Asi M. Shackleton afirmé que “au cours de la période menant a la premiére lecture, le Parlement européen et le
Conseil n’ont pas encore de positions bien claires. L'univers est donc assez flou. Personne ne sait exactement quoi
faire.” Ibid., p. 6.

7% “Ainsi, les accords dans le cadre de la premiére lecture ne pourront probablement concernés gu’un petit
pourcentage de dossiers techniques (10%).” Ibid., p. 6.

57 “Mme de Palacio souligne 1’importance de la possibilité de clore aprés la premigre lecture. Cela ne concernera
pas uniquement les dossiers techniques et non conflictuels. Cela pourra aussi étre utile dans le cadre de dossiers
politiquement urgents.” Ibid., p. 2.

580 Al respecto la Sra. Palacio también afirmo: “dans cet état d’esprit, coopération ne veut pas dire 1’abandon de
1’indépendance de la voix de la Commission.” Ibid., p. 3.

581 «“Quant au rdle de la Commission, M. Griinhage revoit a la Déclaration communef...] constate que la Commission
a parfois trop tendance 2 s'accrocher & sa proposition. La Commission doit utiliser de fagon constructive son droit
d’mitiative.” Ibid., p. 5.
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Mayor responsabilidad recae del lado del PE. Es obvio, independientemente de que el
Parlamento sit(e a los dos colegisladores en el mismo nivel, que el Consejo hoy por hoy, goza de
mayores reflejos. El Grupo de Trabajo puede tratar la propuesta al dia siguiente de su emision; y
el PE, puede no tener ponente en dicha fecha, o que la comisién competente no se reuna en corto
plazo, peor si hablamos de periodos sin sesiones plenarias. En el mejor de los casos, se tendra
como minimo que esperar a la ponencia. Obviamente, cuando los EEMM tienen un desacuerdo
radical, dentro o fuera de la codecision, se tardard maés tiempo en ver los frutos del consenso. Por
contra, cuando los EEMM tienen un alto grado de acuerdo, o cuando la urgencia de su agenda les
fuerza a fijar posiciones, se podria iniciar la interlocucién con bastante celeridad. Se trataria pues,
como minimo, de garantizar al Consejo que cuando esté dispuesto, haya un “negociador” a punto
del lado parlamentario.

La tarea de negociacion recae en manos del ponente, pero éste, por multiplicidad de
factores, no reacciona con la celeridad deseada. Para mitigar tal lentitud, en primer lugar, habria
que introducir el nombramiento de los ponentes en vinculacion con el programa legislativo
anual, posibilitando asi la potencial colaboracién de éstos con la Comision en el proceso de
formacion de la iniciativa. Tanto para la definicién completa del programa legislativo anual
coherente con las necesidades de la codecision, como para esa colaboracién inicial fuese
fructifera, habria que estar a la posicion de la Comision. Un desajuste entre el programa
legisiativo anual y la legislacion, impediria la efectividad de dichas propuestas.

Pero, aunque tengamos un ponente preparado (tanto en el ambito legislativo pertinente
como con relacién a la propuesta legislativa concreta), éste, en muchas ocasiones, deberd esperar
a la primera lectura para conocer la posicién real de su institucion. Se trataria pues de adelantar
tiempo al tiempo. Partiendo de la inflexibilidad de los periodos de sesiones hay que dotar al
ponente, ponente en la sombra y Presidente de la comision competente, de un margen de
confianza mayor. Para ello, es necesario tener a primera mano el sentir de los grupos
parlamentarios, lo cnal demandaria una mayor interrelacion entre este “equipo negociador” y los
grupos politicos, al menos desde el momento en el que el ponente tenga conocimiento de la
ultimacion de la propuesta de la Comision. El objetivo seria conseguir que Ja primera reunion de
la comision competente sobre el fondo perfilara, sino finiquitara, su primera lectura y el envio al
Pleno.

Con todo ello, el PE estaria en mejores condiciones de responder a la celeridad del
Consejo en algunos dossieres. En aquellos donde ¢l propio Consejo dilate su posicion sera dificil

conseguir aumentar la capacidad de la primera lectura por el lado de la aprobacion. Habra pues
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que intentar mejorar la primera lectura en otras dimensiones como la disminucion del periodo
total de la primera lectura y la capacidad de allanar el camino en las siguientes lecturas. Si el
Consejo constata la imposibilidad de avanzar mds, se deberia dar paso a la primera lectura del
PE, de suerte que se definiese, 1o antes posible, el estado de cosas de la primera lectura. Estamos
aqui desarrollando Ja dimension de la primera lectura enfocada a “déblayer le terrain.”%

La celeridad en las lecturas deberia fomentarse en todos los procedimientos conflictivos.
La experiencia acumulada a dia de hoy permite a algunos Grupos de Trabajo y a las comisiones
parlamentarias del mismo 4mbito, conocerse mutuamente lo suficientemente bien como para, en
ciertos dossieres, prever la conciliacion desde la primera lectura. Lo mdas correcto en dichas
situaciones seria no dilatar la primera lectura, fijando las posiciones v dando paso a una segunda
lectura sometida a plazos.

Pese a todo lo dicho, el propio funcionamiento de los colegisladores hace inverosimil
pensar en una mayor ceferidad del lado parlamentario que del lado del Consejo. El problema es
que el disefio de las lecturas hace reaccionar a la institucion menos capacitada para ello. Por el
contrario, la institucion con mayores reflejos, el Consejo, se ve obligada a esperar. Dicha espera
¢s una carga llevada con gusto por el Consejo, de hecho o que se buscd en el disefio del
procedimiento no era el buen y répido funcionamiento, sino las ventajas ligadas al tomar la
segunda posicion, en especial la determinacién de la posicion comin y la rehabilitacidn de la
misma tras el fallo de la conciliacion. Habiéndose perdido esta altima, no cabe duda de que, ain
al final, el PE puede vetar la posicion contraria del Consejo. Es decir, hoy la conciliacion es
garantia de colegislacién, y como bien se ha observado, el espiritu de la conciliacién esta
presente en todo el procedimiento, desde la primera lectura.™

Estamos pues ante una realidad distinta en la cual, el sacrificio de alterar el orden de las
lecturas entre los colegisladores no seria tan grande para el Consejo como lo hubiese sido antes.
Sin embargo, dicha reforma mitigaria la carencia de reaccidn del PE, por disponer la Institucion
de tiempo extra de la duracion de las lecturas del Consejo. Para realizar tal reforma, el Consejo

deberia asumir plenamente que la codecision establece un escenaric de trabajo legislativo

%2 Tomamos la expresion de M. Shackleton: “La procédure de codecision post-Amsterdam la dynamique
interinstitutionnelle.” Compte-rendu du séminaire du 18 octobre 1999 organisé par le Secrétariat général de la
Commission au Centre Borchette, op.cit., p. 7.

583 «] ‘esprit de la conciliation a désormais contaminé heureusement toute la procédure.” Asi se afirma por los
miembros permanentes de la delegacion del PE en ¢l Comité de Conciliacién en el “Rapport d’activité du ler
povembre 1993 au 30 avril 1999 de D’entrée en vigueur du traité d’Amsterdam des délégations au Comité de
conciliation. La procédure de codécision sur la base de I"article 189 B du Traité de Maastricht,” op.cit, p.13.
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paritario, lo cual, hasta ahora, no parece haber asumido.”™ Acaso ahi radique €l silencio sobre la
posibilidad de alterar el orden de las lecturas.

La filosofia del trabajo paritario debe extenderse a la segunda lectura, lectura que
ciertamente funciona de una forma muy positiva protagonizando cerca del 60 % de los acuerdos
en codecision.”® Como se ha indicado desde el Consejo, se trataria de fomentar la colaboracion y
el “trabajo en paralelo” de las instituciones implicadas.™ Deberia especialmente enfatizarse en la
participacién activa del Consejo en la comisién parlamentaria sobre €l fondo y el pleno. Ello
permitiria a la Comision no desdoblarse y daria al PE argumentos y seguridad para posicionarse.
Mantener la actitud actual parece mas enfocada a guardar cartas negociadoras para el Comité de
Conciliacién que a evitarla finalizando el procedimiento en primera lectura.

La tiltima mejora obvia seria la eliminacion de la unanimidad en los fundamentos
juridicos guiados por codecision. Esto afectaria positivamente a todas las  fases del
procedimiento, especialmente a la conciliacién. Como ya se ha demostrado, por ejemplo en el
dossier Cultura 2000, la posicién inmovilista de un E.M. puede hacer rehén tanto al PE como al
resto de EEMM. Si la unanimidad es hoy regresiva en cualquier procedimiento del pilar
comunitario, qué no decir en la codecision. Poner en el terreno mas integracionista la norma de
juego mas regresiva, no solo va contra el espiritu y la coherencia del procedimiento, sino que
genera situaciones ilégicas. Por egjemplo, en la conciliacién de la Cultura 2000, la delegacion
holandesa, haciendo uso de la unanimidad, bloqued ¢l aumento simbdlico demandado por €l PE.
Dicha actitud inmovilista prometia desembocar en fallo a la hora de adoptar el acto. En aquel
contexto, la Comisaria de la Cultura Reading tuvo que recordar que el coste de otra reunion dei
Comité de Conciliacion, (logistica, desplazamientos, etc.) tenia un coste casi tan elevado como el
aumento presupuestario, suficiente para hacer ceder al PE. Pese ello, la delegacion citada no
cedid, haciéndolo finalmente el PE, evitando responsablemente el fallo en la consecucion del
acto, pese a que el mantenimiento de una posicién mas politica hubiese legitimado el veto por su

parte.

%8 “Vy 1a difficulté du Conseil & accepter un travail 1égislatif vraiment paritaire, ceci ne s’élabore pas sans grande
difficulté profond conflit. Pour sa part, le Parlement fait évoluer sa culture législative pour faire face 8 ses
responsabilités actuelles et futures.” Asi se refleja en las conclusiones del “Rapport d’activité des délégations au
Comité de conciliation du ler mars 1995 au 31 juillet 1996.” PE 216.743, punto 22, p.7.

585 Debe recordarse aqui que la segunda lectura se beneficia de el allanamiento de los dossieres realizado durante la
primera lectura.

3% “Cela va imposer un changement qualitatif et la nécessité d’étre capable de travailler en paralléle.” Asi lo afirma
el miximo responsable de la Dorsal codecision del Consejo Sr. Brunmayr en “Rapport d’activité du ler novembre
1993 au 30 avril 1999 de 'entrée en vigueur du traité d’Amsterdam des délégations au Comité de conciliation. La
procédure de codécision sur la base de I'article 189 B du Traité de Maastricht,” op.cit, p.7.
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Haciendo breve balance de todo lo dicho, los problemas v dudas achacables a la futura
ampliacion del &mbito del procedimiento de codecision, responden en gran medida a la necesidad
de la reforma institucional y del proceso de toma de decisiones mas alla de la codecision. Al
mismo tiempo, aquellas dudas dirigidas e incidentes especificamente en el procedimiento de
codecision, deben considerar el amplio margen de mejora disponible con relacién al mismo.
Este, sin duda, debilita los argumentos contrarios a desarrollar el papel del PE en el proceso de

toma de decisiones comunitario.
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CONCLUSIONES.

El sistema institucional de la UE tiene una pluralidad de temas abiertos. De forma
inmediata, la proxima CIG abordard los temas que como se observa desde un plano politico y
doctrinal, estrangulan el funcionamiento del sistema exigiendo su reforma. La reforma minima e
inaplazable de la CIG se centra esencialmente en dos aspectos, sustantivamente del
funcionamiento interno del Consejo, y subsidiariamente de la composicion y funcionamiento de
la Comision. Dichos temas, como muestra nuestro estudio, no son mas que unas medidas de
urgencia.

Nuestro estudio pone sobre la mesa problemas estructurales del sistema, algunos de
intensidad equiparables a los monopolizadores de la agenda de la proxima CIG. Su estudio y su
problematica se centra en la logica del sistema. No hemos tomado el atajo del “deficit
democratico,” no nos hemos amparado tras un modelo constitucional nacional para sefialar las
grietas del sistema europeo, pese a que, tal gjercicio estd hoy mas justificado que el hacerlo
exclusivamente desde el prisma iusinternacionalista. Por el contrario, nuestro estudio muestra
tensiones y apunta soluciones dentro del sistema.

La primera fisura en la logica del sistema viene dada por la incapacidad de los
Parlamentos Nacionales para ejercer el control que les es supuesto sobre el Consejo de la Union,
y en la inviabilidad de compensar tal falta a través de su participacion directa en la UE.

El Consejo de la Unidn, junto con los problemas de funcionamiento protagonistas de la
agenda de la CIG 2000, sufre una un problema de fondo politico. La Institucion, pese a ser el
Organo comunitario mas importante en el proceso de toma de decisiones carece de control
politico a nivel europeo. Esta carencia, como hemos visto, no puede ampararse a nivel nacional.
Los Ministros, en Europa, son legisladores, son, valga la expresién, “parlamento”. Legislan y
toman decisiones allende sus competencias en los sistemas politicos nacionales. No podemos
olvidar que un ministro puede adquirir ese rango sin ser electo siendo su proposicion y remocion
por cuenta de los Jefes de Estado o Gobierno. Ello guarda razén de ser dentro de la logica y
coherencia con la separacion de poderes, y con respecto al rol eminentemente ejecutivo que se le
otorga al Consejo de Ministros dentro de los sistemas politicos nacionales. En Europa, como bien

sabemos, su papel es también legislativo.
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Los poderes del Consejo de Ministros de la UE se legitimaron siempre via viculacién con
los sistemas nacionales, en particular con el control que dichos sistemas realizan sobre la
institucion a través de sus Parlamentos Nacionales. De ahi la supuesta innecesariedad y ausencia
de control politico en el sistema institucional europeo.

Pero 1a predicha base légica dista de cumplirse de forma satisfactoria como demuestra el
insuficiente papel jugado por los Parlamentos Nacionales, incluso si su estudio discrimina
positivamente eligiendo a los modelos mas acabados. Pero ese no es todo el problema, intentar
que el control del Parlamento a la labor de un Ministro en sede europea se realizase de la forma
mas completa posible, se toparia con obstaculos infranqueables. La dejacion o mal hacer en sus
responsabilidades, no podra, como en el caso nacional, llevar a la derogacién de la normativa
objeto de la actitud negligente, con lo cual, el control pierde su objetivo primordial. No procede
en cualquier caso provocar la remocién de un Ministro cada vez que las cuotas lacteas no se
ajustan a la voluntad de la Cortes, y hacerlo, no hara al resto de Ministros de la Unién derogar el
instrumento de Derecho Derivado al caso, fin este perseguido por ¢l Parlamento Nacional. Por
ultimo, incrementar y perfeccionar la participacién directa o indirecta de los Parlamentos
Nacionales en la UE promete incrementar las tensiones del procedimiento de toma de decisiones
europeo.

La conclusién del estudio de los Parlamentos Nacionales es clara: los problemas del
sistema institucional de la UE deben ser resucltos en dicho nivel. Predicado con el ejemplo, el
resto de nuestro estudio aborda cuatro temas enraizados en el nivel europeo, temas elegidos por
su importancia y/o novedad doctrinal.

Empezamos por el Consejo Europeo. La institucién “sufre o disfruta” la mayor
descompensacion entre competencias de facto y mecanismos de control. Formalmente situado
(articulo 4 TUE) en un plano metapolitico, sin ser una institucién del pilar comunitario, no es
objeto de un mecanismo de control establecido a nivel europeo. Los informes anuales al
Parlamento o la participacion de la Comisidon y el PE en sus encuentros, no son mas que una
formalidad lejana a cualquier control politico. A ello afiadir la ausencia de control jurisdiccional
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas sobre él.

La falta de control seria tolerable si el Consejo Europeo se mantuviera dentro del papel
metapolitico de los impulsos al sistema y la definicién de orientaciones politicas generales de la
Unidén tal y como disciplina el precepto citado. Pero, el Consejo Europeo, en determinados
momentos historicos ha sobrepasado ampliamente tales cometidos. Durante la reunificacién

alemana habilit la incorporacién de la RDA a la UE, lo cual supuso una ampliacion de facto
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(que no de derecho), pues la ampliacion hubiese implicado un proceso que el Consejo Europeo
decidio, sin poder formalmente, inactivar. Lo mismo puede en mi opinién decirse del Consejo
Europeo de Edimburgo. Alli, sin seguir los mecanismos habilitados por el propio Tratado
(reapertura de la CIG), se modificaron las condiciones de Dinamarca para que pudiera celebrar
un segundo referéndum sobre el Tratado de Mastrique. Todo ello sin la existencia de control
politico y juridico.

Junto con estas obras magnas, el Consejo Europeo tiene una incidencia creciente
(igualmente irrestricta y ajena a la ortodoxia comunitaria) en el sistema institucional y en los
mecanismos de toma de decisiones. Todo ello otorga razones a la doctrina para considerar
imprescindible su papel, y justifica el apoyo politico explicito que la préxima CIG otorga al
mantenimiento de su status impune.®® Nosotros, sin discutir la importancia de su aportaciéon en
momentos muy delicados para el proyecto de integracion, frente a la realidad y a la voluntad
politica, nos posicionamos a favor del sometimiento a control politico y jurisdiccional del
Consejo Europeo. Si su papel es fundamental en el funcionamieno de la UE, su control es
fundamental para el mantenimiento del Estado de Derecho y del principio democrético.

El contro! politico del Consejo Europeo solo puede ser realizado de forma verosimil por
el PE. Tal realidad, como la limitaciéon del margen de participacion de los Parlamentos
Nacionales en la Unién, aboga por el reforzamiento del papel del PE. Un reforzamiento que debe
producirse de forma directa por el papel desarrollado de forma auténoma por la Institucion y su
repercusion en las modificaciones del Derecho Originario. En tal proceso el papel del TICE debe
jugar un papel adjetivo.

No se puede negar la labor integracionista del Tribunal, sin €1, el mercade unico no se
hubiese alcanzado cuando se alcanzd, ni el acervo comunitario, en general, tendria el peso que
tiene en la Europa unida. La Corte, bien es cierto, ha llenado vacios inmensos en el Derecho
Comunitario arafiando siempre mas para la Europa unida. Pese a ello, no podemos olvidar que
arma principal, la interpretacion extensiva de los Tratados comunitarios, ha superado en muchas
ocasiones los limites de la seguridad juridica. Por muy loable que sea el fin perseguido, un
Tribunal no puede ir tantas veces tan lejos de lo dicho por la comnstitucion, la cual ain imperfecta

disciplina su jurisdiccién.

%87 Tras apoyo se produjo desde ¢l lanzamiento de la CIG. En el primer documento oficial de la CIG (documento de
la presidencia finesa “Por un Consegjo Eficaz™) no se preveia ningin recorte ni control del Consejo Europeo, Tal
hecho fue explicitamente considerado esencial por el Ministro de Asuntos Exteriores griego con la anuencia del
resto de delegaciones y de la presidencia. Tal hecho se produjo en el primer Consejo de Asuntos Generales que
abordé el primer documento que se les presentd, Consejo de Diciembre de 1999,
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Lo dicho en el plano general vale con matizaciones en el plano institucional. Es obvio que
el futuro del sistema institucional tiene como epicentro las posibilidades de evolucién del PE.
Historicamente el papel de la Corte ha sido fundamental en la configuracién del status
institucional del PE. Pese a ello, su doctrina no tiene la coherencia ni la apoyatura juridica
necesaria para seguir delimitando tan intensamente el papel de la Institucion, especialmente
ahora que los Tratados reducen atin méas dicha apoyatura. Junto con las limitaciones de la falta de
evolucién del TICE en términos relativos con relacion a la estructura de pilares, destaca el caso
concreto de la cooperacion reforzada.

La cooperacion reforzada apunta a una mayor participacién del PE por mor de preservar
una unidad y coherencia institucional minima en la UE. Esta participacion no puede llegar por
via jurisprudencial, no ya por las limitaciones tcitas que la opacidad del Tratado en esta materia
impone a la Corte, sino porque demanda el reconocimiento al méximo nivel (Derecho
Ornginario) de la voluntad politica del PE como Institucidn con representatividad global, frente a
la parcial personificada en el Consejo.

Todos los aspectos citados en la conclusién, reflejo de los cuatro primeros capitulos del
estudio presente, apuntan hacia el PE, como por lo demas lo hacen buena parte de las
insuficiencias del sistema institucional y de las reflexiones doctrinales sobre el modelo futuro del
sistema. Hoy, tanto en el plano doctrinal como politico, el centro de la polémica no esta en el
reconocimiento de esas demandas, sino en la intensidad y el calendario de las reformas. El
argumento més fuerte de las posiciones minimalistas no es, aunque se pretendiera, la negacion de
los beneficios que una mayor involucracion del PE traeria al sistema institucional, sino las
externalidades negativas que la misma traeria al proceso de toma de decisiones.

En dicho contexto cobra sentido el estudio de la codecision. El funcionamiento de dicho
procedimiento hasta la fecha debilita el argumento mas fuerte de las posiciones euroescépticas en
cuanto a la reforma del sistema institucional. El PE ha aprobado su asignatura mas dificil,
demostrando que su participacion real e intensa en el mecanismo de toma de decisiones no va
vinculada a su paralisis.

Los problemas presentes del sistema institucional aqui estudiados, seguiran siendo
problemas futuros, irresueltos tras la CIG y pendientes de reformas de fondo del sistema. De
entre las posibles reformas estructurales, la eternamente abierta via del PE parece depender cada
vez en menor medida de las limitaciones del PE y cada vez mas de la voluntad politica del

Consejo Europeo.
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