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La Unién Europea:

Ampliacién y Constitucion

Francesc Morata,
Director del Institut Universitari Europeu,
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Desde mediados de los afios ochenta, la Unién Euro-
pea se halla inmersa en un proceso de continuas trans-
formaciones. En un espacio de tiempo inferior a veinte
afos, la Unién ha llevado a cabo cinco reformas insti-
tucionales (Acta Unica Europea, Maastricht, Amsterdam,
Niza, y proyecto de Constitucién Europea) y tres am-
pliaciones hacia el sur, el norte y el este de Europa. A
ello, cabe afiadir las préximas incorporaciones de Bul-
garia, Rumania y Croacia. Al mismo tiempo, el tema
de la ampliacién a Turquia ha entrado en la agenda
europea a finales de 2004. En suma, el nimero de esta-
dos ha pasado de 10 a 25 y el de habitantes de 280 a 450
millones. En términos demogrificos, la UE ocupa el
tercer lugar en el mundo, sélo por detrds de China y
de la India, mientras que, en términos econémicos,
constituye la principal drea econémica mundial y un
actor global clave con una moneda tnica desde 2002.
Asimismo, la UE ha empezado a desarrollar una poli-
tica de Asuntos Interiores para hacer frente al fenéme-
no de la inmigracién, a la amenaza terrorista o a las
redes mafiosas, y ha ido definiendo las bases de una
politica de defensa vy, sobre todo, de pacificaciéon de
conflictos allende sus fronteras. Esta sucesién vertigi-
nosa de acontecimientos estd llevando a una refunda-
ci6n del edificio comunitario. El aio 2004 reviste una
especial importancia porque supone la culminacion de
dos procesos paralelos e intimamente relacionados: la
mayor ampliacién jamds producida y la conclusién de

la Conferencia Intergubernamental (CIG) que, tras los
trabajos de la Convencién Europea, dio lugar al pro-
yecto de tratado constitucional pendiente de ratifica-
ci6n por parte de los estados miembros. 2004 conjuga
pues las dos fuerzas motoras vy, en cierto sentido, con-
tradictorias, del proceso de integracién: la profundi-
zacién y la ampliacién. Por si fuera poco, otros dos
hechos relevantes se afaden a la lista: las elecciones al
Parlamento Europeo (PE) de junio 2004, seguida de la
ajetreada investidura de la nueva Comisién Europea, y
el visto bueno al inicio de las negociaciones para la
eventual adhesién de Turquia que tanta polémica ha
suscitado entre los estados miembros. El presente texto
se centra en el analisis de los dos primeros temas y, en
particular, en el debate abierto alrededor del proyecto
de Constitucién Europea.

La ampliacién a los paises
de Europa Central y Oriental

Tras doce afos de negociaciones, el 1 de mayo de
2004 se produjo la adhesion oficial de diez nuevos
estados miembros, ocho de ellos pertenecientes a los
PECO (Paises de Europa Central y Oriental). No hace
falta recordar que la entrada de dichos estados simbo-
liza algo que, hasta 1989, parecia imposible: la reunifi-
cacion de Europa, facilitada por el hundimiento del
imperio soviético. Sin embargo, el aspecto mds intere-
sante no es s6lo la extensiéon de los principios de la
democracia occidental a este conjunto de paises, sino
también, y sobre todo, su incorporacién al proceso de
integracion europea nacido en el contexto de la Guerra
Fria. Desde este punto de vista, la adhesion constituye
un reto multiple para dichos paises, pero también para
el conjunto de la Unién, ya que afecta los equilibrios
institucionales y las reglas formales e informales forja-
das a lo largo de los dltimos cincuenta afios cuya refor-
ma afronta el proyecto de Constituciéon Europea.

La entrada de los nuevos estados estaba condicionada
al cumplimiento de los criterios de Copenhague de 1993,
basados en instituciones estables, capaces de garantizar
la democracia, el Estado de Derecho, los derechos hu-
manos y la proteccién de las minorfas; una economia
de mercado en funcionamiento, as{ como la capacidad de
hacer frente a la competencia y a las fuerzas del mer-
cado de la Unién; y, por tltimo, la capacidad de asumir
sus obligaciones como estados miembros, incluyendo
la futura adhesion a la Unién Econémica y Monetaria.
Un factor adicional de condicionalidad residia en la
progresiva incorporacion a sus legislaciones nacionales
del conjunto del acervo comunitario. En diciembre de
1994, el Consejo Europeo de Essen adopt6 una estrate-
gia general de preadhesion (Salomén, 2000) en virtud
de la cual la entrada de los candidatos se produciria
s6lo en la medida en que éstos demostraran el cumpli-
miento de los criterios anteriores. En un dictamen de
evaluacién de cada una de las solicitudes presentado
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en el marco de la “Agenda 20007, la Comisi6én estim6
que la mayorfa de los candidatos no respetaban los cri-
terios econémicos, detectando asimismo lagunas impor-
tantes en cuanto a los demds criterios. Con todo, re-
comendaba el inicio de las conversaciones para la
adhesién con cinco paises: Hungria, Polonia, Estonia,
Republica Checa y Eslovenia.

A primera vista, resulta pues sorprendente que, de
los doce candidatos, nada menos que diez hayan sido
capaces de adecuarse, en tan poco tiempo, a los requi-
sitos impuestos por la Unién, especialmente si tenemos
en cuenta las condiciones generales o particulares de
partida’: falta de cultura democritica; ineficiencia vy, a
menudo, corrupcién de las administraciones ptblicas;
renta media equivalente a un tercio de los Quince;
industrias obsoletas; indices de paro muy elevados;
desestructuracién social; tensiones étnicas; y otros
muchos condicionamientos negativos.

Sin duda, la ampliacién puede ser analizada desde
diversos puntos de vista (Zielonka, 2003). Los raciona-
listas han puesto el acento en los intereses y las pre-
ferencias, centrandose en los aspectos técnicos y
financieros del proceso. Por su parte, F. Schimmel-

fennig (2001) se ha referido al
proceso como una “trampa re-
térica” para indicar que, por
motivos de reputacién (credi-
bilidad y legitimidad), nin-
gun Estado estaba en con-
diciones de asumir los costes
de oponerse a la entrada de
un conjunto de estados “de-
mocrdticos” pertenecientes a
“Europa”. Otros autores han
subrayado la influencia de
factores como la incertidum-
bre, la estabilidad y la seguri-
dad en el flanco este de la Unidn, en particular, tras la
guerra de Kosovo.

Los constructivistas y neoinstitucionalistas han prefe-
rido subrayar los paradigmas subyacentes al proceso
de adhesiéon (Schimmelfennig y Sedelmeier, 2002).
Ambos enfoques, aplicados a los PECO, han puesto de
manifiesto la influencia de los valores de la “identidad
paneuropea” (Friis, 1998) y la difusion de los princi-
pios, valores y normas, propios de la democracia libe-
ral (Schimmelfennig 1998, 2001; Fierke y Wiener
1999; Sedelemeier y Wallace, 2000). En definitiva, més
que los intereses materiales, son los valores comparti-
dos entre las élites politicas, como la pertenencia a una
misma comunidad, la paz o la prosperidad los que
explicarfan, en Gltima instancia, la creacién del con-
senso necesario para aprovechar la “oportunidad hist6-
rica” de la ampliacién. En palabras de Win Kok (Kok
2003): “La ampliacion de la UE es, para mi, la realiza-
cién de una vision global (...) Pero si nos paramos a
pensar, nos damos cuenta de que esta visién es lo que
Europa en si misma y esta ampliacién comparten esen-

cialmente: la reunificacién de los pueblos de Europa
en un contexto constitucional que anime a trabajar en
condiciones de paz y estabilidad”.

Sin duda los intereses econémicos, politicos y de
seguridad, as{ como los valores y principios, han tenido
una influencia determinante. Sin embargo, también es
importante resaltar el papel de las instituciones y, en
especial, de la Comisién Europea en la conduccion del
proceso. En un contexto caracterizado inicialmente por
la incertidumbre y las reticencias de los estados, la
Comision ha utilizado sus recursos legales y organiza-
tivos (negociador en nombre de la UE; experiencia de
anteriores ampliaciones y capacidades técnicas) refor-
mulando la politica a partir de los criterios de Copen-
hague y asumiendo la direccién del proceso (Monti,
2003). Como negociador delegado de los estados
miembros e interlocutor Ginico de los candidatos, la
Comision ha dispuesto de la autonomia necesaria para
gestionar la agenda de la ampliacién, reduciendo, a la
vez, los costes de transaccion derivados de un proceso
complejo de estas caracteristicas y maximizando sus
propias preferencias (Pollack, 2003). Ello se ha visto
reflejado en los informes presentados por el Ejecutivo
comunitario en los distintos Consejos Europeos dedi-
cados al proceso de ampliacién (Copenhague, Essen,
Luxemburgo y Helsinki) y en la evaluacién periédica de
los avances realizados por los candidatos. Por tanto, la
Comision ha dispuesto en exclusiva de una visién global
del proceso, un recurso mediante el cual ha ejercido una
influencia determinante en la decision final de los esta-
dos miembros, favorable a la entrada simultinea de diez
de los doce candidatos el 1 de mayo de 2004. Mas alld de
sus efectos econémicos, politicos y sociales a medio y
largo plazo, el impacto mas inmediato de la gran
ampliacion ha sido la reforma de los tratados.

La génesis

Para la Unién, la ampliacion y la reforma institucional
son las dos caras de la misma moneda: la necesidad de
afrontar, con garantfas de éxito, los nuevos retos inter-
nos y externos. Algo que no consiguieron las sucesivas
reformas de los afios noventa, en un contexto caracteri-
zado por el progresivo alejamiento de los ciudadanos
del proyecto europeo. Algunos temfan la pérdida de
soberania derivada de la transferencia de poder a
Bruselas; a otros les preocupaba sobre todo el posible
impacto negativo del proceso de integracion en los regi-
menes nacionales de bienestar. Las regiones, por su
parte, se lamentaban de la falta de participacién en un
proceso que iba laminando sus competencias constitu-
cionales (Morata, 2004).

La cumbre de Niza (diciembre 2000), convocada para
establecer las reformas institucionales necesarias antes
de la ampliacién, resulté fallida al centrarse casi exclu-
sivamente en la reponderacién del voto en el Consejo y



en la futura composicién de la Comisién y del PE. La
escasez de resultados evidenciaba la falta de ideas y de
un liderazgo politico capaz de definir un proyecto fun-
cional y democritico para la Europa reunificada, obli-
gada a gestionar un conjunto heterogéneo de 450
millones de ciudadanos y a definir sus responsabilida-
des en la gobernanza de un mundo cada vez mis
interdependiente (Chryssochoou, 2001).

El agotamiento del método intergubernamentalista,
patente en Niza, explica que la declaracion final inclu-
yera la conveniencia de llevar a cabo, antes de la proxi-
ma CIG, prevista para 2004, “un proceso de reflexién
basado en la necesidad de mejorar y supervisar perma-
nentemente la legitimidad democritica y la transpa-
rencia de la Unién y de sus instituciones, con el fin de
aproximar éstas a los ciudadanos de los estados miem-
bros”. Para ello se apelaba a “un amplio debate con
todas las partes interesadas: los representantes de los
parlamentos nacionales y del conjunto de la opinién
publica, tales como los circulos politicos, econémicos y
universitarios, los representantes de la sociedad civil,
etc.”, asocidndolo también a los estados candidatos. Se
abrfa as{ una perspectiva inédita en la historia del pro-
ceso de integracién. El debate debia girar esencialmen-
te alrededor de cuatro temas clave: una delimitacién
mis precisa de las competencias entre la Unién Euro-
pea y los estados miembros, respetando el principio de
subsidiariedad; el estatuto de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, proclamada en
Niza, aunque sin efectos legales; la simplificacion de
los Tratados; y la funcién de los parlamentos naciona-
les en la arquitectura europea.

Estos temas fueron desarrollados un afio mis tarde
en la Declaracién de Lacken a partir de la definicion
de tres grandes desafios:

- ¢Coémo acercar a los ciudadanos y, en particular, a
los jovenes al proyecto europeo y a las instituciones
europeas?

- sCémo estructurar la vida politica y el espacio poli-
tico europeo en una Europa ampliada?

- ¢Cémo hacer de la Unién un factor de estabilidad y
una referencia en un nuevo mundo “multipolar”?

De ello se derivaban una serie de preguntas, destina-
das a estructurar el debate, que abarcaban la mayor
parte de las cuestiones pendientes (reparto de las com-
petencias, subsidiariedad, papel de las regiones y los
parlamentos, simplificacién del proceso legislativo,
transparencia y responsabilidad, derechos fundamen-
tales, papel de las instituciones, cooperacién judicial y
penal, politica exterior de seguridad comin, etc.).
Como consecuencia de ello, se apuntaba, por vez pri-
mera, la posibilidad de establecer una “Constitucién
para los ciudadanos europeos” (Lacken, 2001).

La tarea fue encomendada a una “Convencién Euro-
pea”, concebida como un foro de debate pluralista que,
tras casi un afio y medio, dio a luz un proyecto de
Tratado (2003) “que adopta una Constitucién para Eu-
ropa”. Posteriormente, el texto fue debatido en el seno

de una nueva CIG, en la que los representantes de los
gobiernos limaron a la baja algunos de los avances més
significativos propuestos por la Convencién hasta con-
sensuar el texto sometido a la ratificacién de los esta-
dos entre 2005 y 2006. Antes de entrar en la sustancia
la reforma propuesta, conviene detenerse brevemente
en el método seguido, ya que éste explica en buena
medida la primera.

El método de la Convencion

En relacién con el método diplomitico y opaco de las
CIG, la Convencién Europea presenta cuatro caracte-
risticas inéditas (Hoffman, 2003): la representacién, el
mandato, la presidencia y la transparencia. La Con-
venci6én (2003) reunié a un amplio abanico de repre-
sentantes en calidad de miembros activos (105 titulares
y 105 suplentes) y de observadores (13): gobiernos y
parlamentos de los estados miembros y de los candida-
tos, Parlamento Europeo, Comisidn, y entes subestata-
les. Por lo tanto, por vez primera, los representantes
populares (europeos y nacionales), mayoritarios en la
Convencién, pudieron participar directamente en un
proceso de este tipo. Asi, no es extrafio que los conven-
cionales asumieran, de entrada, una funcién que iba
mas alld del mandato inicialmente atribuido por el
Consejo Europeo —formular hipétesis de reforma que
habian de ser sometidas a la futura CIG— asumiendo el
papel de constituyentes europeos. La pluralidad de
actores permitié la formacién de coaliciones variables
basadas, no sélo en intereses y preferencias nacionales,
sino también en afinidades politico-ideoldgicas, insti-
tucionales, territoriales y culturales. Ello obligé a los
gobiernos a anticipar sus posiciones y a estar mds abier-
tos a las propuestas de los demds miembros de la Con-
vencién (Amato, 2004). Como prueba de ello, cabe
citar la iniciativa franco-britdnica sobre la presidencia
del Consejo Europeo o la franco-alemana relativa a la
arquitectura institucional de la Unién. La entrada en jue-
go, una vez iniciados los trabajos, de los ministros de
Exteriores francés y alemdn demuestra la prioridad
atribuida a la Convencidn por sus respectivos gobiernos’.

Uno de los aspectos més innovadores de la Convencién
ha sido su caracter deliberativo (Fossum, 2003). El con-
senso se fue forjando, sin necesidad de votaciones, alre-
dedor de posiciones ampliamente compartidas, que se
iban matizando y modelando para dar cabida a las dis-
tintas sensibilidades. También hay que destacar el papel
de la presidencia, ejercida por Valéry Giscard d’Estaing,
cuya autoridad contribuyé a orientar los trabajos, evi-
tando las derivas. La direccién del proceso se vio asimis-
mo facilitada por la labor de los demds miembros del
presidium vy, en especial, de los dos vicepresidentes, y ex
primeros ministros, Giuliano Amato y Jean-Luc Deha-
ene, responsables, respectivamente, de elaborar las pro-
puestas para las sesiones plenarias y de las relaciones con
el Férum Civil Europeo. Otra novedad importante fue
la organizaci6n interna en once grupos de trabajo (2003)
alrededor de las cuestiones bésicas, como “la personali-
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dad juridica de la Unién” o la “simplificacién de los
procedimientos e instrumentos”. Ello condujo a la pro-
puesta de sustitucién de los tratados por un tGnico texto
dividido en cuatro partes bdsicas relativas: la primera,
a los objetivos, las competencias y las instituciones de
la Unidn; la segunda a los derechos fundamentales y a la
ciudadania de la Union; la tercera a las politicas; y
la dltima a las disposiciones generales y finales. Un con-
junto de modificaciones que darfan forma al primer
borrador de Constitucién presentado por Giscard a fina-
les de octubre 2002 (Crum, 2003).

Por tltimo, cabe destacar la transparencia que im-
pregnoé el proceso. Las sesiones eran publicas y los
documentos puestos a debate resultaban previamente
accesibles a través de la pigina web de la Convencién.
Ello permiti6 un seguimiento permanente, hasta
entonces inédito, por parte de los medios de comunica-
cién, los medios universitarios y los ciudadanos intere-
sados, confiriendo asi un sello legitimidad democritica
al procedimiento. El resultado fue un texto adoptado
por consenso que, contrariamente a las previsiones ini-
ciales, no contemplaba opciones distintas para los
temas mds controvertidos. A partir de la entrega ofi-

cial del proyecto al Consejo
Europeo, en junio de 2003, la
pelota pasé a los gobiernos.

¢Una UE mas eficaz
y democratica?

Para ser creible, la reforma
de la Uni6n debia afrontar
una serie de cuestiones bésicas
para la mejora de la gobernan-
za europea: el problema del
ejecutivo bicéfalo (Comisién-
Consejo); el reparto de las
responsabilidades; el fortale-

cimiento de la Comisién en una Unién de 25 estados
miembros o mds; el transito de un sistema basado en
las politicas a otro centrado en las competencias; la
democratizacion del proceso de decisién en una Unioén
compuesta por una mayoria de estados pequefos; el
cambio de una logica basada en procedimientos com-
plejos a otra fundada en el reconocimiento de los
poderes atribuidos expresamente a cada una de las ins-
tituciones; y, por ultimo, el desarrollo del principio de
subsidiariedad. Como era previsible, no todas las cues-
tiones fueron resueltas satisfactoriamente habida cuen-
ta de los condicionamientos histéricos y culturales vy,
sobre todo, como veremos, de los vetos gubernamentales
(Wallace, 2003). A continuacién, analizaremos las
principales propuestas de la Convencién indicando, en
su caso, las correcciones introducidas por los gobiernos.

La arquitectura institucional

La legitimidad democrética de un sistema politico
depende en gran medida de los poderes atribuidos al
Parlamento como representante de la soberania popu-

lar. En lo que respecta al control de la Comisién, las
dos principales alternativas barajadas por la Con-
vencién fueron la investidura directa de su presidente
por el PE o su designacion por los estados miembros
por mayoria cualificada con arreglo al resultado de las
elecciones, con posterior ratificacién por el Parla-
mento. Esta fue la formula finalmente elegida, acepta-
da posteriormente por la CIG, con objeto de preservar
el poder de iniciativa de la Comisién, dotindola de la
doble legitimidad de los estados miembros y de los ciuda-
danos europeos.

En cuanto a la composicién del PE, la Convencién
habia propuesto aumentar el nimero de miembros
hasta 734, con un reparto tendente a limitar la tradi-
cional sobrerepresentaciéon de los estados miembros
mis pequeiios a favor de los mas poblados. Durante la
CIG, las presiones de los primeros y de Espafia (a cam-
bio del acuerdo sobre el sistema de voto en el Consejo)
condujeron a un aumento del nimero total hasta 750.
En todo caso, el Parlamento se consagra como colegis-
lador de la Unién, al mismo nivel que el Consejo de
Ministros, cuando éste decide por mayoria cualificada.
El voto mayoritario se amplia a 36 dreas anteriormente
reservadas a la unanimidad, incorporando los temas de
Justicia e Interior y quedando fuera sélo la PESC (Poli-
tica Exterior y de Seguridad Comun), la cooperacién
en materia penal, la fiscalidad y la Seguridad Social
(por imposicién del Reino Unido). Con arreglo al “sis-
tema de las cldusulas-pasarela”, el Consejo Europeo, por
unanimidad, podrd ampliarla cuando lo estime opor-
tuno. Sin embargo, cualquier Parlamento nacional
podré oponer su veto, excepto en lo relativo a la PESC.

Ante la disyuntiva de concentrar todas las funciones
ejecutivas en la Comisién —como pretendia ésta— o en el
Consejo —como propugnaban algunos estados— o man-
tener el bicefalismo actual, la Convencién optéd por
esta ultima alternativa, es decir, por el actual equilibrio
entre intergubernamentalismo y supranacionalismo,
en detrimento de la clarificacién de las responsabilida-
des ejecutivas. El proyecto refuerza asimismo el presi-
dencialismo, tanto de la Comisién como del Consejo
Europeo. La ventaja puede consistir en atribuir una
mayor visibilidad a ambas instituciones. Los inconve-
nientes, en cambio, son el riesgo de fomentar la com-
petencia interinstitucional, la confusién y, por tltimo,
la persistente falta de control politico del Consejo. Con
excepcién de la PESC y de los demds casos previstos en
el proyecto de Constitucidn, el presidente de la Comi-
si6én asume la representacion exterior de la Unién. Por
tanto, la Unién hablard con dos voces, e incluso tres si
afiadimos la del ministro europeo de Exteriores.

Para garantizar una mayor eficacia, la Convenci6én
proponia disminuir el nimero de comisarios, pero sélo
a partir del 1 de noviembre 2009, como concesién a los
pequeiios estados miembros, temerosos de perder
capacidad de influencia. Tras esta fecha, la Comisién
hubiese estado compuesta, ademds del presidente y del
ministro europeo de Exteriores, por 13 comisarios con



derecho de voto, elegidos “por rotacién equitativa”
entre los estados miembros. Sin embargo, ante las pre-
siones de los estados pequeiios, la CIG opté por la for-
mula de un comisario por cada Estado miembro hasta
2014 y, después, por un nimero de comisarios equiva-
lente a los dos tercios de los estados miembros.

La creacién de una presidencia estable del Consejo
Europeo, a pesar de las fuertes resistencias de la Comi-
sién y de los pequefios estados miembros, represent6
una de las novedades mis destacadas del proyecto, que
la CIG mantuvo mis tarde. Con arreglo a ello, el pre-
sidente es elegido por el Consejo Europeo por mayoria
cualificada para un mandato de dos afios y medio,
renovable una sola vez. Su principal funcién consiste
en “presidir” y “animar” los trabajos “en cooperacién
con el presidente del la Comisién”. El Consejo sigue
siendo la institucién dominante. No obstante, un pre-
sidente con dedicacién exclusiva, un ministro de
Exteriores y la prictica generalizacién de la mayoria
cualificada le confieren un cardcter mucho mis euro-
peo. Su poder efectivo estard determinado por las dis-
posiciones del Tratado, pero también por la autoridad
de la persona elegida.

El reparto del poder de decision en el Consejo acabd
siendo el tema institucional mdas espinoso. La Con-
vencién presentd una propuesta, fuertemente apoyada
por Francia y Alemania, basada en el principio de la
doble mayoria de estados y de poblacién. La suma de
los votos debia representar, al menos, el 50% de los
estados y el 60% de la poblacidn, si bien el Consejo
podia exigir, en algunos casos, una mayoria supercuali-
ficada equivalente a los 2/3 de los estados miembros.
El nuevo sistema constitufa un avance desde el punto
de vista democritico al atribuir un mayor peso a la
poblacién, facilitando al mismo tiempo la toma de
decisiones. También es cierto que favorecia a los esta-
dos més grandes. El Gobierno espafol y el polaco
aprovecharon la CIG para vetar la propuesta y, con
ello, la aprobacién del proyecto. Tras la victoria socia-
lista en Espafa, en marzo de 2004, se llegd a un com-
promiso consistente en aumentar los porcentajes hasta el
55% y el 65%, respectivamente. En todo caso, la mino-
ria de bloqueo debera estar compuesta, al menos, por
cuatro estados miembros, lo cual obligard a los mis
poblados -que representan a mds del 50% de la pobla-
cién- a coaligarse para poder bloquear una decisién.

Otra de las novedades importantes surgidas de la
Convenci6n son las renovadas atribuciones y funciones
del nuevo ministro de Exteriores, propuesto por Fran-
cia y Gran Bretafia, que fusiona las actuales figuras del
Alto Representante para la PESC y del comisario de
Relaciones Exteriores. El ministro, nombrado directa-
mente por el Consejo, es miembro de la Comisién, en
calidad de vicepresidente y, al mismo tiempo, ostenta
el cargo de presidente del Consejo de Ministros de
Exteriores, cuyas decisiones como hasta ahora, segui-
rdan siendo adoptadas por unanimidad. En materia
de defensa, el proyecto constitucional deja abierto la

puerta para que un ntcleo reducido de paises (ocho
como minimo) pueda ir més lejos en las decisiones que
los deseos de la mayoria.

En cuanto al Consejo de Ministros, la creacién de un
“Consejo Legislativo” fue una de las propuestas més
interesantes de la Convencién en términos de eficacia
y transparencia. A modo de segunda cdmara territo-
rial, éste habria actuado a puerta abierta en calidad de
legislador, junto con el PE. Sus integrantes —los del
actual Consejo de Asuntos Generales— debian encar-
garse también de preparar la agenda de las cumbres
europeas junto con la Comisién. Las demds formacio-
nes sectoriales del Consejo de Ministros, sin capacidad
legislativa y presididas por representantes de los esta-
dos miembros con arreglo a criterios de rotacién anual
(como minimo), equilibrio geogrifico y diversidad de
los estados miembros, debifan actuar como comisiones
del Consejo Legislativo. Ante la oposicién prictica-
mente generalizada (salvo Alemania) de los gobiernos,
la CIG enterr6 rapidamente la propuesta. Con arreglo
al proyecto, los distintos consejos estardn presididos
por turnos de 18 meses por ministros de tres paises
siguiendo el sistema de la zroika. Se mantiene, no obs-
tante, la publicidad de las reuniones.

Subsidiariedad y parlamentos

Otra novedad destacable desde el punto de vista de-
mocritico, mantenida en el proyecto final, se refiere a
la aplicacion del principio de subsidiariedad mediante
la implicaci6on de los parlamentos nacionales en el pro-
ceso de formulacién de las propuestas legislativas por
parte de la Comisién (Protocolo sobre subsidiariedad y
proporcionalidad). Asimismo, el Consejo y el PE remi-
tirdn a los parlamentos nacionales, respectivamente,
las posiciones comunes y las resoluciones legislativas.
Las propuestas de la Comisién deberdn incluir una
evaluacion de sus posibles repercusiones en términos
de subsidiariedad y proporcionalidad, y de su impacto
sobre la legislacién interna. Cuando un tercio, al
menos, de los parlamentos nacionales lo soliciten, la
Comision deberd reevaluar su propuesta que, no obs-
tante, podrd mantener mediante una resolucién moti-
vada. El mecanismo deja abierta la posibilidad —sin
garantias explicitas— de que, en funcién de la distribu-
cién interna de las competencias, los parlamentos esta-
tales impliquen a los regionales en el procedimiento.
Sea como fuera, los gobiernos deberdn informar més y
mejor a los parlamentos para evitar la aparicién de
contradicciones en la definicién de las posturas nacio-
nales a lo largo del proceso de decision.

La jerarquia normativa

La introduccién de la jerarquia normativa representa
igualmente un avance fundamental en el gobierno
europeo. El Parlamento y el Consejo se ocupardn de la
aprobacién de las leyes y las leyes-marco europeas,
dejando su ejecucién y la adopcidn de las decisiones
administrativas en manos del ejecutivo dual.
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La democracia participativa
La apuesta de la Convencién a favor de instituciona-
lizar formas de democracia participativa se ha man-

tenido en el proyecto final. Bajo el titulo “la vida de-
mocrdtica de la Unién” se incluye, por vez primera, la

iniciativa popular, mediante la cual un minimo de un

millén de ciudadanos europeos pertenecientes a un

“nimero significativo” de estados miembros podran

incitar a la Comisién a presentar una propuesta sobre

un tema cuya regulacién se considere necesaria para el

desarrollo de la Constitucién. Esta innovacién es para-
lela a los esfuerzos realizados para clarificar la distri-
bucién de competencias y simplificar los instrumentos
juridicos con el objetivo de acercar al ciudadano a las
instituciones europeas. A ello contribuye asimismo la
obligacion de las instituciones de la Unién vy, en espe-
cial la Comision —en la fase prelegislativa—, de “mante-

ner un didlogo abierto, transparente y regular con las
asociaciones representativas y la sociedad civil”. Por
ultimo, el proyecto consagra el principio de la transpa-
rencia al reconocer el derecho de acceso de los ciuda-
danos a todos los documentos de la Unién.

“El reparto del poder
de decision en el
Consejo acabé siendo
el tema institucional
mds espinoso”

A principios del siglo XXI,
la UE afronta el dificil reto
de la transformacién con el
objetivo de reforzar la unidad
politica, preservando al mismo
tiempo la diversidad, en espe-
cial, tras la reciente adhesién
de diez nuevos estados miem-
bros (Olsen, 2004). De ahi la
necesidad de reformar el ori-
ginal sistema de gobernanza
que se habia ido desarrollan-
do desde los afios cincuenta a
partir del equilibrio entre los

intereses estatales y los comunitarios. Un sistema en el

que ninguna de las instituciones satisface plenamente
los principios democriéticos de responsabilidad ante los
ciudadanos y de transparencia de las decisiones. El
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proyecto de Constitucién no resuelve totalmente los
problemas de legitimacién acumulados a lo largo de
los afios. Sin embargo, aporta una serie de novedades
importantes. Desde el punto de vista institucional,
simplifica los procedimientos, clarifica algo mds las
responsabilidades, refuerza el papel del Parlamento
Europeo a la vez que da entrada a los parlamentos
nacionales, y democratiza la toma de decisiones en el
Consejo. Por tltimo, crea una Unién, no s6lo de estados,
sino también de ciudadanos mediante la incorporacién
de la Carta Europea de Derechos fundamentales y la
instauracién de formas de democracia participativa.

Notas

1. Véase la evaluacién de la Comisién contenida en
Agenda 2000 (1996): http://europa.cu.int/comm/agenda
2000/index_es.htm

2. En cambio, la ministra espafiola de Exteriores,
Ana Palacio, dej6 de asistir a los trabajos poco antes de
la invasién de Irak, ocupando su puesto un represen-
tante diplomatico, el Sr. Alfonso Dastis.
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