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I. ANTECEDENTES PROXIMOS Y DECISIVOS: EL TRATADO DE NIZA
Y LA DECLARACION DE LAEKEN

La Cumbre europea mas prolongada en el tiempo de cuantas hasta el momento
han tenido lugar —el Consejo Europeo de Niza de 7, 8 y 9 de diciembre de 2000-
concluyé, después de complicadas, intensas y hasta desabridas negociaciones', con
la aprobaci6n de lo que meses mds tarde serfa el Tratado de 26 de febrero de 2001,
por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea, los Tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas y determinados Actos conexos, es decir, el conocido
como Tratado de Niza, que entré en vigor, por fin, el 1 de febrero de 2003.

Este Tratado, como en otro lugar he escrito?, se ha limitado, simplemente, a «ha-
cer hueco en las instituciones y érganos auxiliares a los Estados que iban a ingresar

* Profesor Titular de Derecho Administrativo. Universidad de Valladolid.

! De manera muy acertada, un buen conocedor de la Unién Europea calific6 a esta Cumbre como
«la batalla de Niza», expresando asf el cardcter de las discusiones entre los Estados miembros que tuvie-
ron lugar en esta reunion. Vid. ELorza, Javier, «La batalla de Niza», El Pais, 21 de diciembre de 2000.

2 «El Tratado de Niza y la reforma de las instituciones», La Lev, n® 5.432, de 4 de diciembre de
2001, p. 4.
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en la Unién Europea» y, por ello, no debe resultarnos extrafios los reproches del Par-
lamento Europeo contenidos en su Resolucion sobre el Tratado de Niza y el futuro
de la Unién Europea adoptada en su sesién plenaria de 31 de mayo de 20017, que,
por primera vez en la historia de las modificaciones del Derecho originario, llegé
hasta el extremo de recomendar a los Estados miembros que no ratificaran el Trata-
do, ni las criticas vertidas desde la doctrina®, ni las que hizo publicas alguna perso-
nalidad politica de relevancia’.

Ademads, como es sabido, este Tratado estuvo a punto de no ver la luz por distintas
razones, algunas de las cuales motivaron que hubiera de dictarse la Declaracion n°® 23,
aneja al Acta Final del Tratado, sobre el futuro de la Unién, aplacando as{ los dnimos
de los mds reticentes a la aprobacion de un texto como el que tenfan sobre la mesa y
remitir a una nueva negociacion, ademds de sefialar un nuevo horizonte: el 2004, para
resolver los problemas que en ese momento se veian incapaces de solucionar.

En efecto, la citada declaracidn apelaba «a un debate mas amplio y profundo so-
bre el futuro de la Unién Europea», que debia abordar, en particular, las siguientes
cuestiones:

— La forma de establecer y supervisar una delimitacion mds precisa de las com-
petencias entre la Unién y los Estados miembros, que respete el principio de
subsidiariedad.

— El estatuto de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea, pro-
clamada en Niza, de conformidad con las conclusiones del Consejo Europeo
de Colonia.

— La simplificacién de los Tratados con el fin de clarificar y facilitar su com-
prension, sin cambiar su significado.

— La funcién de los Parlamentos nacionales en la arquitectura europea.

Y Informe sobre el Tratado de Niza, A5-0168/2001, de 4 de mayo de 2001, p.19.

4 DE LA DeHEsA, Guillermo, «Las instituciones de la Unién Europea después del Tratado de Niza 'y
el papel de Espaiia en la ampliacion», El papel de Esparia en una Unién Europea ampliada, Circulo de
Empresarios, Madrid, 2001, p. 127, ha considerado que el Tratado de Niza no ha cumplido los objeti-
vos para los que ha sido elaborado, pues los dos principales cometidos que tenfa la Cumbre Europea:
por un lado, eliminar los obsticulos que el Tratado de Amsterdam imponia a la ampliacién y, por otro,
adoptar las reformas necesarias para asegurar que las instituciones de la Unién Europea continuaran
operando con eficiencia y eficacia después de que el niimero de paises miembros llegase a duplicarse,
no se han visto logrados.

Ahora bien, no todos los autores participan de esta opinion, ya que para Gutiérrez Espada, Cesd-
reo, «Una reforma “dificil pero productiva’: la revision institucional en el Tratado de Niza, RDC, n° 9,
2001, p. 73, «el objetivo principal y necesario se ha conseguido» y para Andrés SAENZ DE SANTAMARIA,
Paz, «La reforma institucional en el Tratado de Niza», G.J., n° 211, 2001, pp. 25 y 26 «mal que bien se
ha dado respuesta a todas las cuestiones planteadas, por lo que se puede asumir la afirmacién de David
O’SuLnivan, Secretario de la Comisién: It was a difficult bus productive Smmit which none-the-less
shows taht Europe is entering a new ophase of development with all the associated growing-pains».

5 Jacques DELORS, Presidente de la Comisién Europea durante dos mandatos a finales de la década
de los ochenta y principios de los noventa, ha afirmado, en el diario EI Pais de 16 de junio de 2001,
que el Tratado de Niza «es un completo fracaso» que «no podrd aplicarse nunca».
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Y encomendaba a las Presidencias sueca y belga, en colaboracién con la Comi-
sién y con la participacién del Parlamento Europeo, a que en 2001 favorecieran este
debate con todas las partes interesadas: los representantes de los Parlamentos nacio-
nales y del conjunto de la opinién piiblica, tales como los circulos politicos, econd-
micos y universitarios, los representantes de la sociedad civil, etc., asocidndose a
este proceso a los Estados candidatos.

Lo que en realidad pretendfan los Gobiernos de los Estados miembros con esa
Declaracién fue disefiar un proceso de modificacién de los Tratados controlado en
las formas y limitado en el contenido. En cuanto a las formas, la citada declaraci6n
fijaba la convocatoria de una nueva Conferencia Intergubernamental de representan-
tes de los Gobiernos de los Estados miembros, esto es, atribuia a los Estados la labor
exclusiva de decidir el futuro de Europa. Y, por lo que respecta al contenido, cir-
cunscribia éste a las materias relacionadas sin atreverse a entrar en la reforma en
profundidad que Europa necesitaba; configuraba, pues, un orden del dia limitado y,
ademds, cerrado, ya que no contenia una cldusula como la que se introdujo en la
convocatoria que dio lugar a la Conferencia Intergubernamental 2000 que permitio
tratar temas distintos a los previstos por el Consejo Europeo para esta reunion®.

Con todo, como se ha preocupado de resaltar la doctrina, el Tratado de Niza, por una
parte, puso final a un modelo iniciado en Maastricht que se agota tras sucesivas
reformas’ y, por otra, puso de manifiesto las carencias del método intergubernamental
como férmula eficaz para reformar los Tratados y preparar a la Unién Europea para la
ampliacién®. El sistema seguido en las dltimas modificaciones del Derecho originario de
anunciar las siguientes reformas se ha revelado desafortunado para el proceso de cons-
truccion europea porque en realidad lo que denota es la ausencia de un consenso verda-
dero y el consiguiente retraso en la resolucién de los problemas, graves e importantes,
que implica una Uni6n con casi el doble del niimero de miembros que en la actualidad®.

¢ Sobre 1a conferencia intergubernamental 2000, véase mi trabajo «La Unién Europea y la reforma
de sus instituciones», 50 afios de la Unién Europea. Reflexiones desde la Universidad, Septem edicio-
nes, Oviedo, 2001, pp. 99-112.

7 Fonseca MoriLLo, Francisco J., «De Berlin a Niza: panorama y lecciones», Suplemento Boletin
Europeo Universidad de La Rioja, marzo, 2001, p. 2. ALDEcoa LUZURRAGA, Francisco, «El Tratado de
Niza, consolidacién y reforma de la Unién Europea», Cuadernos Europeos de Deusto, n® 25, 2001,
también se muestra en esta corriente de opinioén, pues, a su juicio, la Unidn ve su nacimiento con el
Tratado de Maastricht de 1992, se desarrolla por el Tratado de Amsterdam de 1997 y se consolida por
este Tratado, pp. 41-42.

8 Vid., por todos, PowwgiL, Charles y AReiLza DE CARvalaL, José Maria de, Informe del Real Insti-
tuto Elcano sobre el Tratado constitucional: Una aproximacion espafiola al debate sobre el futuro de

la Union Europea, http://www.realinstitutoelcano.org (consultado el 11 de febrero de 2004).

% En este mismo sentido viene pronuncidndose desde hace tiempo Mangas MarTiN, Araceli, «L.a
dindmica de las revisiones de los Tratados y los déficits estructurales de la Unién Europea: Reflexiones
generales criticas», Libro Homenaje al Profesor Diez de Velasco, Tecnos, Madrid, 1993, pp. 1.055-
1.066. M4s recientemente «La Unién Europea y su debate competencial», Noticias de la Unién Euro-
pea, n° 218, 2003, p.79.
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El debate sobre el futuro de Europa que se acord6 —como acabamos de manifes-
tar— en la Declaracion n° 23, aneja al Acta Final del Tratado de Niza, se inicid, bajo
la Presidencia sueca, el 7 de marzo de 2001, esto es, a los pocos dias de aprobarse de
manera definitiva el dltimo corpus integrante del Derecho originario. En las conclu-
siones de la Presidencia del Consejo Europeo de Gotemburgo de 15 y 16 de junio de
2001 se dieron cuenta, en un informe anejo'%, de las iniciativas emprendidas y se se-
fnald, textualmente, que dicho debate «deberia proseguir activamente durante los
préximos afios», al tiempo que se indicéd que hasta el Consejo Europeo de Laeken
continuarian las reflexiones sobre el modo de estructurar la fase preparatoria de la
Conferencia Intergubernamental 2004 (en adelante, CIG 2004) y de ampliar la parti-
cipacién en dichos trabajos, mediante la creacién de un foro abierto.

Todavia, a mediados de 2001 y si nos atenemos a las conclusiones que acabamos
de mencionar, se esta muy lejos de la idea de dinamizar el debate a través de la crea-
cién de una Convencidn en la que estarian representados todos los actores del proce-
so de construccién europea. Prueba inequivoca de la afirmacion que realizamos es
que son los propios Jefes de Estado y de Gobierno de los Quince los que opinan que
son varios los afios de debate sobre el futuro de Europa necesarios y que la CIG
2004 no constituiria el punto final de este debate. Ni la Declaracién sobre el futuro
de Europa ni las Conclusiones del Consejo Europeo de Gotemburgo aportaban indi-
caciones precisas sobre la naturaleza, el mandato y los métodos de trabajo del 6rga-
no que seria foro del debate sobre el futuro de Europa.

No transcurriria, sin embargo, ni medio afio cuando la Presidencia belga impul-
s, de manera decisiva, el debate sobre el futuro de Europa para concluir su semestre
de presidencia de la Union con la aprobacion, en el Consejo Europeo de 14 y 15 de
diciembre, de la llamada Declaracion de Laeken, que —reconociendo que «la Unidn
se encontraba en una encrucijada, en un punto de inflexién de su existencia»-, a tra-
vés de sesenta y cinco interrogantes sobre las cuestiones mds diversas de la organi-
zacion, funcionamiento, misiones y competencias de la Unién, fue el auténtico de-
sencadenante de lo que ya algunos han denominado el «proceso constituyente euro-
peo»'', aunque no fuera ésta, ni de lejos, la intencién de los Jefes de Estado y de
Gobierno cuando aprobaron la Declaracién a que nos referimos.

La Declaracion de Laeken de 15 de diciembre de 2001 recuerda la existencia de
una primera fase, ya desarrollada a lo largo de ese afio, con el lanzamiento de un am-
plio debate sobre el futuro de la Unidn; establece una segunda fase, de trabajo més
estructura, con la creacién de una Convencién sobre el futuro de Europa; y, final-

19 Vid. Informe de la Presidencia relativo al debate sobre el futuro de la Unién Europea (952/01
COR1). Este Informe proviene de lo dispuesto en el apartado 4 de la Declaracion sobre el futuro de Eu-
ropa, que era del siguiente tenor: «tras un informe que se presentard en Gotemburgo en junio de 2001,
el Consejo Europeo acordar4, en su reunién de Lacken/Bruselas de diciembre de 2001, una declaracién
que incluya iniciativas para la continuacién de este proceso».

' BORRELL, Josep, CARNICERO, Carlos y Lopez GARRIDO, Diego, Construyendo la Constitucién Eu-
ropea, Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y Estratégicos, Madrid, 2003, p. 27

L]
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mente, identifica a la Conferencia Intergubernamental prevista en la Declaracién n®
23 del Tratado de Niza como la tercera etapa de tan trascendental proceso.

Abhora bien, si trascendente y valiente fue este planteamiento para reflexionar so-
bre el futuro que se nos avecinaba, mds lo fue —a mi juicio— la decisién innovadora, si
bien ya existia el precedente de la Convencién que elaboré la Carta de Derechos Fun-
damentales de la Unién proclamada en Niza, de convocar una Convencién que reu-
niera a los principales participantes en el debate sobre el futuro de la Unién «para ga-
rantizar una preparacion lo mas amplia y transparente posible de la préxima Confe-
rencia Intergubernamental»'? y con la finalidad de examinar las cuestiones esenciales
que plantea el futuro desarrollo de la Uni6n e investigar las distintas respuestas posi-
bles. Y ello, sobre todo, porque esta reforma ya no habria de ser obra exclusiva de los
Estados miembros en una Conferencia Intergubernamental, como sefialara Lous.

En efecto, en las propias conclusiones de la Presidencia se declara que «el Con-
sejo Europeo ha decidido convocar una Convencion, que tendré por Presidente al Sr.
V. GiscarDp D’ESTAIGN, y por Vicepresidentes al St. G. AMATO y al Sr. J.L. DEHANE», ¥
se significaba, ademds, que en dicha Convencién participarian todos los Estados
candidatos'®. Mdés explicitamente la Declaracién de Laeken sefialaba la composicién
de 1a Convencion, su organizacién, la duracién y el método de sus trabajos, la secre-
tarfa (cuestiones a las que nos referiremos en el epigrafe siguiente) e, incluso, c6mo
podria ser el documento final resultado de sus trabajos, pues indicé que «podrd com-
prender bien diferentes opciones, precisando el apoyo que hubieren recibido, bien
recomendaciones en caso de consenso». Este documento final, junto con el resultado
de los debates nacionales, servirfa —a juicio de los Quince— de punto de partida para
los debates de la Conferencia Intergubernamental, que adoptar4 las decisiones defi-
nitivas.

En fin, todavia se estaba muy lejos de todo lo que vendria a suceder después,
pero sin estos hechos nada de lo que ahora vamos a estudiar podria haber ocurrido.
Es decir, sin el Tratado de Niza como final de una etapa iniciada con la aprobacién
del Tratado de la Unién Europea en 1992 y la Declaracion de Laeken con su deci-
sion absolutamente novedosa de convocar a todos los participantes en el proceso de
construccion europea para que reflexionaran sobre el futuro de la Uni6n, habriamos
llegado a disponer de un Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitu-
cién para Europa.

12 Veéanse las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Laeken en el sitio internet

http://ue.eu.int/es/Infoleurocouncil/index.htm (consultado el dfa 17 de febrero de 2004). El Benelux ha-

bia presentado al Consejo Europeo de Gotemburgo un memorando en el que proponfa que el foro estu-
viera presidido por una personalidad politica relevante, que dispondrfa de poderes relativamente am-
plios ¢ informarfa regularmente al Consejo y al Consejo Europeo, y constituido segiin el modelo de la
Convencién que elabor6 la Carta de los Derechos Fundamentales.

13 Vid. nota anterior.
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II. LA CONVENCION SOBRE EL FUTURO DE EUROPA

1. Composicion y estatuto personal de sus miembros

La composicion de la Convencion fue abordada por los Jefes de Estado y de Go-
bierno de los Estados miembros en la Cumbre de Laeken. En concreto, acordé que
esta reunion, que habria de reflexionar sobre qué queremos hacer juntos en Europa,
estarfa integrada por 102 miembros mas 13 observadores.

Ademads de los designados Presidente y Vicepresidentes', la Convencién se
componia de quince representantes de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Esta-
dos miembros, esto es, uno por cada Estado; treinta miembros de los Parlamentos
nacionales o, lo que es lo mismo, dos representantes de cada una de las instituciones
parlamentarias estatales; dieciséis miembros del Parlamento Europeo'’ y dos repre-
sentantes de la Comisién'e.

Atendiendo, por otra parte, a la decisién adoptada en el Consejo Europeo de Lae-
ken de que los paises candidatos participarian en la Convencidn, también han forma-
do parte de ésta un representante de cada Gobierno y dos miembros de los Parla-
mentos nacionales de los Estados con los que se estaba finalizando la negociacion de
la adhesion a la Unién Europea. Los miembros de los paises candidatos —afirma la
declaracion sobre «El futuro de la Unién Europea»— participaran en las deliberacio-
nes, si bien no podrdn impedir el consenso que pueda alcanzarse entre los Estados
miembros o, dicho en otros términos, participardn en las mismas condiciones y con
el mismo estatuto que los representantes de los Estados miembros, pero no tendrin
derecho de voto.

Los miembros de la Convencidn pudieron contar con suplentes, que nombrados
de la misma forma que los titulares, s6lo podrian sustituir a €stos en caso de ausen-
cia. El articulo 5 del reglamento interno (llamado eufemisticamente, pero con toda

14 De «dedazo» del Consejo Europeo —con toda razén, en mi opinién— han calificado Borrei, J.,
CARNICERO, C. y LopPEZ GaRrriDo, D., la designacién del Consejo Europeo del Presidente y Vicepresi-
dentes de la Convencién. Vid. Construyendo..., cit., p. 27.

15 Los autores citados en la nota anterior nos han hecho caer en la cuenta de que la representacion
del Parlamento Europeo se redujo del 26% que correspondié a esta Institucion en la Convencién que
elaboré la Carta de Derechos al 14% que se le asigné a ésta que habria de debatir sobre el futuro de la
Unién. Ibidem.

16 BoRRELL, J., CARNICERO, C. y LopEZ GARRIDO, D., op. cit., pp. 33 y 34, se han preguntado c6mo
llamar en castellano a los miembros de la Convenci6n jConvencionados, convencionales o convencio-
nistas? Nos hemos inclinado —escriben— por convencionados que guarda una relacién mds directa con
el término diputados y que ha sido la acepcién mds utilizada. Nosotros preferimos, sin embargo, el tér-
mino que ofrecido por la Real Academia Espafiola de 1a Lengua para designar al «individuo de una
convencién» que es el de convencional. Véase Diccionario de Lengua Espafiola, Vigésima edicién,
tomo I, p. 374.
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intencionalidad, «Nota sobre los métodos de trabajo de la Convencién»'?) regula
esta cuestién para indicar, en primer lugar, que los miembros titulares que no puedan
asistir a una sesion, o a parte de una sesion, podrin estar representados por sus su-
plentes; en segundo término, que los suplentes podrdn tomar la palabra en una se-
sién de la Convencion cuando el miembro titular al que sustituye esté ausente un dia
completo y lo haya notificado previamente a la Secretaria; y, por tltimo, para otor-
gar a los suplentes el derecho de asistir a cualquiera de las sesiones de la Conven-
cién, aunque el titular se halle también presente, pero s6lo derecho a asistir, no a in-
tervenir, a participar en los debates de la Convencion.

Hasta aqui los miembros de la Convencidn, si bien no se agota con éstos su com-
posicién, pues el Consejo Europeo de Laeken, en la Declaraciéon repetidamente
mencionada, también acord6 que serian invitadas a la Convencion trece personas
que distribuyé de la siguiente manera: tres representantes del Comité Econémico y
Social, tres representantes de los interlocutores sociales, seis representantes de las
regiones de Europa designados por el Comité de las Regiones y €l Defensor del Pue-
blo Europeo. Estos invitados tendrian el estatuto de observadores, desprovistos, en
consecuencia, del derecho de voto y sin otros derechos que pertenecian a los miem-
bros de 1a Convencién.

En fin, en mi opini6n, con esta composicién se satisfizo plenamente la decisién
de incluir en esta Convencién a todos los protagonistas llamados a desempefiar un
papel relevante en el proceso de construccién europea, si bien no se me alcanza a
comprender por qué los miembros de la sociedad civil o de los entes subestatales,
por ejemplo, sélo tuvieran atribuido el papel de observadores. Ademds —como ha
destacado Mateo GONZALEZ— esta composicién pone de relieve, también, dos rasgos
definidores de esta Convenci6n: su diversidad y heterogeneidad'®.

El estatuto de los integrantes de la Convencion, esto es, los derechos y deberes
de sus componentes es diferente, 16gicamente, segtin sean miembros o se trate de in-
vitados u observadores. Ademds, dentro de los que hemos denominado miembros de
la Convencion debemos distinguir entre los procedentes de los Estados miembros y

17 La «Nota sobre los métodos de trabajo de la Convenci6n», prevista en la Declaracién de Lae-
ken, fue adoptada por la Convencién en su sesién de 21 y 22 de marzo de 2002, después de un proyec-
to de Reglamento Interno que el Presidium transmiti6 a la Convencién el 27 de febrero de 2002, esto
es, antes de inaugurarse la Convencion, ya que la varias veces citada Declaracién de Laeken disponia
que «en su sesion inaugural definird un método de trabajo, y una nota posterior, relativa a los métodos
de trabajo de la Convencidn —revisién del documento anterior, para responder a las sugerencias de los
miembros de la Convencion—.

Los textos enunciados pueden verse en el sitio internet: http://european-convention.eu.int: docu-
mento CONV 9/1/02/ de 14 de marzo y la nota relativa a la sesién plenaria citada CONV 14, de 25 de
marzo de 2002, documento CONV 3/02, de 27 de febrero de 2002 y documento CONV 9/02, de 14 de
marzo.

8 Mateo GonzALEZ, Gemma, «Hacia una Constitucion Europea: la Convencién Europea y su im-
pacto en la Conferencia Intergubernamental de 2003-2004», Cuadernos Europeos de Deusto, n° 30,
2004, p. 118.
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aquellos que pertenecfan a los paises candidatos, ya que mientras los primeros gozari-
an de plenitud de derechos, los segundos, segiin se determiné en la Cumbre de Lae-
ken, carecieron de derecho de voto, del derecho a participar de manera decisiva en la
correspondiente decision.

Ademds de los derechos de ser convocados, participar en las deliberaciones y
votar, los representantes de los Estados miembros titulares de la Convencidn, tenian,
de conformidad con lo dispuesto en la Nota sobre los métodos de trabajo de la Con-
vencién (en adelante, la Nota), el derecho a recibir cualquier documentacién que
tenga que ver con la reunion de la Convencién (articulo 3), presentar contribuciones
escritas al Praesidium (articulo 4), proponer que la Convencién consulte a funciona-
rios de las Instituciones u otros expertos (articulo 8), recibir después de cada sesion
una nota resumida de la misma y una transcripcion literal de las intervenciones he-
chas durante la sesién en su idioma original (articulo 12), asi como traducidos en las
once lenguas de la Unidn Europea: los documentos que emanen del Presidente o del
Praesidium, las propuestas de modificacion de los textos definitivos de los miembros
titulares y suplentes y las notas resumidas de las reuniones de la Convencidn, y en la
lengua que se presenten: los documentos procedentes de los miembros de la Con-
vencion, de las Instituciones y érganos de la Unién y los observadores (articulo 13)
y, finalmente, formar parte de los grupos de trabajo que decida crear el Praesidium
0, si no forma parte, en todo caso asistir a todas sus reuniones (articulo 15).

Los observadores, por su parte, sdlo tenian derecho a ser convocados a las reu-
niones de la Convencion y a recibir cualquier documento en relacién con ésta (arti-
culo 3) y a presentar los documentos que consideren pertinentes (articulo 13.2).

2. Estructura organica

La Declaracién de Laeken, ademds de establecer —como acabamos de ver- la
composicion de la Convencion, doté a ésta de una minima —y bastante informal, a
mi juicio— estructura orgdnica para ayudarla en el desempefio de la funcién que le
era atribuida. Si atendemos a las decisiones que integran la Declaracion citada, ade-
mds, del Pleno, nos encontramos con el Presidente, dos Vicepresidentes, un Praesi-
dium encargado de impulsar y aportar elementos bdsicos de trabajo a la Convencion,
grupos de trabajo o ad hoc o, como los denominé la Nota, simplemente Grupos de
Trabajo y una Secretaria a la que se encomend6 1a mision de asistir a la Convenci6n.

Veamos, pues, todos estos 6rganos.

2.1. El Pleno

El Pleno es una denominacion que no aparece en la Declaracién que convoca la
Convencion ni tampoco en la Nota aprobada por la propia Convencién. Entendemos,

60



PREPARACION Y ELABORACION DE LA CONSTITUCION PARA EUROPA: LA CONVENCION...

no obstante, que las sesiones o reuniones de la totalidad de los integrantes —~miem-
bros y observadores— de la Convencién constituyen su Pleno o Plenario, que es, a to-
das luces, la maxima expresion de la Convencion; en realidad, el 6rgano o reunién
que fue convocado por los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros
para reflexionar sobre el futuro de la Unién Europea y ofrecer respuestas a los muilti-
ples interrogantes planteados.

El Pleno o Plenario es, pues, la reunién de todos los protagonistas del proceso de
construccién europea: representantes de los Gobiernos y de los Parlamentos nacio-
nales de los Estados miembros y de los paises candidatos, del Parlamento Europeo,
de la Comision, de los empresarios, trabajadores, agricultores, artesanos, consumi-
dores, interlocutores sociales y de los representantes de las ciudades y regiones que
integran esta organizacion supranacional que es la Unién Europea.

La convocatoria del Pleno compete, como indica el articulo 1 de la Nota a su
Presidente, con la aprobacién del Praesidium o a peticién por escrito de un nimero
significativo de miembros de la Convencidn.

Me parece de interés resaltar este (ltimo dato, poco comtin en el resto de Institu-
ciones u 6rganos que podamos conocer, asi como algunos otros que veremos con
posterioridad. Ahora me refiero a que no se determina en el precepto citado el niime-
ro de miembros de la Convencién que serian necesarios para que el Presidente se
viera obligado a convocar una sesion plenaria. Simplemente se puede leer que debe
tratarse de un «nimero significativo». Pues bien, ello se compadece acertadamente,
primero, con la propia naturaleza o caracter de la Convencion, que no deja de ser —
otra cosa es lo que realmente ha sido— un grupo de reflexion que tiene por mision
ofrecer recomendaciones o propuestas de reforma a los que tienen la capacidad para
acordarlas, esto es, la Conferencia Intergubernamental convocada al efecto; y, se-
gundo, con la propia naturaleza, asimismo de la disposicién que contiene esta regu-
lacién, ya que se trata solamente de una «Nota», que tiene su titulo habilitante
—como hemos sefialado con anterioridad— en la Declaracién de Laeken cuando esta-
blece que la Convencidn, en su sesién inaugural, «definird un método de trabajo».
No estamos, pues, en presencia de una norma que deba concretar procedimientos,
plazos, requisitos, quérums, etc., sino de una simple «Nota sobre los métodos de tra-
bajo de la Convencién», como muy bien la ha definido ésta'®.

Asimismo, es preciso destacar que tampoco expresa la Nota el niimero minimo
de miembros para que pueda entenderse validamente constituido el Pleno y, en con-
secuencia, adoptar los acuerdos que estime pertinentes o, si empleamos la termino-
logia de la Nota, las recomendaciones que considere convenientes. También, si tene-
mos en cuenta la institucién o el érgano que queramos, desde un Parlamento a una
pequeiia comision encargada de conceder ayudas, se precisa de un nimero de miem-

19 El Praesidium denominé a esta disposicién Reglamento interno (véase CONV 3/02), pero tras
las sugerencias de los convencionales pas6 a denominarse Nota sobre los métodos de trabajo de la Con-
vencién (véase CONV 9/02).

61



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

bros para que pueda entenderse constituida conforme a derecho y adoptar acuerdos
vélidamente. Nada de esto se exige en la Convencion.

Ahora bien, nos parece logica y afortunada esta disposicién por la sencilla razén
de que no nos encontramos en presencia de un organismo que tenga capacidad de
decidir y ni siquiera de informar en un procedimiento como seria el de la reforma de
los Tratados?, aunque otra cosa es lo que haya resultado. La Convencion ha consti-
tuido, sin duda, una innovacién —una nueva originalidad— en este proceso sui generis
de construccién europea, aunque cuente con el antecedente, como ya hemos subra-
yado, de la que elabor6 la Carta Europea de Derechos Fundamentales proclamada en
Niza y, por ello, entendemos que los requisitos que podian exigirse tenian que ser
muy flexibles y poco formales, porque lo que se perseguia —al menos, sobre el pa-
pel- no era adoptar decisiones, sino pensar juntos qué Unién Europea queremos o
estamos dispuestos a construir en comun.

El calendario y el orden del dia de las sesiones del plenario serian fijados por el
Praesidium, si bien debian contar con la aprobacion de ia Convencién, tal y como
explicita el articulo 2 de la Nota. Es ésta otra «relativa» originalidad, en mi opinion,
de la Convencion. Frente al tradicional poder en manos del Presidente de seiialar el
orden del dia de las sesiones, aquf la capacidad no estaba en sus manos, sino en las
del Praesidium y tan s6lo de manera provisional, pues realmente quien lo ostenté fue
el propio Pleno o, como dice el precepto de la Nota que regula esta cuestion, «al co-
mienzo de cada sesion, la Convencién podra resolver, por consenso, acerca de toda
propuesta de su Praesidium de aiiadir otros puntos del orden del dia»?'.

Cualquier miembro de la Convencién podia pedir por escrito al Praesidium que
afiadiera puntos al orden del dia provisional de una sesion del Pleno. Ademds, si un
nimero significativo —otra vez se utiliza esta expresion— de miembros solicitaba por
escrito, en semanas antes de la sesion, la inclusién de un punto en el orden del dia
provisional, el Praesidium tenia la obligacién de introducirlo.

Los acuerdos, que adoptarian la forma de recomendacion —a tenor de lo dispues-
to en el articulo 6.4 de la Nota—, se aprobarian por consenso, si bien los representan-
tes de los Estados candidatos no podrian impedir el consenso. Cuando tras las deli-
beraciones de la Convencion se presentaran varias opciones diferentes, se podria in-
dicar el apoyo obtenido por cada opcion.

* Téngase presente que el articulo 48 del Tratado de la Unién Europea es el precepto que estable-
ce el procedimiento de reforma de los Tratados comunitarios, que contempla dos fases: una, comunita-
ria y, la otra, intergubernamental. En la primera intervienen las instituciones comunitarias: el Consejo,
previa consulta al Parlamento Europeo y, en su caso, a la Comisién, si la iniciativa de reforma no ha
partido de ésta, debe emitir un dictamen favorable a la reunién de una conferencia de representantes de
los Gobiernos de los Estados miembros. En la segunda fase, es esta conferencia intergubernamental
—convocada por el Presidente del Consejo- la que debe aprobar de comin acuerdo las modificaciones
que deben introducirse en dichos Tratados.

*! Esta relativa originalidad ya contaba con antecedentes, pues, por ejemplo, el Comité de las Re-
giones trata en pleno los asuntos establecidos en el orden del dia que é] mismo aprueba, a propuesta de
su Mesa, a tenor de lo que dispone su Reglamento interno.
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2.2. El Praesidium

En la Declaracién de Laeken se acordd, también, dotar a la Convencién de un
Praesidium?, que desempefiard un papel impulsor y aportard una primera base de
trabajo para la Convencién, segiin manifestaba la citada Declaracion.

Al propio tiempo, determinaron los Jefes de Estado y de Gobierno la composi-
cion de este 6rgano. En concreto, sefialaron que estaria integrado por el Presidente,
los dos Vicepresidentes y nueve miembros de la Convencién: los representantes de
todos los Gobiernos que durante la Convencién —que tenia prevista una duracién de
un aflo— ostentaran la presidencia del Consejo Europeo —Espania, Dinamarca y Gre-
cia-, dos representantes de los Parlamentos nacionales, dos representantes del Parla-
mento Europeo y los dos miembros que representaran a la Comision. Ademads, asis-
tia también, aunque en calidad de invitado, un representante de los Parlamentos na-
cionales de los paises candidatos?*.

El Praesidium era el 6rgano directivo encargado de preparar las decisiones que
hubieran de someterse al Pleno y, asimismo, el encargado de garantizar la continui-
dad de la actividad de la Convenci6n. Le correspondid, de conformidad con lo dis-
puesto en el articulado de la Nota, las funciones siguientes:

a) Aprobar la convocatoria de las sesiones plenarias.

b) Fijar el calendario y el orden del dia provisionales de las sesiones de la Con-

vencion.

¢) Invitar a tomar la palabra ante la Convencion a los Presidentes del Tribunal
de Justicia, del Tribunal de Cuentas y del Banco Central Europeo; y, en gene-
ral, a las personas que estime convenientes, a instancia de cualquier miembro
(titular o suplente) de la Convencién.

d) Adoptar decisiones respecto a las cuestiones de procedimiento en relacién
con el desarrollo de las sesiones que puede presentar cualquier miembro de la
Convencién.

e) Decidir sus métodos de trabajo, y

f) Crear grupos de trabajo ad hoc.

Bajo la presidencia del Presidente de la Convencion o, en su ausencia, por uno
de los Vicepresidentes, el Praesidium debia reunirse peridicamente; por lo general
dos veces al mes: una inmediatamente antes de las sesiones plenarias y la otra entre

22 BORRELL, J., CarNicero C. y Lopez Garripo, D, op. cit., p.32, han observado, con acierto, lo
«tan ajeno que cs al espafiol como a casi todas las lenguas oficiales de la Unién» el término utilizado
por los Jefes de Estado y de Gobierno para designar a este érgano de la Convencion.

23 Los miembros de este 6rgano fueron: Valery Giscarp b’ EsTainG (Presidente); Giuliano AMaTO y
Jean-Luc DEHANE (Vicepresidentes); Alfonso DasTis, Hennig CRriSTOPHERSEN y Georges PAPANDREU (re-
presentantes de los Gobiernos que ejercerdn la presidencia del Consejo durante la Convencién); John
Bruton y Gisela STUART (representantes de los Parlamentos nacionales); Klaus Hansch e fiigo MENDEZ
Vico (representantes del Parlamento Europeo) Michel BARNIER y Antonio VITORINO (representantes de
la Comisién Europea) y Alojz PETERLE (invitado).
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sesion y sesion. Este érgano celebr6 un total de cuarenta y nueve reuniones, es decir,
practicamente el doble del nimero de sesiones plenarias habida cuenta la prevision
que acabamos de indicar.

2.3. El Presidente y los Vicepresidentes

El Consejo Europeo de Laeken, que convocé —como hemos repetido— la Con-
vencion sobre el futuro de Europa, decidid, asimismo, nombrar un Presidente y dos
Vicepresidentes.

Al Presidente le correspondia presidir las sesiones de la Convencion y del Prae-
sidium, asi como dirigir los debates de forma adecuada, incluso procurando en la
medida de lo posible que la diversidad de las opiniones de los convencionales se re-
flejara en los debates. También formaba parte de su haz de atribuciones la convoca-
toria de la Convencidn, aunque con la aprobacién del Praesidium, asi como proponer
la creacion de grupos de trabajo ad hoc de la Convencion.

Los Vicepresidentes, por su parte, sustitufan al Presidente en caso de ausencia de
éste y le asistian en sus funciones, tal y como sefiala in fine el apartado 7 del articulo
6 de la Nota.

2.4. Los Grupos de Trabajo ad hoc

La Convencién podia reunirse, ademds de en plenario, en grupos de trabajo ad
hoc, que podian ser creados por el Praesidium, en atencion a los puntos de vista ex-
presados en la Convencion y a propuesta del Presidente o de un nimero significativo
—una vez mas vuelve a emplearse esta indeterminada expresion— de miembros, se-
gin explicitaba el articulo 15 de la Nota. El Praesidium determinaria, ademds, su
mandato, métodos de trabajo y composicién, teniendo en cuenta los conocimientos
especificos de los miembros titulares y suplentes y de los observadores con respecto
al tema de debate.

Tanto la Declaracién de Laeken —l6gicamente— como la Nota —de manera menos
comprensible~ han sido bastante lacénicos a la hora de regular estos 6rganos. Un
precepto para recordar lo acordado en la Cumbre europea otorgando al Praesidium
todas las facultades sobre estos grupos de trabajo, estableciendo como tnico limite,
en cuanto al nombramiento de los miembros, que habrian de componerlos quienes
tuvieran conocimientos especificos sobre la materia objeto del grupo de trabajo, es
decir, los grupos de trabajo, encabezados por un miembro del Praesidium, estarian
compuestos por aquellos convencionales que manifestaran su interés en participar en
el mismo, tras una criba que traté de equilibrar componentes y nacionalidades.

Por 1ltimo, el precepto que regul6 estos 6rganos de la Convencién indicaba, en
primer término, que cualquier miembro de la Convencién podia asistir a las reunio-
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nes de estos grupos y, en segundo lugar, que la Secretaria de la Convencién elabora-
ria una nota resumida tras cada reunién de estos grupos.

2.5. La Secretaria

Para asistir a la Convencién, la Declaracién de Laeken contempld una Secreta-
ria, que seria asumida por la Secretaria General del Consejo pudiendo incluirse en
ella expertos de la Comisién y del Parlamento Europeo.

El articulo 11 de la Nota sefialaba, de manera bastante lacnica, que la Secreta-
ria de la Convencién adoptarfa las medidas oportunas para garantizar el funciona-
miento adecuado de la Convencién.

Del resto de preceptos que integraban la Nota se deduce que este 6rgano asistia
no tinicamente a la Convencién, como indica de manera expresa la Declaracidn, sino
también a su 6rgano de impulso, esto es, el Praesidium. La Secretaria asistia a todos
los miembros de la Convencién en todos los aspectos de su trabajo, en particular a
través de la preparacion y transmisién de los documentos de reflexion y la elabora-
cién de sintesis de los debates. Asimismo, asistia al Presidente y a los Vicepresiden-
tes.

De manera mds concreta, la Nota, fundamentalmente, atribuia a la Secretaria la
transmisién de todos los documentos que emanaran de la Convencién y de sus
miembros, desde el orden del dia provisional de la sesién plenaria hasta las contribu-
ciones de los miembros, pasando por la elaboraci6n de notas resumidas después de
cada reunién de la Convencion, el Presidium y los grupos de trabajo. También asistia
al Presidente en la ordenacién y desarrollo de los debates de la Convenci6n.

Ademds, la Secretarfa se ocupaba de la logistica y demds aspectos practicos de
la Convencién, asi como de la organizacién de las actividades del Foro?*.

3. Funcionamiento

Pocas son las normas o reglas de funcionamiento de que se dot6 a la Convencién
y que ésta se procuré. En todo caso, las pocas que existen las encontramos en la De-
claracién que convoc6 la Convencién y en la Nota.

24 Los Jefes de Estado y de Gobierno, al tiempo que convocaron la Convencién sobre «El futuro
de Europa», para ampliar el debate y asociar al mismo a todos los ciudadanos, abri6 un foro a las orga-
nizaciones que representan a la sociedad civil (interlocutores sociales, medios econémicos, organiza-
ciones no gubernamentales, cfrculos académicos. etc). Se tratarfa —-se puede leer en la citada Declara-
cién— de una red estructurada de organizaciones que serdn informadas con regularidad de los trabajos
de la Convencién. Sus aportaciones se incluirfan en el debate. Estas organizaciones podrfan ser ofdas o
consultadas sobre cuestiones especificas, segin las modalidades que deberfa definir el Praesidium.
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La Declaracién de Laeken, a la que tantas referencias venimos haciendo en el pre-
sente trabajo, en el apartado que lleva por ribrica «Métodos de trabajo» indicé algunas
cuestiones relativas al funcionamiento de este 6rgano. Asi, establecié que el Presidente
prepararia los inicios de los trabajos de la Convencion sacando las conclusiones del
debate ptiblico y atribuy6 al Praesidium el papel de impulsor de la Convencidn a la
vez que le otorgd la capacidad para consultar a la Comisién y a los expertos de sus
eleccién, asi como de crear los grupos de trabajo que estimara conveniente.

La Nota, a la que también nuestras referencias son continuas, contiene asimismo
algunas disposiciones relativas al funcionamiento de esta institucién como las ya
analizadas con anterioridad acerca de la convocatoria, el calendario y el orden del
dia de las sesiones y su desarrollo.

Nos parece 16gico la parquedad de normas de funcionamiento porque, como he-
mos manifestado, ademas de la innovacién que supuso la convocatoria de una reu-
nién como ésta, su naturaleza era la de un grupo de reflexion de los principales acto-
res del proceso de construccion europea que tenia como objetivo examinar las cues-
tiones planteadas en forma de interrogantes por los mds importantes responsables
politicos de los Estados miembros de la Unién. Sus resultados —que se habrian de ex-
presar en un documento final, que podria comprender bien diferentes opciones, preci-
sando el apoyo que hubieran recibido, bien recomendaciones en caso de consenso—
servirian, segin se expresaba la Declaracién de Laeken, de punto de partida para los
debates de la Conferencia Intergubernamental convocada para el afio 2004, que adop-
tard, conforme a las previsiones del Tratado de Niza, las decisiones definitivas.

4. Desarrollo

La Convencidn, que se inauguré el 28 de febrero de 2002 en Bruselas —-sede de
sus reuniones, como determinaba la Declaracién de Laeken— concluy6 con la entre-
ga el 18 de julio de 2003 a la presidencia italiana de la Unién Europea del documen-
to final (sin opciones) del proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitu-
cién para Europa®.

Hasta llegar a ese resultado, los convencionales se reunieron en 25 ocasiones, a
razén de una sesién plenaria mensual, compuesta por dos medias jornadas, si bien al
final del periodo hubieron de reunirse dos sesiones por mes para acelerar los traba-
jos. En total, como nos han relatado BorreLL, CARNICERO y LOPEZ GARRIDO?, lOS ple-

2 La Declaracion de Laeken fijaba para los trabajos de la Convencién un plazo de un afio, que se
cumpliria el | de marzo de 2003. Sin embargo, result$ alargado por los Consejos Europeos de Copen-
hague de 12 y 13 de diciembre de 2002 primero y Salénica de 19 y 20 de junio de 2003 después, hasta
julio de ese mismo aiio, aunque debe destacarse que es en esta dltima Cumbre cuando se dio por finali-
zado el trabajo de los convencionales, aunque todavia se permitieron dos sesiones complementarias
destinadas a abordar ajustes técnicos de la Parte III del Proyecto de Constituci6n.

% Op. cit., p. 37.
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narios registraron 1.812 intervenciones que, a una media de 2 6 3 minutos como mi-
nimo, sumaron 5.436 minutos.

Los trabajos de la Convencién se dividieron en cuatro etapas bien diferentes que
el propio Presidente de la Convencién denominé de escucha, estudio, reflexion y
propuesta.

La primera fase de escucha o audiencias, que abarcé los meses de marzo a julio,
abord6 en Pleno cuestiones de indole general. Los miembros de la Convencidn, de
forma poco estructurada, fueron dando respuestas a la pregunta genérica de ;qué Eu-
ropa queremos? Asi, si atendemos a las sesiones plenarias que tuvieron lugar en esta
fase los convencionales se pronunciaron sobre: ;qué se espera de la Unién? (21-22
de marzo); los cometidos de la Unidn (15-16 de abril); cumplir las misiones de la
Unién Europea: eficacia y legitimidad (23-24 de mayo); espacio de libertad, seguri-
dad y justicia y el papel de los Parlamentos nacionales en la arquitectura europea (6-
7 de junio); escucha a la sociedad civil (24-25 de julio) y accién exterior de la Unién
Europea e informe de la Convencién de los jovenes (11-12 de julio).

En esta primera fase se atendié a todos aquellos que quisieron hacer oir su voz
sobre el futuro de Europa. Todos los convencionales que lo desearon se manifestaron
acerca de aquellas cuestiones que afectaban a la Europa de la Uni6n abarcando des-
de el deporte hasta el sistema institucional, pasando por la agricultura, los derechos
fundamentales, etc. Si bien constituy6 un cajon de sastre, lo cierto es que no puede
calificarse sino de altamente positiva la labor realizada en esta fase, aunque por po-
ner una pequefia sombra en su haber debemos manifestar que, quizd y por lo que su-
cedié después, resulté demasiado amplia en el tiempo, esto es, se dedicé mucho
tiempo (casi S meses sobre los doce de que se disponia para llegar a un documento
final) en relacion con el que se disponia para llegar a un resultado final?’.

La segunda fase, la de estudio, que se desarrollé entre los meses de julio de 2002
y febrero de 2003, fue la de la constitucién de los grupos de trabajo, que sirvieron
para la reflexion y elaboracién de propuestas que, tras su discusion en plenario, cul-
minarfan en el documento final de la Convencién. Esta fase se solap0 con la siguien-
te?, de forma que, sucesivamente, los plenos de la Convencién fueron abordando te-
maticamente los asuntos tratados por los grupos de trabajo sobre las conclusiones
obtenidas por éstos. Asi, en las sesiones de 3-4 y 28 de octubre, 7-8 de noviembre,
5-6 y 20 de diciembre y 6-7 de febrero los convencionales conocieron, reflexionaron
y debatieron las conclusiones alcanzadas por los distintos grupos de trabajo.

27 En el mismo sentido, Moreiro, Carlos J., «Entre la Convencion y la CIG: el disefio de la nueva
Europa», Politica Exterior, n° 95, 2003, p.107.

2 Por eso, ALDECOA LUZURRAGA, F., «El resultado definitivo de la Convencién Europea: la existen-
cia de una Constitucion para Europa», Documento del Real Instituto Elcano, p. 5, ha escrito que fueron
tres las fases de trabajo en que se dividi6 la Convencién: escucha, estudio y deliberacién y redaccién,
frente a las tres que enunciara el Presidente de la Convencion. El trabajo puede verse en el sitio inter-

net: http://www_realinstitutoelcano.org (consultado el 17 de febrero de 2004).
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Se crearon un total de once grupos de trabajo. En un primer momento, el Praesi-
dium en la sesion de mayo de 2002 propuso seis grupos —los denominados de prime-
ra hornada—. Son los relativos a la subsidiariedad (I), la Carta de Derechos Funda-
mentales (II), la personalidad juridica de la Unién (I11), los Parlamentos nacionales
(IV), las competencias complementarias (V) y el Gobierno econémico (VI). A poco
que se observe, podemos darnos cuenta que practicamente estos seis primeros gru-
pos de trabajo responden a las cuestiones que, a tenor de lo dispuesto en la Declara-
cién n°® 23 aneja al Acta Final del Tratado de Niza, debian ser tratadas en la Confe-
rencia Intergubernamental 2004, lo que, a mi juicio, muestra claramente la intencién
de los Estados miembros de mantener a la Convencién dentro de los limites en los
que habia sido convocada.

Posteriormente, en el pleno de 12-13 de septiembre de 2002 se aprobaron cuatro
grupos de trabajo mds, que con los anteriores daban practicamente respuesta al con-
junto de interrogantes planteadas en la Declaracion de Laeken. Los grupos de traba-
jo de la segunda hornada son: accién exterior (VII), defensa (VIII), simplificacion
(IX), seguridad y justicia (X).

Finalmente, a requerimiento de un nimero significativo de convencionales mo-
vidos por los escasos resultados del grupo VI y ante un casi conato de rebelidn, el
Praesidium se vio obligado a crear el undécimo grupo de trabajo, el de la Europa so-
cial, con una escasa vida de trabajo, pues sus resultados se discutieron en la sesi6n
plenaria de primeros de febrero de 2003.

Los grupos de trabajo realizaron una excelente labor de anélisis y estudio, cum-
pliendo su funcion de elaborar propuestas que luego habrian de tener su reflejo en el
documento finalmente aprobado por la Convencién®.

Sorprende, tras la mera lectura de los grupos de trabajo constituidos, que no se
constituyeran algunos otros grupos de trabajo que analizaran y formularan propues-
tas sobre cuestiones trascendentes para el futuro de la Unién y, ademds, de candente
actualidad. Sin dnimo de ser exhaustivo y siendo consciente de lo opinable de esta
cuestion, resulta dificil entender que no se constituyera un grupo de trabajo que tu-
viera como objetivo reflexionar sobre el sistema institucional de la Unién Europea,
auténtico caballo de batalla y tema resuelto de manera insatisfactoria en las anterio-
res conferencias intergubernamentales, que, a la postre, ha sido el que ha hecho nau-
fragar —al menos, de momento— el proyecto de Constitucién para Europa; y, asimis-
mo, otro que atendiera al papel de las regiones en el proceso de construccién euro-
pea que, desde hace afios, viene haciéndose cada vez mas notorio*.

» No comparto la opinién de MATEO GoNzALEZ, G., «Hacia una Constitucién...», cit., p. 119, que
considera que los grupos de trabajo surgieron a partir de la iniciativa de los convencionales. A mi jui-
cio, y como se demuestra por los que fueron creados —salvo el tltimo—, es el Praesidium el que decidi6
su creacion y convocatoria,

% Con el Tratado de la Uni6n Europea de 7 de febrero de 1992 (Tratado de Maastricht) se inici6,
como en otro lugar he escrito, la institucionalizacién de la cuestién regional con la creacién del Comité
de las Regiones. Pues bien, desde entonces las demandas de estas entidades no han dejado de estar pre-
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A estos grupos de trabajo se afiadieron —ya durante la dltima fase y por decision
del Praesidium— los llamados Circulos de Debate. Estos —con un nimero reducido
de componentes— se encargaron de estudiar cuestiones muy especializadas e impor-
tantes. En concreto, se formaron tres: el primero, sobre ¢l Tribunal de Justicia; el se-
gundo, sobre el procedimiento presupuestario y, el dltimo, sobre los recursos propios
de la Uni6n.

Finalmente, los convencionales —entre los meses de febrero y junio de 2003, es
decir, en el ultimo tramo de la Convencidn— conocieron, enmendaron, debatieron y
aprobaron los preceptos que integrarian el proyecto de Tratado por el que se institu-
ye una Constitucion para Europa.

En esta fase, el Praesidium, que actué mds como una auténtica «ponencia consti-
tucional» que en el papel de mesa de la Convencién que le atribufa la Declaracién de
Laeken, después de haber presentado ante los convencionales el indice de lo que po-
dfa ser un futuro Tratado, fue entregando pequeiias tandas de articulos o, mejor dicho,
propuestas de redaccion de disposiciones, a las cuales los miembros de la Convencién
presentaron enmiendas para, en las sesiones plenarias, debatir y acercar posturas has-
ta llegar a una redaccién definitiva que satisficiera a todos y, consecuentemente, re-
sultara aprobada.

En sintesis, el método que se siguio fue el siguiente:

El Praesidium presentaba una propuesta de articulado.

A continuacidn, dicha propuesta se debatia en un pleno de la Convencion.
Después, se abria un plazo para que los convencionales presentaran enmien-
das a dichos preceptos.

El Praesidium, a la vista del debate y de las enmiendas presentadas, evaluaba
éstas y las incorporaba, si lo consideraba oportuno, a la propuesta definitiva.
Por ultimo, la propuesta de articulos enmendados se sometia a una nueva dis-
cusion en pleno, que decidia la aprobacion del texto.

Asi, la Convencidn en su sesion de 9-10 de julio de 2003 aprobd, de manera de-
finitiva, el documento final (sin opciones), que presenté a la presidencia de 1a Unién
Europea en ejercicio como propuesta a la conferencia intergubernamental que se
inauguraria meses mds tarde. El Presidente de la Convencién en el Consejo Europeo
de Saldnica de 19 y 20 de junio de 2003 habia presentado a los Jefes de Estado y de
Gobierno de los Quince el texto del proyecto aprobado por la Convencién que fue
considerado como «una buena base para iniciar la Conferencia Intergubernamen-
tal»?!

Ademds de lo expuesto, parece necesario resaltar en esta dltima fase de la Con-
vencién algunas cuestiones mds.

sentes en la vida comunitaria y su presencia en la vida de la Unién es constante. Véase mi trabajo «El
Comité de las Regiones: la institucionalizacion de la cuestion regional», REALA, n° 263, 1994.

3 Véanse las Conclusiones de la Presidencia en el sitio internet http://ue.eu.int/es/Info/eurocoun-
cil/index.htm (consultado el dia 3 de marzo de 2004).
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En primer término, la aprobacién de los preceptos que integran el proyecto de
Constituciéon no debe entenderse en el sentido de la suma de votos de la mayoria de
miembros de la Convencion, sino que, en realidad, de manera mds apropiada, debe-
riamos emplear el término «consensuar», ya que realmente €sta fue la operacion que
llevaron a cabo los convencionales tras sus discusiones.

El consenso —como nos han ensefiado BORRELL, CARNICERO y LOPEZ GARRIDO- se
recogia por escrito, a través de las notas de sintesis que llegaban dias mds tarde de la
sesion plenaria, que no se limitaban a levantar acta de lo sucedido, sino a interpretar-
lo politicamente. El Presidente, en sus informes orales de cierre de la sesion, formu-
laba el consenso, esto es, el parecer comitin de la Convencion.

En segundo lugar, el método general que hemos descrito en lineas anteriores, fue
modificado unilateralmente por el Presidente de la Convencién cuando se iban a
abordar los preceptos dedicados al sistema institucional de la Unién. El Sr. Giscarp
D’EsTAING se dirigi6 a los Jefes de Estado y de Gobierno para conocer sus opiniones
sobre los aspectos relativos a la arquitectura institucional y no se privé del golpe de
efecto de presentar a los medios de comunicacién social, antes que al propio Praesi-
dium, una propuesta concreta sobre esta delicada materia.

En fin, la Convencién concluyé su labor con la presentacién —como hemos sefia-
lado— de un texto tnico consensuado por todos los convencionales, lo que no puede
calificarse sino de «éxito», como han afirmado -y nosotros compartimos, desde este
punto de vista— algunos autores*. Ahora bien, debe tenerse presente que, en reali-
dad, el trabajo de la Convencion se volcé s6lo sobre la I Parte del proyecto de Cons-
titucion, pues la parte II (la Carta de Derechos Fundamentales) ya estaba hecha, la
parte III se consensud de forma precipitada, ya que el tiempo de la Convencion toca-
ba a su fin y la parte IV del mismo ni siquiera llegé a debatirse en sesién plenaria. Es
decir, el trabajo llevado a cabo es mucho menos de lo que hasta el momento se nos
ha presentado y, desde luego, en cuanto a su contenido mucho es, como veremos a
continuacion, lo que merece ser objeto de censura. Por ello, con razén ha podido es-
cribir MANGas MARTIN que «los miembros de la Convencién se vuelven a casa cre-
yendo que han hecho historia cuando han hecho suyo —sobre todo, en los aspectos
institucionales, decimos nosotros— el texto de los gobiernos»**.

3 Asf se expresa MARTIN ¥ PEREZ NANCLARES, J., «El proyecto de Constitucién Europea: reflexio-
nes sobre los trabajo de 1a Convencién», Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 15, 2003, p. 528

M ManGas MarTIN, Araceli, «Estudios Preliminar», Tratado de la Unién Europea. Tratados cons-

titutivos de las Comunidades Europeas y otros actos bdsicos de Derecho comunitario Tecnos, Madrid,
10° ed., pp. 40-41.
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