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El sistema institucional que establece la Constituciéon Europea acoge cambios
relevantes tanto en relacién con el Consejo Europeo como con el Consejo. Algunos
de estos cambios son fundamentalmente el resultado del ajuste de las tensiones entre
el método comunitario y el método intergubernamental, de un lado, y entre Estados
grandes y pequefios de otro, pues ambas estuvieron presentes en el proceso de elabo-
racion del texto; otros cambios obedecen a la bisqueda de una mayor visibilidad y
eficacia en el sistema de gobierno de la Unidn Europea.

El objeto de este trabajo es analizar las principales aportaciones que en relacién
con ambos se consagran en el Tratado por el que se establece una Constitucién para
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Europa', aunque se tendra también en cuenta al Proyecto elaborado por la Conven-
cién? con el fin de estudiar la evolucién y las diferencias entre uno y otro textos.

L. LA REFORMA DEL CONSEJO EUROPEO

Asi, respecto al Consejo de Ministros, los temas esenciales permanecieron abier-
tos tras la Convencién Europea y siguieron siendo objeto de debate a lo largo de la
CIG, la regulacién del Consejo Europeo qued6 ya cerrada en el PTC, lo que pone de
relieve que en la Convencidn se consiguié un amplio consenso acerca de c6mo enfo-
car la insercidn de esta institucion en el gobierno de la Unién.

A) El Consejo Europeo en el Proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa

En los trabajos de la Convencion, la reforma del Consejo Europeo vino impulsa-
da principalmente por las propuestas de Francia y Alemania de un lado y Reino Uni-
do y Espaiia de otro, ambas en relacion con la presidencia de este érgano®. La prime-
ra planteaba la creacion de una presidencia estable y a tiempo completo* y lo mismo
hacia la segunda, concretando que tendria que tener un mandato de 4 afios y fuertes
competencias de organizacién e impulso, no sélo de ese Organo sino también del
Consejo, en linea con la deriva intergubernamental que caracterizaba la posicion de
esos dos paises®.

! En adelante, TC. El texto manejado para este trabajo es la versién contenida en el doc. CIG
87/1/04 REV 1, de 13 de octubre de 2004.

2 En adelante, PTC.

3 Sin olvidar el antecedente que supuso el Anteproyecto de Tratado Constitucional presentado por
Giscarp D’EsTAING el 28 octubre 2002, en el que ya se prefiguraban algunas orientaciones; asi, cabe
destacar la inclusién del Consejo Europeo dentro del Titulo relativo al sistema institucional (art. 15), lo
que podfa augurar su conversién en institucién de la Unién; asimismo, la consagracién del art. 15 bis a
«la duracién del mandato y el modo de designacion de la Presidencia del Consejo Europeo, su funcién
y sus responsabilidades» suponia en cierto modo orientar los debates hacia un cambio en el tratamiento
del tema.

4 Contribucién francoalemana a la Convencion Europea sobre la arquitectura institucional de la
Unién, CONV 489/03, de 16 enero 2003. Sobre esta propuesta puede verse R. DEHOUSSE, A. MAURER, J.
NESTOR, J.-L. QUERMONNE, J. SCHILD, La nouvelle architecture institutionnelle de I'Union Européenne :
une troisiéme voie franco-allemande?, Groupement d’études et de recherches Notre Europe, Etudes et
Recherches n® 23, abril 2003.

5 CONYV 591/03, de 28 febrero 2003. Una valoracién de la posicién hispano-britdnica se encuentra
en G. Grevi, Time for a Government of the Union, The European Policy Centre, Working Paper, 10

April 2003, disponible en http://www.theepc.net/europe/strand one detail.asp?STR ID=REFID=] 145
TWSEC=EPC%20Working% T, =
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A partir de ahi, se puede estudiar la evolucidon seguida en el seno de la Conven-
cién en relacién con el Consejo Europeo. En la propuesta que presenté V. GisCARD
D’EsTAING el 22 abril 2003, se primaba al Consejo Europeo, que tendria a su frente a
un Presidente elegido por 2 afios y medio de entre personas con experiencia como
jefes de gobierno y estaria asistido por un directorio de 7 miembros en el que habria
también un vicepresidente elegido asimismo de fuera del Consejo Europeo, un mi-
nistro de Asuntos Exteriores, dos miembros del Consejo Europeo y los presidentes
de los Consejo Ecofin y JAI. Ademds, el proyecto Giscard contemplaba que la Co-
mision fuera responsable no sélo ante el Parlamento Europeo sino también ante el
Consejo Europeo.

En las sucesivas versiones del Proyecto de Tratado, se fueron rebajando estas pre-
tensiones pero se mantuvo siempre la idea de la Presidencia estable y la de atribuirle
ciertas competencias en relacién con la conformacién de otras instituciones. Respecto
a la Presidencia, en las dos primeras versiones® se mantenia un gabinete de 3 miem-
bros que desaparecié en las dltimas versiones; en cuanto a los requisitos para ocupar
el cargo, en la primera version se pedia que fuera o hubiera sido por 2 afios miembro
del Consejo Europeo, lo que luego se suprimié y también se decia que no podia ser
miembro de otra institucién de la Unidn, pero esto también se suprimi6 al final. Por
otra parte, se fueron introduciendo matices para respetar las competencias de otras fi-
guras, como el Presidente de la Comision y el Ministro de Asuntos Exteriores.

La regulacién definitiva del PTC contiene varios elementos dignos de mencién
por entraiiar modificaciones a la regulacin vigente.

En primer lugar, el Consejo Europeo entra a formar parte del marco institucional
tnico: el art. I-18.2 del PTC lo incluye entre las 5 instituciones que lo configuran,
modificando asi lo establecido en el TUE. La consecuencia inmediata es la adicion
al sistema de otro ente de representacion de los Estados y por tanto un aumento de la
intergubernamentalidad.

El Proyecto modifica su composicién y amplia sus competencias, al tiempo que
le dota de una presidencia estable. Segiin el art. [-20.2, estard compuesto por los Je-
fes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, asi como por su Presidente y
por el Presidente de la Comisién, a lo que se aiiade que participard en sus trabajos el
Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién’. En cuanto a sus competencias, con ca-
racter general se dice (art. [-20.1) que dar4 a la Unién los impulsos necesarios para
su desarrollo y definird sus orientaciones y prioridades politicas generales, precisdn-
dose que no ejercerd ninguna funcién legislativa, afirmacién ésta que va destinada a
tranquilizar a quienes temian una irrupcion de esta institucién incluso en el dmbito
legislativo de la Unién.

¢ CONV 691/03, de 23 de abril y CONYV 770/03, de 2 de junio.

7 El apartado 3 sefiala que cuando el orden del dfa asf lo exija, 1os miembros del Consejo podrin
decidir contar con la asistencia de un ministro y, en el caso del Presidente de la Comisién, con la de un
Comisario Europeo.
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No obstante, las funciones que el Proyecto asigna al Consejo Europeo no se ago-
tan en ese enunciado general; por el contrario, otras disposiciones del mismo Titulo
IV ponen de relieve una importante penetracion del Consejo Europeo en la confor-
macion de otras instituciones, pues se le atribuye la adopcion de decisiones en rela-
cién con la composicion del PE (art. I-19.2), las formaciones del Consejo de Minis-
tros (art. I-23.3), el establecimiento de las reglas de rotacion en la presidencia de for-
maciones del Consejo de Ministros (art. 1-23.4), la proposicidn del candidato al
cargo de Presidente de la Comisidn (art. I-26.1) y el nombramiento y cese del Minis-
tro de Asuntos Exteriores (art. I-27.1). De esta forma, el Consejo Europeo abandona
su posicion de ente vinculado estrictamente a los grandes objetivos de la UE y se in-
miscuye en tareas que podrian desempefiar otras instituciones, singularmente el
Consejo, conforme a una linea que el Tratado de Niza pareci6 querer reforzar.

En cuanto a la forma de adoptar decisiones, el PTC consagra el consenso como re-
gla general (art. [-20.4) pero la realidad es que también se contempla el sistema de vo-
tacion, hasta el punto de que la disposicion relativa a la mayoria cualificada (art. I-24)
se refiere tanto al Consejo de Ministros como al Consejo Europeo®. En relacion con
esto, hay dos datos que conviene subrayar. Por una parte, que dos miembros del
Consejo Europeo, el Presidente y el Presidente de la Comisién, son excluidos de las
votaciones (art. I-24.5), con lo que se atribuye la decision en exclusiva a los Jefes de
Estado y de Gobierno, lo que supone otra prueba de la voluntad de aumentar el peso
de lo intergubernamental. Por otra, que en el PTC los actos del Consejo Europeo es-
tan excluidos del control del Tribunal de Justicia (art. I11-270), lo que hasta ahora te-
nia sentido mientras que el Consejo Europeo se mantuviera en la esfera de las gran-
des decisiones politicas pero deja de tenerlo si va a entrar en la de funcionamiento
ordinario de la Unién. Esto es lo que explica que en su Dictamen para la CIG la Co-
misién propusiera prever una proteccion juridica respecto de los actos del Consejo
Europeo’ y que asi se estableciera después en el texto final preparado para el Conse-
jo Europeo de Bruselas'®.

8 En consecuencia, el art. 111-244 desarrolla las normas bdsicas a observar en caso de votaci6én en
el seno del Consejo Europeo y contempla el establecimiento por éste de sus normas de procedimiento y
el Protocolo sobre la ponderacién de votos por el que se extiende hasta el 1 noviembre 2009 la aplica-
cién del sistema de Niza incluye también a esta institucion.

? Comunicacién de la Comision, Una Constitucién para la Unién, COM (2003) 548 final, cit., p.
10 nota 6. Lo mismo hizo la Secretarfa de la CIG en sus Observaciones de redaccion y juridicas, pro-
poniendo modificaciones a los arts. [[I-270 y I1I-272 para incluir al Consejo Europeo entre las institu-
ciones que ostentan legitimacién pasiva en los recursos de anulacién y de carencia, explicando que
«Dado que el Consejo Europeo es una institucidn... y que adopta actos con efectos juridicos... es preci-
so mencionar dichos actos entre los susceptibles de recurso ante el Tribunal de Justicia» (CIG 4/03,
cit., pp. 428-431, la cita estd en p. 429).

12 La propuesta de la presidencia para el conclave ministerial de Ndpoles recogi6 este enfoque (vid.
CIG 52/03, p. 5y 52/03 ADD. 1, p. 11), que se consagra en la propuesta modificada de art. 111-270 que
aparece en el Proyecto de Tratado tras las adaptaciones de redaccién y juridicas efectuadas por el Gru-
po de expertos juridicos de la CIG (CIG 50/03, p. 210).
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Sin duda, la novedad mas relevante del Proyecto estriba en el establecimiento de
una presidencia estable, siguiendo las propuestas avanzadas en su dia por el Jefe del
Estado francés, el Primer Ministro britdnico y el Presidente del Gobierno espaiiol'' y
recogidas por el Presidente de la Convencidn. La creacién del cargo fue contempla-
da desde la primera versién, limitdndose las sucesivas a introducir retoques dirigidos
a atenuar alguno de sus rasgos o a precisar sus funciones, con el fin de disipar las re-
ticencias o la oposicién expresada fundamentalmente por los Estados pequeiios y
por la Comision.

El resultado consiste en que el Proyecto prevé que el Consejo Europeo elegird a
su Presidente por mayoria cualificada para un mandato de dos afios y medio'?, que
podra renovarse una sola vez (art. I-21.1) y la Gnica exigencia expresa es que no po-
dra ejercer un mandato nacional (art. I-21.3)'. Sus competencias serdn de proyec-
cién externa e interna. En cuanto a las primeras, el art. 1-21.2 sefiala que «asumir4,
en el rango que le es propio, la representacion exterior de la Unidn en los asuntos de
politica exterior y de seguridad comiin, sin perjuicio de las competencias del Minis-
tro de Asuntos Exteriores». Respecto a las segundas, las funciones del Presidente se
configuran como las de un chairman, pues presidira y dinamizara los trabajos del
Consejo Europeo, se encargard de su preparacién y velara por su continuidad, se es-
forzara por facilitar la cohesion y el consenso en su seno y, al término de cada reu-
nién, presentard un informe al PE.

En resumen, habra Presidente estable pero el desarrollo de sus tareas dependerd
sobre todo de su capacidad de liderazgo pues la Constitucion no le dota de instru-
mentos para el desarrollo de sus funciones, ni siquiera le atribuye derecho de voto;
por otro lado, existen dudas razonables sobre si se solapard con el Presidente de la
Comision y si se podrd coordinar bien con el Ministro de Asuntos Exteriores. En
este sentido, en sus valoraciones sobre el Proyecto de Tratado, tanto la Comisidén
como el PE coincidieron en subrayar la necesidad de asegurar el equilibrio entre las
diferentes figuras institucionales implicadas'®.

" Conocida como Propuesta ABC por las iniciales de los apellidos de quienes ostentan estos cargos.

12 D. TRIANTAFYLLOU ha resaltado que la extension reducida del mandato pretende evitar problemas
con la figura del Presidente de 1a Comisidn, pues es evidente que un cargo con mandato por dos afios y
medio no tiene el mismo peso que un presidente elegido por cinco; éste tltimo tendra tiempo para rea-
lizar politicas mientras que el primero se limitard més bien a tareas de coordinacién (Le projet constitu-
tionnel de la Convention européenne. Présentation critique de ses choix clés, Ed. Bruylant, Bruselas,
2003, p. 114).

1 Como apunté la Secretarfa de la CIG, «Mencionar solamente 1a incompatibilidad con un «man-
dato nacional» permitira al Presidente del Consejo Europeo ejercer un mandato europeo o un mandato
regional o local» (Observaciones de redaccion y juridicas... cit., p. 59).

14 Vid. el Dictamen de la Comisién, Una Constitucién para la Unidn, cit., p. 10 y la Res. del PE de
24 de septiembre de 2003, apartado 20 (Resolucion sobre el Proyecto de Tratado por el que se instituye
una Constitucién para Europa, que contiene el Dictamen del PE sobre la convocatoria de 1a CIG).
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B) El Consejo Europeo en el Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa

La CIG 2003-2004 mantuvo inalterada la regulacion del Consejo Europeo. De
esta forma, tras aparecer formando parte del marco institucional en el art. I-19, el
art. I-21 ofrece el mismo contenido ya visto en el PTC en relacién con las competen-
cias generales, composicion y funcionamiento de esta nueva institucién's. Unica-
mente cabe destacar que el texto del TC remedia el problema del control de las ac-
tuaciones del Consejo Europeo en el art. IT1I-365.1 donde se dispone que «El Tribu-
nal de Justicia de la Unién Europea controlard la legalidad de... los actos... del
Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos frente a terceros» y en el
art. I11-367, que incluye al Consejo Europeo entre las instituciones legitimadas acti-
va y pasivamente en el recurso por inactividad.

La figura de su Presidente queda asimismo inalterada en el art. I-22, sin que la
CIG haya perfeccionado los medios que se le proporcionan para desempeifiar sus ta-
reas'®. Por otra parte, 1a Declaracién relativa a los articulos 1-22, 1-27 y 1-28 estable-
ce una vinculacién en la eleccién de las personas que habrén de desempeiiar los car-
gos de Presidente del Consejo Europeo, Presidente de la Comisién y Ministro de
Asuntos Exteriores en el sentido de que «deberd tenerse debidamente en cuenta la
necesidad de respetar la diversidad geogrédfica y demogréfica de la Unién y de sus
Estados miembros», 1o que puede entraiiar limitaciones para la seleccién de las per-
sonas objetivamente m4s adecuadas.

En definitiva, gracias a la Constitucién Europea el Consejo Europeo se hace vi-
sible en el sistema institucional; como se ha dicho, «deja de estar en el limbo de la
indefinicién de los actuales Tratados»'’, sin perjuicio de que al mismo tiempo su
conversion en institucién afiada inevitablemente rasgos de intergubernamentalidad
en el conjunto del sistema.

II. EL CONSEJO DE MINISTROS EN LOS TRABAJOS DE
LA CONVENCION EUROPEA Y EN EL PTC

En relaci6n con el Consejo, en el seno de la Convencién también hubo propues-
tas importantes, por ejemplo sobre la creacién de determinadas formaciones auténo-

15 Complementariamente, el art. I1I-341 del TC y el art. 2 del Protocolo sobre las disposiciones
transitorias relativas a las instituciones y 6rganos de la Unidn se refieren también al Consejo Europeo.

16 Lo que lleva a G. GRevi a estimar que «The rather vague job description of the permanent Chair-
man of the European Council, introduced by the Convention to replace the rotating Presidency at the
head of the Union, has not been amended by the IGC. The success or failure of this important innova-
tion will largely depend on personalities» (Light and Shade of a quasi-Constitution. An assessment,
The European Policy Centre, EPC Issue Paper No. 14, 23.6.2004, p. 11).

17 F. ALDECOA LUZARRAGA, La CIG confirma el Tratado Constitucional de la Convencidn, Real
Instituto Elcano, DT 2004/19, p. 18.
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mas (Consejo de Asuntos Exteriores, Consejo Legislativo) o sobre las Presidencias
de las formaciones, tema sobre el que los Estados pequefios y medianos defendian la
rotacion igualitaria frente a la propuesta de presidencias colectivas o por equipos
mantenida por el Reino Unido y Espaiia. La blisqueda del consenso llevé a introdu-
cir sucesivos retoques en las diferentes versiones del Proyecto. En cambio, el modo
de toma de decisiones permanecid siempre igual a lo largo de todas ellas. Las modi-
ficaciones mds importantes que aporta el PTC son las siguientes:

1. El cambio de denominacion: del «Consejo de la Union» al «Consejo
de Ministros»

Esta institucion ve consagrado un nombre que la profundizacién del proceso de
integracion habia conseguido superar. En efecto, el Consejo recibe en su enunciado
una inadecuada precision en el sentido de que lo es «de Ministros» y esto, ademas
de ser un salto atrds, supone oscurecer que la diferencia técnica entre rango y fun-
cion ministerial permite que desde Maastricht personas con ese rango pero con otras
funciones se sienten en el Consejo en representacion de su Estado.

2. La composiciéon: una redaccién confusa

En algunas versiones lingiiisticas, el Proyecto cambia la redaccion utilizada en el
presente en el art. 203 TCE para regular la composicion del Consejo, porque el art. [-
22.2 dispone que estard compuesto «por un representante de rango ministerial nombra-
do por cada Estado miembro. Este representante serd el tnico facultado para compro-
meter al Estado miembro al que represente y para gjercer el derecho de voto». Proble-
ma que se deriva de la indicacion de que habrd de tratarse de un representante
«nombrado por cada EM»: esta redaccion podria hacer pensar si estamos ante un nue-
vo requisito de indole formal que obligaria al Estado a efectuar un tramite de nombra-
miento en cada caso. El andlisis de las enmiendas presentadas a este articulo pone de
relieve que varios miembros de la Convencion fueron conscientes de las dificultades
que podrian presentarse pero el enunciado se mantuvo en el texto final del PTC.

3. Las formaciones: una reduccion importante con vilvula de escape

El PTC introduce en el texto la determinacion de las formaciones del Consejo, lo
que hasta el presente se regula en el reglamento interno de esta institucion. Lo hace en
el art. 1-23 consagrando una reduccién importante pero con una véilvula de escape
puesto que expresamente se prevén sélo dos formaciones: la de «Consejo Legislativo y
de Asuntos Generales» y la de «Consejo de Asuntos Exteriores», si bien se afiade que
el Consejo Europeo adoptard una decision europea por la que se establezcan las demds
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formaciones en las que pueda reunirse el Consejo de Ministros (art. 1-23.1,2 y 3). La
primera de las dos formaciones citadas sigue el modelo de formacién compleja ya ini-
ciado con las decisiones del Consejo Europeo de Sevilla, en el que se decidio crear una
formacion de «Consejo de Asuntos Generales y de Relaciones Exteriores», que actua-
ria en dos funciones distintas: en la de asuntos generales prepararia las reuniones del
Consejo Europeo y supervisaria las actuaciones consecutivas a €stas, en contacto con
la Comision; en la legislativa el Consejo deliberaria y se pronunciaria conjuntamente
con el PE sobre las leyes y las leyes marco europeas. A su vez, el Consejo de Asuntos
Exteriores elaborara las politicas exteriores de la Unidn atendiendo a las lineas estraté-
gicas definidas por el Consejo Europeo y velard por la coherencia de su actuacidén. La
consagracidn de la funcién de Consejo legislativo suponia acoger multiples propuestas
coincidentes en este sentido que entendian que contribuiria a una mayor clarificacion y
transparencia de esa funcién. Incluso, en las dos primeras versiones del PTC (23 de
abril, 2 junio 2003), el Consejo Legislativo era una formacidn auténoma.

4. La presidencia de las formaciones: posibilitando las presidencias por equipos

Esta fue una de las cuestiones mds controvertidas en la Convencién. Mientras
que la mayoria no parecia cuestionar que el de Asuntos Exteriores fuera presidido
por el Ministro del ramo, los pequeiios y medianos Estados batallaron para conse-
guir el establecimiento de una regla general para las demdas formaciones en la que se
respetara una rotacion conforme al principio de igualdad, lo que motivé que esta re-
gla haya sido objeto de retoques constantes a lo largo de las diferentes versiones. En
la redaccion final del Proyecto, tal tipo de presidencias «serd desempefiada por re-
presentantes de los Estados miembros en el Consejo de Ministros, por rotacion en
condiciones de igualdad, durante periodos de al menos un afio. El Consejo Europeo
adoptard una decision europea por la que se establezcan las reglas de rotacion, aten-
diendo a los equilibrios politicos y geogréficos europeos y a la diversidad de los Es-
tados Miembros» (art. [-23.4).

En este sentido, cabe destacar que el uso del plural en la redaccidn, que se refie-
re a «representantes» de los Estados y no a un «representante» para el ejercicio de la
presidencia de la formacidn es una de las potencialidades de la regulacion de esta
parte del PTC, porque permite el establecimiento de un sistema de presidencias co-
lectivas o por equipos, en la linea propuesta por Espaifia y el Reino Unido.

5. El nuevo modo de tomar las decisiones por mayoria cualificada: el sistema
de doble mayoria.

En el PTC, la mayoria cualificada es consagrada expresamente como la regla ge-
neral en materia de adopcion de decisiones por el Consejo de Ministros (art. 1-22.3),
con lo que se hace aflorar una realidad que hasta el presente estaba oscurecida por la
referencia a la mayoria simple efectuada en el art. 205.1 TCE.
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En este contexto, desde la primera version del Proyecto se incluyé un cambio re-
levante en relacion con la definicién de la mayoria cualificada que pese a haber sus-
citado una viva oposicién en los Estados de poblacion reducida se mantuvo y se con-
sagra en el art. [-24 del Proyecto. A tenor de su apartado 1, «cuando el Consejo Eu-
ropeo o el Consejo de Ministros actien por mayoria cualificada, ésta se definird
como una mayoria de Estados miembros que represente al menos las tres quintas
partes de la poblacion de la Union». Se afiade que el nuevo sistema surtird efecto el
1 de noviembre de 2009 (art. 1-24.3). Si se actiia sin propuesta de la Comisidn, la
mayoria cualificada consistird en 2/3 de Estados miembros que representen al menos
las 3/5 partes de la poblacién.

La solucion adoptada en el PTC supone liquidar el sistema del voto ponderado y
la introduccidn del sistema de doble mayoria, que en la férmula del Proyecto se ex-
presa sin matices ni contrapesos. Por eso, el problema que entraia es que rompe el
equilibrio que se buscé en los Tratados constitutivos, en los que en vez de atender a
datos concretos se introdujeron criterios politicos para impedir que sistematicamente
los Estados grandes pudieran imponer decisiones a los pequefios. De esta forma, el
sistema del voto ponderado obedece a la voluntad de proteger a las minorias y la
principal cuestién que guid a los negociadores de los Tratados fue definir qué grupos
de paises podrian bloquear una decision'®. Este equilibrio podria verse afectado de
manera sustancial con la nueva regla introducida por el PTC. Como ha dicho A.
Mangas, en €l se atribuye al Consejo una representatividad popular tan radical que
puede desnaturalizar el sistema, por lo que es necesario establecer unos contrapesos,
que podrian venir dados por una modificacién de los porcentajes, a lo que se podria
afadir complementariamente una férmula del tipo del compromiso de loannina'.

I11. EL. CONSEJO DE MINISTROS EN EL TRATADO POR EL QUE
SE ESTABLECE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

En relacion con las varias cuestiones seialadas respecto al PTC, cabe destacar
que el Tratado mantiene la denominacion de «Consejo de Ministros» e introduce
modificaciones de distinto alcance en todas las demds, como veremos seguidamente.

'® F, Boeay, «Political Economy of the Nice Treaty: Rebalancing the EU Council». En el mismo
sentido, P. MaGNerTE y K. NicoLAtDis, op. cit., pp. 6-8. Un andlisis de las razones que en ¢l momento de
la creacitn de las Comunidades Europeas lievaron a consagrar el sistema de ponderacién de voto puede
verse en M. D L’Ecotals, «La pondération des voix au Conseil de Ministres de 1a Communauté Euro-
péenne», Revue du Marché commun et de I'Union Européenne, n°® 398, 1996, pp. 388-393; id.. «De
I’Europe dcs six A I'Europe des douze: une évolution réussie. La pondération des voix au Conseil de
Ministres de la Communauté Européenne (deuxiéme partie)», Revue du Marché commun et de I’Union
Européenne, n° 401, 1996, pp. 617-620.

1% «El método comunitario: la reforma institucional de la UE en ¢l Proyecto de Tratado Constitu-
cional», Revista General de Derecho Europeo IUSTEL, n° 4, 2004.

163



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

1. La composicién: una mejor redaccién

La revision juridica del Proyecto efectuada en la C1G 2003 resolvio el problema
antes apuntado: el texto emanado del Grupo de Expertos modificé la redaccion del
articulo correspondiente, diciendo que se trataba de corregir «inexactitudes juridi-
cas»?. El texto del Tratado mantiene la redaccidn propuesta por los expertos, de for-
ma que el art. I-23.2 dispone:

«El Consejo estard compuesto por un representante de cada Estado miembro, de
rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno del Estado miembro al
que represente y para ejercer el derecho de voto».

2. Las formaciones del Consejo: la desaparicion del Consejo Legislativo

El Consejo Legislativo fue una de las primeras victimas de la CIG 2003, porque
los ministros de asuntos exteriores en su primera reunidn tras la apertura de la confe-
rencia decidieron suprimirlo?'. Previamente, la Presidencia de la CIG ya habia cons-
tatado a través de unos cuestionarios que existia un apoyo abrumador a la separacién
de la funcién legislativa dentro de cada formacidn del Consejo, en lugar de concen-
trarla en una nica formacién?.

Esta decision se materializé en la propuesta de version modificada del art. 23
presentada por la Presidencia de la Conferencia en diciembre, en la que desaparecio
la referencia al Consejo Legislativo que figura en el texto adoptado por la Conven-
cion, si bien se mantuvo la exigencia del art. [-49.2 del PTC segun el cual las sesio-
nes del Consejo de Ministros en las que éste examine o adopte una propuesta legis-
lativa serdn, ptiblicas. Las dos formaciones citadas expresamente son la de Asuntos
Generales y la de Asuntos Exteriores?. En la CIG 2004, las cosas siguieron por el
mismo camino, de forma que el texto del Tratado establece en el art. 1-24 que el
Consejo se retine en diferentes formaciones, mencionando expresamente las dos ya
indicadas y aiadiendo que el Consejo Europeo adoptard por mayoria cualificada una
decision estableciendo la lista de las demds formaciones del Consejo.

3. Las Presidencias de las formaciones: grupos con rotacion semestral

En los trabajos de la CIG 2003 la solucién se decanté definitivamente hacia las pre-
sidencias colectivas salvo para el Consejo de Asuntos Exteriores, respecto del que siem-

% CIG 51/03, de 25 noviembre 2003, p. 3.
2 Vid. Bulletin Quotidien Europe, N° 8557, de 7 octubre 2003, p. 4 y N° 8558, de 8 octubre 2003, p. 4.
2 Vid. CIG 1/03, de 3 octubre 2003, p. 1.

2 CIG 36/03, de 16 octubre 2003, modificada por CIG 39/03, de 24 de octubre. Vid. También la
propuesta de la Presidencia al cénclave ministerial de Népoles (CIG 52/03, ADD 1, de 25 noviembre
2003, p. 7) y a las Delegaciones para el Consejo Europeo de Bruselas (CIG 60/03, ADD 1, p. 9), ambas
en el mismo sentido.
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pre se previo que estard presidido por el Ministro de Asuntos Exteriores: la propuesta de
la Presidencia a las delegaciones efectuada inmediatamente antes del Consejo Europeo
de Bruselas de diciembre 2003 contenia un proyecto de decisién del Consejo Europeo
en la que se establecia que la presidencia de las formaciones, con excepcion de las de
Asuntos Generales y Relaciones Exteriores serfan desempefiadas colectivamente por
grupos predeterminados de 3 Estados miembros durante un perfodo ininterrumpido de
18 meses, formdndose dichos grupos por rotacion en condiciones de igualdad, atendien-
do a la diversidad de los Estados miembros y a los equilibrios geogrificos de la Unidn;
la presidencia de las formaciones se repartiria por igual entre los Estados miembros del
grupo durante ese periodo, mientras que la presidencia del Consejo de Asuntos Genera-
les y del COREPER seria desempefiada, por tummos de 6 meses, por cada uno de los
miembros del grupo®. Este sistema vendria a asegurar a cada Estado el paso por la pre-
sidencia cada 12 afios —en una UE de 25— con una duracién mayor de ésta (salvo para el
Consejo de Asuntos Generales), aunque limitada a algunas formaciones.

Los documentos de la CIG 2004 ponen de relieve que se fue desmontando pro-
gresivamente el sistema de las presidencias por equipos para aproximarse a una fér-
mula que no se separa demasiado de la seguida hasta el presente, consistente en una
rotacion semestral®. Asi, en el Tratado, el art. 1-24.7 dispone que «La presidencia de
las formaciones del Consejo, con excepcion de la de Asuntos Exteriores, serd de-
sempefada por los representantes de los Estados miembros en el Consejo mediante
un sistema de rotacién igual, de conformidad con las condiciones establecidas por
una decision europea del Consejo Europeo». Entre las Declaraciones al Acta Final,
se incluye un proyecto de decision del Consejo Europeo relativa al ejercicio de la

#CIG 60/03, ADD 1, p. 10.

3 El documento CIG 73/04, de 29 abril 2004, propone ya en esencia la redaccién que se consagra-
rd finalmente en ¢l art, 1-23.6 del TC (vid. doc. cit.. p. 16) y aporta asimismo un proyecto de decision
del Consejo Europeo muy similar al finalmente acordado, en ¢l que se decia que «La presidencia de
cada formacion del Consejo ird rotando entre los miembros del grupo, de manera que cada uno presida
una vez cada formacion del Conscjo por un periodo de scis meses durante el periodo de dieciocho me-
ses. Los demds miembros del grupo asistirdn a la presidencia en todas sus responsabilidades. cntre
otras cosas asumiendo determinadas funciones de la presidencia, con arreglo a un programa comin»
(art. | del proyecto de decision, doc. cit., p. 19). El documento CIG 75/04, de 13 mayo 2004, mantienc
la misma redaccién anadiendo que «Los miembros del equipo podran convenir entre si disposiciones
alternativas» (vid. doc. cit., p. 10). En el documento CIG 79/04, de 10 de junio 2004, desaparece la pre-
vision que posibilitaba que los miembros del grupo asuman determinadas funciones de la presidencia,
manteniéndose igual todo lo demds (vid. doc. cit., pp. 10-11) y lo mismo hace el documento 81/04, de
16 de junio 2004, cuyo tenor ya coincide totalmente con el que se plasmard en ¢l TC. Este iter re-
daccional prueha claramente, a mi entender, la voluntad de los Estados de preservar la férmula actual
de presidencias. En este sentido, es significativo que si la redaccion del documento 73/04 podia quiza
ser interpretada de varias maneras —no necesariamente como que ¢l mismo Estado ¢jercerd a la vez du-
rante 6 meses todas las presidencias—, el texto final es univoco (de hecho, el documento CIG 75/04
ofrece tres posibilidades distintas de aplicacion de la {6rmula propuesta por la Presidencia italiana; vid.
doc. cit., p. 4) y asimismo es revelador el hecho de que se haya suprimido la referencia a que los demds
miembros del grupo podrian desempeiar algunas funciones de la presidencia.
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presidencia del Consejo® en la que se prevé que la presidencia del Consejo, con ex-
cepcion de la formacién de Asuntos Exteriores, serd desempefiada por grupos prede-
terminados de tres Estados miembros durante un perfodo de 18 meses de forma que
cada miembro del grupo presidird por turnos de 6 meses todas las configuraciones
del Consejo y los demas miembros del grupo asistirdn a la presidencia en todas sus
responsabilidades con arreglo a un programa comiin?’.

En realidad, estamos ante una férmula tipo «troika» en la que cada Estado segui-
rd ejerciendo las presidencias de las distintas formaciones durante 6 meses; a la vis-
ta de la regulacion, la principal ventaja puede estar en una mayor coordinacion entre
los miembros del equipo, lo que puede redundar en mds continuidad entre las presi-
dencias. De esta manera, la CIG ha desestimado la opcion de cambio del sistema
que le ofrecia el PTC y se ha inclinado por reforzar las medidas de cooperacion en-
tre los Estados llamados a sucederse en el ejercicio de las presidencias, en la linea ya
utilizada por el Consejo Europeo de Sevilla y materializada en la actual version del
Reglamento interno del Consejo®.

4. El sistema de doble mayoria en el TC: un cambio con contrapesos

Tras el fracaso del Consejo Europeo de Bruselas de diciembre de 2003, donde
parece que —como se ha dicho- la negociacién nunca existié?, la Presidencia irlan-
desa retomd la cuestién en marzo de 2004, advirtiendo que:

«si se quiere contar con un consenso, la solucién debe basarse en el principio de
doble mayoria, debe permitir una mayor eficiencia en el proceso de toma de decisiones
que las disposiciones contenidas en los tratados actuales, y debe tener debidamente en
cuenta el equilibrio entre todos los Estados miembros y sus preocupaciones especifi-
cas»™.

* Declaraci6n relativa al apartado 7 del articulo 1-24.

21 Se aitade que «Los miembros del grupo podran convenir entre si otros acuerdos». En cuanto al
COREPER, el art. 2 del mencionado proyecto de decision europea sefiala que su presidencia «serd ejer-
cida por un representante del Estado miembro que presida el Consejo de Asuntos Generales», lo cual
no tiene mayor sentido a la vista de la férmula final; esta redaccidn procede de los documentos anterio-
res en los que todavia se optaba por soluciones de reparto distintas y es probable que se haya manteni-
do inadvertidamente. Por otra parte, conviene sefialar que la tnica excepcidn al principio de la rotacién
semestral se encuentra en el Protocolo sobre ¢l Eurogrupo, en ¢l que se dispone que su presidente serd
elegido para un periodo de 2 afios y medio.

R DOUE L 106, de 15.4.2004.

# C. PoweLL, «El Consejo Europeo de Bruselas, o la negociacidn que nunca existié», ARI, n® 152,
2003. Sobre lo sucedido en ese Consejo, puede verse también A. Dure, What happened in the Brussels
European Council?, encontrado en fa pdgina web de la CIG.

* Doc. CIG 70/04, de 24 marzo 2004, p. 4.
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A mediados de mayo, la Presidencia explicito los puntos en torno a los cuales
podria articularse la solucidn; en este sentido, apunté que la propuesta de la Conven-
cion no permitirfa alcanzar un consenso, por lo que deberia ser reajustada tanto en
relacidn con los umbrales de poblacidon como respecto al nimero de Estados miem-
bros requerido para lograr la mayoria cualificada; que para llegar a un acuerdo seria
necesario elevar el umbral de poblacién; que en todo caso deberia mantenerse la
misma diferencia entre los dos umbrales que la propuesta por la Convencion; que
podrian estudiarse otros reajustes®'. Sobre estas bases, la vispera del comienzo del
Consejo Europeo de junio de 2004, la Presidencia empezo a concretar sus propues-
tas tomando como ndcleo los porcentajes del 65% para el umbral de poblacién y
55% para el umbral de Estados miembros y afiadiendo modulaciones*. Durante el
desarrollo del Consejo Europeo, siguié precisando los términos de la formula! hasta
que se llegé al acuerdo final*.

El art. 1-25 del TC, complementado por la Declaracion relativa a su aplicacion
que se incorporard al Acta Final de la CIG conteniendo un proyecto de decisién eu-
ropea del Consejo, consagra el fin del emblemdtico sistema del voto ponderado y lo
sustituye por una formula compleja en la que la regla general es una doble mayoria
condicionada: para adoptar un acuerdo serd necesario un minimo del 55% de los
miembros del Consejo pero que incluya al menos a 15 de ellos y que represente a
Estados miembros que retinan como minimo el 65% de la poblacién de la Unién, al
tiempo que la minorfa de bloqueo debe sumar por lo menos 4 miembros del Conse-
jo. Como excepcion, se exige una doble mayoria agravada en los casos en que el
Consejo no actde a propuesta de la Comision o del Ministro de Asuntos Exteriores™
y en casos especiales se pide una doble mayoria singular’®®. Estas dobles mayorias
estardn moduladas al menos hasta 2014 por un pacto politico que constituye una
nueva versién del Compromiso de loannina®.

W Doc. CIG 77/04, de 19 mayo 2004, p. 2.

2 Vid. Doc. CIG 82/04, de 16 junio 2004, pp. 1-3.

B Vid. Docs. CIG 83/04, de 18 junio 2004, Ancxos 2y 3y CIG 84/04, de 18 junio 2004, Ancxos 2 y 3.
* Contenido en Doc. CIG 85/04, de 18 junio 2004, Anexos 2y 3.

% En estos casos, la mayoria cualificada sc define como el 72% de los miembros del Consejo que
represente a Estados micmbros que rednan como minimo el 65% de la poblacién de la Unién.

* Cuando sélo tienen derecho a voto algunos miembros del Consejo se adaptardn las reglas ante-
riores, tomando en consideracion los miembros del Conscjo que tienen derecho a voto y la poblacién
que dichos Estados representan. La minorfa de bloqueo la constituird el nimero de Estados que cumpla
¢l requisito de la poblacion, més uno.

¥ Si un nidmero de miembros del Consejo que representen al menos 3/4 de la poblacién o al menos
3/4 del nimero de Estados miembros necesarios para constituir una minoria de bloqueo manifiestan su
oposicién a que el Consejo adopte un acto por mayoria cualificada, éste debatird el asunto haciendo
cuanto esté en su mano para lograr dentro de un plazo razonable y sin afectar a los plazos obligatorios
establecidos por el Derecho de la Unién una solucion satisfactoria para responder a las preocupaciones
planteadas (Proyecto de decisidn europea del Consejo relativa a la aplicacién del art. 1-25).
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Este resultado, impropio de un texto que aspira a ser considerado Constitucion™,
responde sin duda a los intentos de contentar a todos y, en particular, a los que mas
reticencias u oposicion habian planteado: Espafia y Polonia pero también los Esta-
dos miembros pequefios y medianos, los cuales mantuvieron hasta el final su temor
a un sistema en el que los grandes aumentaran mucho su poder®. De hecho, tal
como ha quedado, su tenor puede ser esgrimido por unos y por otros para demostrar
que sus posiciones han sido tenidas en cuenta. Esto se pone de manifiesto especial-
mente en relacién con la exigencia del «minimo del 55% de los miembros del Con-
sejo que incluya al menos a 15 de ellos», porque como la regla no distingue entre la
UE de 25 miembros y la de 27, resulta que en el primer caso la exigencia de 15 Esta-
dos elevaria el porcentaje al 60%; por eso se ha dicho que:

«Cette formule avait pour objet de permettre aux uns de prétendre avoir imposé
60% des Etats, puisque cela y correspond dans une Europe a 25. A 27... le minimum
de quinze Etats implique une majorité de 55,56% des Etats ou de la moitié¢ des Etats
plus deux, donnant ainsi satisfaction a d’autres.»*

Por otra parte, habida cuenta de que el nuevo sistema, siguiendo lo previsto ya
por el PTC*, no se aplicard hasta el ! noviembre 2009, lo mds probable es que para
entonces la UE tendrd ya 27 miembros y en ese caso, la exigencia de los 15 Estados
deviene superflua pues el 55% de Estados incluird en todo caso a 15 miembros.

Ademads, como ya ocurri6 con ocasion del Tratado de Niza, el recurso a las mate-
madticas para dar salida a los problemas politicos sigue jugando malas pasadas. En
efecto, si bien una minoria de bloqueo debe contar al menos con 4 Estados, un acuer-
do en tal sentido entre Alemania, Francia y el Reino Unido produciria la paradoja de
que no podrian bloquear pero representarian mds del 35% de la poblacion de la
Unidn, con lo que una decision podria ser adoptada por una mayoria que no reuniria
el criterio del 65% de la poblacion®. Para resolver esta contradiccion, cabe entender
que se ha querido que todos los Estados menos 3 puedan adoptar una decision, pri-
mando en este caso el nimero de Estados por encima del criterio de la poblacion®*.

® F. Riccarni afirma que «Pour arriver a un compromis, il a été nécessaire d’assortir ce principe
d’un nombre tel de dispositions complémentaires, de dérogations et de procédures, que le résultat com-
plet est devenu illisible pour les peuples et indigne d’un texto constitutionnel» (Bulletin Quotidien Eu-
rope, N° 8731, 22 junio 2004, p. 3.

¥ Vid. Bulletin Quotidien Europe N° 8729, 19 junio 2004, p. 3.

9 Bulletin Quotidien Europe, N° 8730, 20 junio 2004, p. 3.

1Y retenido por el art. 2 del Protocolo sobre las disposiciones transitorias relativas a las institu-
ciones y organos de la Unidn.

42 Sobre este hipotético problema ha llamado la atencién J. A. Emmanouilidis, «Historically Uni-
que, Unfinished in Detail - An evaluation of the Constitution», CAP, EU Reform, 2004/03, pp. 6-7, dis-
ponible en www.eu-reform.de.

4 Asf lo entienden R. BALDWIN y M. WIDGREN, cuando sefialan: «As a constraint on the blocking
power of the biggest members, a blocking coalition must have at least 4 members (Germany plus any
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Mas alld de estas cuestiones de encaje de los criterios utilizados, el sistema im-
plantado por el art. I-25 del TC puede ser valorado tanto desde la perspectiva de la
eficacia como de la legitimidad. Por lo que se refiere a la primera, la férmula mejora
la de Niza pero empeora la del PTC*. En cuanto a la legitimidad, es evidente que in-
troduce contrapesos para evitar el peligro de desequilibrios, en linea con lo que ya
he comentado mds arriba, por lo que la valoracidn tiene que ser mds favorable que la
que merecia el PTC. El texto adoptado traduce el esfuerzo capitaneado por la Presi-
dencia irlandesa para rodear al principio de doble mayoria de modulaciones disefa-
das para evitar un peso excesivo de los grandes (asi, la exigencia de un minimo de
15 Estados para alcanzar la minoria y la de 4 Estados para bloquear) y proteger a las
minorias (en particular, mediante el compromiso politico que revitaliza el de loanni-
na). Todo lo anterior no impide que incluso con las correcciones introducidas la nue-
va regla supone mucho poder para los Estados grandes y en especial para Alemania,
pero se trata de un efecto que viene inevitablemente aparejado al principio de doble
mayoria y aceptado éste, lo que no caben son milagros.

Desde la perspectiva de Espaiia, sin duda el punto de inflexion estuvo en la acep-
tacion por el nuevo gobierno del principio de doble mayorfa. Partiendo de esta pre-
misa, Espaiia disefio su posicion en la CIG para intentar conseguir ajustes que mini-
mizasen en la medida de lo posible la liquidacion del para nosotros beneficioso sis-
tema de Niza. En la sesion de la Comisién Mixta para la Unién Europea celebrada el
10 junio 2004, el Ministro de Asuntos Exteriores explicé la posicién gubernamental
de la manera siguiente:

«En relacion con el sistema de voto en el Consejo, Espaiia acepta el principio a do-
ble mayoria de Estado y de poblacién, pero no considera aceptables los umbrales esta-
blecidos en el proyecto de la Convencidn... Esta férmula concentra el poder en los cuatro
mds poblados de la Unidn Europea y no es equilibrada. El Gobierno propone que la ma-
yoria cualificada se obtenga con el apoyo de la mitad de los Estados. o incluso la mitad
mds uno, y que estos Estados representen a una mayorfa cualificada de los ciudadanos

two of the 6 largest EU27 members could block anything on the 65% threshold). This means that a
qualified majority can be formed by a single, super majority consisting of all members but three.»
Council voting in the Constitutional Treaty: Devil in the details, CEPS Policy Brief, nim. 53, Julio
2004, p. 3. (disponible en www.ceps.be).

# T. CropiN sefiala que con el Tratado de Niza el nimero de coaliciones mayoritarias posibles era
de 2%, con el PTC de 22% y con el TC de 12% («Conscil curopéen (17-18 juin 2004): quelle Constitu-
tion pour I’Europe?», disponible en http://www.robert-schuman.org/Synth139.htm. Puede verse tam-
bién el cuadro comparativo que ofrece J.A. EMMANOUILIDIS, op. ¢ir. en nota anterior, p. 12. La Presiden-
cia trlandesa, en aras de la eficacia en la toma de decisiones, habfa apuntado la posibilidad de que las
abstenciones no contaran, ni como voto a favor ni como voto en contra (vid. docs. CIG 77/04, cit.. p. 2
y CIG 82/04, cit., p. 2); incluso, en su propuesta de nueva redaccion del art. 1-24 figuraba inicialmente
un apartado en el que se decia que «Para contar ¢l nimero total de miembros del Consejo y de pobla-
¢ién no se tendrdn en cuenta las abstenciones» (vid. doc. CIG 83/04, cit., p. 7) pero dicho apartado no
aparece en el texto finalmente acordado (vid. docs. CIG 84/04, cit., Anexo 2, 85/04, cir., Anexo 2y
86/04, cit., p. 31).
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de la Unién. No se deberia tomar decisiones contra el parecer de un tercio de los ciuda-
danos de la Unidn, esto es mds de 160 millones de personas; una decisién debe ser legiti-
ma ademas de legal. El Gobierno también propone introducir unos factores de correc-
cién en el sistema de voto para evitar la posibilidad de un control de facto de la Unién
por parte de un triunvirato —posibilidad que si existe en el Tratado de Niza en perjuicio
de Espaiia—, exigiendo que sea necesario en todo caso un minimo de cuatro Estados para
bloquear una medida y para incrementar la eficacia del proceso de toma de decisiones,
proponiendo que las abstenciones dejen de contar como un voto negativo»*3.

Pues bien, si comparamos estas aspiraciones con lo que finalmente se acordd,
hay que destacar que una buena parte de ellas han sido incorporadas, como sucede
con la exigencia del minimo de 15 Estados para alcanzar la mayoria y del minimo
de 4 para bloquear. En cambio, el umbral de la poblacion serd el 65% y no el 66%*,
el TC no ha recogido expresamente la regla sobre la no contabilizacion de las abs-
tenciones*’ y tampoco se completd la regla sobre la minoria de bloqueo con la exi-
gencia de un determinado porcentaje de poblacion®.

En términos de poder, el gobierno espaiiol ha valorado positivamente el resulta-
do*; no obstante, los estudios técnicos ponen de relieve el inevitable retroceso res-
pecto a Niza. En este sentido, R. BALbwiN y M. WIDGREN han puesto de relieve que
mientras que con el Tratado de Niza «Spain and Poland as a group see their slice of
the ‘power pie’ rise by about 3.5 percentage points», con los cambios introducidos
por el TC «the Near-Bigs pay for the Big-4’s gain (the Big-4’s gain almost exactly

 Diario de Sesiones de lus Cortes Generales, Comisiones Mixtas, afio 2004, VIIT Legislatura, nim.
6, Sesién num. 2, celebrada el 10 junio 2004, p. 3. En la misma sesion, afirmé también: «El Gobierno es-
paiiol considera que los umbrales de la Convencién no son suficientes y que nccesitamos aumentar sobre
todo el umbral de poblacién para que nos pueda garantizar un margen de maniobra suficiente para defen-
der adecuadamente los intereses espafioles y europeos en el futuro de la Unién. Lo hacemos con dos nue-
vas cldusulas importantes... La primera es que no bastarfan tres Estados para blogquear, sino cuatro Estados
mds o una poblacién del 15 por ciento, y la segunda es que las abstenciones no se contabilizarian» (Joc.
cit., p. 24). Un andlisis de la posicion del gobierno espaiiol se encuentra en J.I. ToRrEBLANCA, <El gobier-
no socialista, la Constitucion y la doble mayoria», Real Instituto Elcano, ARI N° 103/2004.

# Sobre los distintos umbrales de poblacion y su repercusion en la capacidad de bloqueo de Espa-
fia, puede verse J.I. TORREBLANCA, «Votar y vetar en la Unién: una interpretacién de la posicidn espafio-
la en la CIG 2003», Real Instituto Elcano, ARI, afio 2003, n° 6, p. 15.

47 Véase sobre este tema la nota 43.
4 La Presidencia irlandesa dijo que «no ignora que, segin algunas sugerencias, seria necesaria una
minorfa de bloqueo que incluyera a Estados miembros que representen como minimo el 12% o el 15%

de la poblacién de la Unién. No obstante, en el contexto de los umbrales propuestos con anterioridad,
no cree que se justifique dicho requisito.» (Doc. CIG 82/04, cit., p. 2).

4 Asi lo dijo el Presidente del Gobierno en su comparecencia ante el Pleno del Congreso tras el
Consejo Europeo, donde afirmé que «hemos llegado a una formula plenamente satisfactoria... Durante
toda nuestra historia en la Unién, Espaiia ha mantenido la aspiracién de verse reconocida la capacidad
de influencia de los paises grandes. Lo hemos logrado...» (Diario de Sesiones del Congreso de los Di-
putados, Pleno y Diputacién Permanente, afio 2004, VIII Legislatura, Nim. 20, pp. 798-799).
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matches the Spanish and Polish loss)»™. Ahora bien, si esta conclusion parece inob-
jetable, también hay que tener presente que con el PTC los resultados hubieran sido
sensiblemente peores para nuestro pafs y que con el principio de doble mayoria el
criterio de la poblacidn atribuye siempre mucho poder a los Estados grandes.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Partiendo de que en la regulacion del sistema institucional de la UE que acoge el
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa no se han alterado las
lineas maestras del sistema tal como se disefio en los Tratados Constitutivos, las mo-
dificaciones etectuadas en relacion con el Consejo Europeo y con el Consejo de Mi-
nistros aportan rasgos novedosos de diverso signo.

El Consejo Europeo introduce una dosis mayor de intergubernamentalidad, no
tanto por su inclusién en el marco institucional como porque se le asignan nuevas
competencias; al mismo tiempo, la creacion de la figura de su Presidencia es un paso
positivo en la biisqueda de la eficacia y de una mayor visibilidad de la Unidn. En
cuanto al Consejo de Ministros, a la espera de comprobar si el sistema de las presi-
dencias por grupos mejora su funcionamiento, objetivo perseguido también por la
nueva regulacion de sus formaciones, lo mds destacable es la introduccion del siste-
ma de doble mayoria, con el que se pretende reforzar la legitimidad de sus decisio-
nes y respecto del que al final del proceso de elaboracion del Tratado Constitucional
se ha conseguido llegar a un resultado complejo pero razonablemente aceptable que
facilitard la toma de decisiones.

Mis alld de aspectos concretos, conviene resaltar que ambas instituciones siguen
al margen del esquema de relaciones interorgdnicas de orientacién y control politico
propias de la democracia parlamentaria, [o que demuestra una vez mds las bases es-
tatales que siguen caracterizando al proceso de integracion europea y que dejan sus
huellas en miiltiples rasgos de la nueva Constitucion. En definitiva, la evolucion ins-
titucional sigue abierta.

3 Council voting in the Constitutional Treaty: Devil in the details, cit.. pp. 3-4. Véansc también
los interesantes cuadros comparativos que ofrecen en ese trabajo asi como los que se encuentran ¢n
R.S. Cari, A. EGea bE Haro, K. BeNoiT y M. LAver, «Spain and European Union Constitution-Buil-
ding», Real Instituto Elcano, WP 45/2004, pp. 3-6 (disponible en http://www.realinstitutoelcano.org/
documentos/133.asp) y en J.M. Bilbao Arrese, «El reparto del poder en la Constitucion Europea», Real
Instituto Elcano, ARI N° 125/2004 (disponible en http://www.realinstitutoclcano.org/analisis/133.asp).
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