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INTRODUCCION

Las numerosas reformas de los Tratados en el pasado tuvieron como epicentro el
Parlamento Europeo y s6lo indirectamente afectaban al Consejo en la medida en que el
Consejo ha tenido que ir compartiendo desde 1975 (sistema de recursos propios) y luego
desde 1992 (Tratado de Maastricht, procedimiento de codecision) su poder de decision
con el Parlamento europeo. Sin embargo, el Tratado de Niza, por un lado, y varios in-
formes, conclusiones del Consejo Europeo y su propio Reglamento interno, por otro,
han acometido reformas extraordinariamente importantes removiendo las tranquilas y
omnipotentes aguas del Consejo. El Consejo ha experimentado, pues, reformas de fondo
y forma mediante la modificacién del Derecho Originario y mediante otros instru-
mentos mds flexibles. Por ello, en este trabajo voy a diferenciar entre las reformas pro-
ducidas por el Tratado de Niza y las reformas no convencionales o flexibles que afec-
tan fundamentalmente a su funcionamiento y a la organizacién intemna de sus trabajos.

* Catedrdtica de Derecho Internacional Piblico de la Universidad de Salamanca, Cétedra Jean Monnet
de Derecho Comunitario.

Este trabajo forma parte de una investigacién més amplia financiada por el Ministerio de Ciencia y Tec-
nologfa (Direccion General de Investigaci6n), proyecto SEC2002-00751.
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I. LAS REFORMAS PRODUCIDAS POR EL TRATADO DE NIZA

El Tratado de Amsterdam, aunque tuvo aciertos no previstos, fracasd en su prin-
cipal objetivo, cual era la reforma institucional en vistas a adecuar la composicion y
el funcionamiento de las Instituciones ante la ampliacion de la Unién Europea a 27 o mds
Estados miembros. Por ello, el cierre en falso de aquella Conferencia Interguberna-
mental en octubre de 1997 se saldé con un Protocolo y una Declaracién que convoca-
ban a una o mas citas negociadoras para ajustar el peso de los Estados en el Consejo.

En efecto, el Protocolo nim. 7, anexo al Tratado de Amsterdam, vinculaba y con-
dicionaba la reduccion a un comisario por Estado miembro a la modificacién de la
ponderacion de votos en el Consejo. Ademds, justificaba la necesidad de una nueva
ponderacién para compensar a los Estados miembros que renunciaran al derecho ac-
tual de designar un segundo comisario (art. 1).

Y, también, la Declaracion n.° 50, aneja al Tratado de Amsterdam !, prorrogaba el
compromiso de Ioannina (que flexibiliza desde 1995 la composicién de la minoria de
bloqueo) hasta encontrar «una solucion al caso especial de Espafia». Tanto el Proto-
colo como la Declaracion prevén que la solucién al problema del peso de los Estados
miembros, y en particular el de Espafia, se deberia alcanzar antes de que se produjera
la primera ampliacion hacia el Este. El Protocolo incluia otra promesa de una nueva
Conferencia sobre revision global del sistema institucional cuando la UE se aproxi-
mase a los 20 miembros (lo que permitié aplicar al fracaso de la Conferencia de 1996
la cdustica frase «dos [conferencias] por el precio de una»).

Es bien sabido que lo fundamental en la CIG 2000 era alcanzar un consenso so-
bre un nuevo sistema de votaciones que se corresponda con la importancia relativa de
la poblacién de cada Estado. El voto ponderado ha premiado hasta ahora a los Esta-
dos pequefios y medios y, en especial, a los futuros Estados miembros divididos (caso
de Chequia, Eslovaquia o Eslovenia).

Pero la ponderacién a favor de los Estados pequefios expresaba una inspiracién en
unos equilibrios globales basicos, que en aquella Comunidad de Seis Estados se garan-
tizaba al reconocer un peso demografico distinto a los Seis, asi como porque los de
mayor peso no arrumbarian la capacidad de influencia de los pequefios, y que siem-
pre habria una mayoria de poblacién respaldando toda decisién por mayorfa cualifi-
cada (un 67 % de ciudadanos entonces). Pero esa filosofia de fondo se fue olvidando.

1. La formacién de la mayoria cualificada en el Consejo: Propuestas de solucién
Y presupuestos

El Protocolo citado ya recoge las opciones bésicas que se venian manejando en
los trabajos preparatorios del Tratado de Amsterdam e, incluso, ya habfa anticipado el
Parlamento en su fracasado proyecto de Constitucién al comienzo de los noventa: una

! Este Protocolo quedara derogado cuando entre en vigor el Tratado de Niza.
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nueva ponderacién de los votos, una doble mayoria (de votos ponderados o de Esta-
dos miembros y de poblacién).

La Comisién Europea en su Dictamen sobre la convocatoria de la CIG 2000 se
mostré decidida partidaria de un sistema de doble mayoria consistente en la mayoria
simple de Estados (frente al poco democrético y transparente sistema de ponderacion)
que represente, a su vez, a una mayoria de poblacion de la Unién 2.

Todos deseaban que el nuevo sistema fuera simple y comprensible por la opinién
publica, ademds de eficaz y democrético. Sin embargo, no parece ser ese el resultado
de Niza; cabe anticipar que el nuevo sistema es extremadamente complejo al diversi-
ficar en tres requisitos la mayoria cualificada por lo que los vetos o bloqueos son mas
féaciles.

A los tres meses de inaugurada la CIG, en mayo de 2000, la Presidencia portu-
guesa constataba que tras el primer examen del tema habia «un amplio acuerdo en que
el sistema de ponderacién tiene que reflejar el doble cardcter de la Unidn, consistente
tanto en una Unién de Estados como en una Unidn de pueblos» 3. Este «principio po-
litico» se traduce técnicamente en dos reglas o parametros:

— que toda mayoria cualificada tiene que asegurar un umbral minimo de pobla-
cién para revestir de legitimidad democrética toda decision, y
-— que toda mayoria cualificada debe agrupar una mayoria de Estados miembros.

Mientras que el segundo pardmetro se ha mantenido siempre en la historia comu-
nitaria, el primero ha ido descendiendo peligrosamente de una media del 69% entre
1958 a 1985, aun 63 % en 1986 y a un 58% desde 1995 (columna «g» del cuadro 3).
La Comision europea ya habia anticipado que de seguir aplicando mecanicamente las
viejas reglas de la Comunidad de Seis cuando seamos 27 Estados miembros la po-
blacion que estaria tras la mayoria cualificada pasaria a un 51,36%, por lo que se im-
pondrian decisiones por Estados con 247 millones de habitantes contra la voluntad de
mds de 233 millones de personas.

Lo que concitaba més dificultades de solucién era la reponderacién. La limitadi-
sima escala actual de 1 a 10 apenas permite opciones ya que la propuesta ensayada en
1994-95, previa a la CIG de 1996 de reducir linealmente un voto a todos los Estados
era inaceptable para los Estados pequefios y medios 4. Ningtin Estado estaba dispuesto
a reconocer ni justificar ante su poblacién la pérdida de un solo voto en el Consejo ni
que se diera uno o dos votos a los Estados infrarrepresentados (los cinco grandes) sin
presentar un saldo positivo semejante a su opinién publica. Cualquier modificacién

2 Adaptar las Instituciones para que la ampliacién sea un éxito, COM (2000) 34, pp. 33-34.

3 CONFER 4745/00 (24 de mayo de 2000), p. 1.

4 Era una férmula ingeniosa que tenia efectos significativos de reponderacién a pesar de la aparente igual-
dad en la pérdida de un voto. Por ejemplo, Luxemburgo reducfa su desmesurado peso actual en un cincuenta
por cien.
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en el voto ponderado tendria que tener como resultado que fuera en apariencia ven-
dible a la opinidn puiblica nacional: todos tenfan que ganar en nimero de votos.

Esta idea de generalizar los vencedores arrumbaba el propésito del protocolo de
Amsterdam de que la reponderacion tenia que compensar la pérdida de un Comisario
a los Estados grandes. Limitar la reponderacion a asignar votos suplementarios a los
que perdian el segundo comisario era inadmisible para algunas Delegaciones 3.

Sin embargo, aunque la reponderacion de votos planteaba gran tension y sensibi-
lidad se siguié trabajando en esta hipétesis en paralelo a la opcion de doble mayoria
(de poblacién y de Estados). Ademas en el modelo de reponderacion del voto se po-
dian incorporar las ideas de la «red demografica» de seguridad o porcentaje minimo
de poblacién respaldando cada decision. Por ello, a partir de noviembre de 2000 se
trabajaba en propuestas basadas en una reponderacién sustancial, es decir que multi-
plicaban la escala de votaciones por tres (de 1 a 30, frente a la clasica parrillade 1 a 10).

Si la UE va a tener 27 Estados miembros, cuanto mas se ensanche la escala de
voto mds posibilidades hay de acomodar proporcionadamente el peso de cada Estado
y de permitir cierta diferencia entre los grados de homogeneidad de los Estados miem-
bros. Ademads una reponderacién generalizada con una escala ensanchada permitia, a su
vez, recompensar a los Estados miembros que perdian el segundo comisario.

Claro que el tema de la reponderacién de votos para los Estados grandes no podia
limitarse a la compensacién por la pérdida de un Comisario pues las sucesivas am-
pliaciones habian hecho disminuir su peso y debia restablecerse el equilibrio; por el
contrario, los Estados medios y pequefios no querian perder su privilegiada posicién
aferrdandose a argumentos tales como que no se debia «corregir de forma retroactiva
los cambios habidos en la posicién relativa de los Estados miembros més poblados a
causa de anteriores ampliaciones» ©.

En definitiva, los presupuestos para un acuerdo global aceptable requeria:

— ensanchar ampliamente la escala o parrilla de votos a repartir (multipliciandolo
casi por 3, de 1 a 29, segun la solucion finalmente retenida) de tal modo que
todos los Estados aumentasen el nimero de sus votos;

~— un umbral minimo de mayoria cualificada en términos de poblacién por en-
cima del nivel actual del 58% (en el acuerdo final la red demogréfica ha sido
del 62%),

— un umbral minimo de mayoria cualificada en términos de votos ponderados
que mantuviera al menos el 71 % de los votos: este porcentaje determina la
mayor o menor facilidad para adoptar una decision;

— un niimero minimo de Estados representados por una mayoria cualificada;

— constituir grupos de Estados suficientemente homogéneos («clusters») en cuanto
a su poblacién a los que corresponderd un mismo niimero de votos.

5 Asf se sefiala en el documento CONFER 4745/00 elaborado por la presidencia portuguesa.
¢ CONFER 4801/00, p. 3.
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2. Los acuerdos alcanzados

En el Tratado acordado en Niza, las reformas relativas al sistema de ponderacion
del voto en el Consejo se incluyen en el art. 3 del Protocolo sobre la Ampliacién, anejo
al TUE y a los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas .

Ese art. 3 del Protocolo de Niza, cuando entre en vigor el 1 de enero de 2005, sus-
tituird al actual art. 205. 2 del Tratado CE y al art. 118 del Tratado EURATOM. Tam-
bién producira la sustitucion del art. 23.2 (parrafo 3) y 34.3 del Tratado de la Unidn
Europea (votaciones en la PESC y en la cooperacién judicial penal).

Otro aspecto general que conviene destacar es que todos los repartos y cdlculos
hechos en la fase final de negociacion se han hecho teniendo en cuenta Gnicamente a
los Estados admitidos como candidatos, es decir 27 Estados. Sin embargo, los docu-
mentos iniciales de la Comision tuvieron en cuenta a Turquia. Es evidente, que si no
fue facil hacer el reparto a 27, incluir a la poblada Turquia hubiera alterado las estrate-
gias de Estados como Francia obsesionada con evitar el despegue nominal de Alema-
nia. Tampoco Alemania y otros Estados tuvieron interés en incluir en la lista a Turquia,
pues a la escasa fiabilidad de sus datos de poblacidn, se unen las dificultades por su
falta de democracia y respeto a los derechos humanos insuperables en el medio plazo
—por lo que su adhesién sera para el horizonte del 2008/2010— y para entonces las
previsiones por su constante crecimiento demogréfico le pueden acercar o superar a
Alemania. Cuando Turquia ingrese, Alemania no querra oir hablar de diferenciacion
de voto ponderado entre los grandes... y recordara con fruicion los argumentos fran-
ceses.

A. La vigencia del nuevo reparto de votos

La entrada en vigor, a efectos de sistema de votaciones en el Consejo, se demora
al 1 de enero de 2005. Queda tiempo, pues, para entender y familiarizarse con el com-
plejo sistema establecido.

Claro que, si hubiera alguna adhesién antes de 2005, los nuevos Estados ingresaran
aplicandoseles mecdnicamente las reglas vigentes en 2002, segin el grado de homo-
geneidad con los actuales miembros y teniendo a su vez que readaptar la Decisién de
Ioannina sobre la minoria de bloqueo, para poco después, en 2005, aplicarle las nue-
vas reglas de ponderacion.

Por ello, si se confirma lo acordado en el Consejo Europeo de Bruselas de 24-25
de octubre de 2002 e ingresan diez de los doce candidatos (todos menos Rumania y
Bulgaria) en enero de 2004, durante ese afio y hasta el 1 de enero de 2005, el total de

7 Este Protocolo derogaré el Protocolo anexo al Tratado de Amsterdam sobre la ampliacién, que prome-
tia dos Conferencias, una para la reforma corta (reponderacién) y otra la reforma larga (composicién y fun-
cionamiento del sistema institucional) al que me he referido al inicio de este trabajo.
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votos en el Consejo serdn 124, la mayoria cualificada estard en 88 y la minoria de blo-
queo en 37, Pero este sistema sélo regird durante un afio.

(Qué sentido tiene haber establecido con tanto esfuerzo y tensién un nuevo sis-
tema por el que se venia abogando desde 1994 8 y ahora no permitir su entrada en
vigor junto con el Tratado para experimentarlo a 15 Estados? Y sobre todo porque el
art. 3 del Protocolo contiene ya el cuadro de reparto a 15 Estados miembros con su
consiguiente célculo de la mayoria cualificada a propuesta de la Comision (169 votos
y una mayoria de Estados —8—) y sin propuesta (169 y una mayoria de 2/3 de miem-
bros —10—).

B. El reparto de votos

Cuadro 1
Estados Votos votos Aumento
miembroa Ponderados | Ponderados del voto
2002 2005
Alemania 10 29 x2.9
Reino Unido 10 29 x2.9
Francia 10 29 x2.9
Italia 10 29 x2.9
Espafia 8 27 x3.3
Paises Bajcs 5 13 X2.6
Grecia 5 12 x2.4
Bélgica 5 12 x2.4
Portugal 5 12 x24
Suecia 4 10 x25
Austria 4 10 x2.5
Dinamarca 3 7 x2.4
Finlandia 3 7 x2.4
Irlanda 3 7 x24
Luxemburgo 2 2 X2
Total 87 237
Mayorfa cuailf. 62 (71,26%) | 169(71,30%)
Mincria bloqueo 26(298%%6) | 69(29,11%)

8 Si un objetivo de Espafia era restablecer los equilibrios a través de la reponderacion, al no entrar en vi-
gor con el Tratado de Niza, su objetivo queda demorado hasta el afio 2005.
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A pesar de que a los Estados miembros que no perderdn Comisarios no habia que
haberles aumentado el voto y s6lo haber compensado a los cinco que los perderdn
—por el vinculo entre la pérdida de un Comisario y el voto ponderado en el Proto-
colo anexo a Amsterdam—, la opcién aceptada consisti6 en aumentar a todos para
hacer més presentable la nueva escala a las opiniones puiblicas. También es cierto que
la compensacion es mayor a favor de los cinco grandes que en el resto.

Al haber estirado tanto la parrilla el efecto ha sido que todos los Estados aumen-
tan sus votos, garantizando el sentimiento de vencedoras a todas las Delegaciones en
su retorno a casa y convencer a los Parlamentos nacionales de que otorguen su si al
Tratado.

La reponderaci6n del voto supuso en términos aritméticos una multiplicacion del
3,37 para Espafia; para los otros 4 grandes ha sido de un 2,9 y al resto una media del 2,4.
(En el cuadro 1 puede verse con detalle el aumento o multiplicacién del voto de todos
los Estados miembros actuales.)

Pero se mantienen viejas asimetrias o nacen nuevas asimetrias: de los 345 votos
del total para los 27 Estados miembros (cuadro 2):

— 170 votos serdn para los 6 Estados grandes (que representan el 69.79 % de la
poblacién),

— y 175 para 21 Estados medianos y pequefios (que aglutinan s6lo el 30.21% de
la poblacién).

Dicho de otro modo,

— casi el 70 % de la poblacién s6lo tendrd el 49% del voto,
— y el 30% de la poblacion tendré el 51%.

La democracia no ha estado entre los vencedores en el Tratado de Niza.

C. Las disputas entre Estados miembros y grado de homogeneidad de los grupos
de Estados

La mezquindad entre vecinos y los complejos histéricos de algunos paises afiadie-
ron més tensién a la compleja negociacién. Algunos Estados no luchaban tanto por s
mismos —aunque también procuraban su beneficio—, sino por impedir las posiciones
de los demés: no analizaban tanto los votos que se les proponia para ellos como les pa-
ralizaba la mirada de reojo que echaban a los votos asignados a sus vecinos (asi Fran-
cia respecto de Alemania, Bélgica, respecto de Holanda y Portugal respecto de Espafia).

QO Francia logré que no se rompiera la paridad de votos con Alemania, pactada,
al parecer, verbalmente entre los dos Estados en 1951 9 (aunque el Canciller

9 En 1993 ya se habfa roto la histérica paridad al aceptarse que Alemania tendrfa 99 diputados frente a
los 87 de los otros tres grandes. Entonces y ahora se observa que los Gobiemnos no tienen especial aprecio por
cuidar su peso en el PE.
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aleman ironizaba sobre el pacto verbal, en los dias previos al Consejo Euro-
peo de Niza, sefialando que no habia rastro de documento que lo mencionara
en los archivos de la Cancilleria...). Pero fue en lo unico que cedié Alemania:
todo lo que exigid, le fue concedido. Asf pues, la igualdad entre los otros tres
grandes y Alemania, que tiene un 25 % mas de poblacion que Francia, o Italia
o Reino Unido, se ha confirmado. Pero Francia —y los otros tres grandes-—
cedieron en todo lo demés ante Alemania.

O Alemania triunf6 al lograr introducir el mecanismo poblacional o red demo-
grafica de seguridad que le da la llave en casi todas las decisiones: una deci-
sion se reputard vélida si tiene el apoyo de Estados que representen el 62 %
de la poblacidn. Practicamente hay que contar con Alemania siempre; ;para
qué necesitaban dos votos mas que Francia? Ademads ha sido —junto con
el intocable Luxemburgo— el tnico Estado miembro actual que ha mante-
nido su cuota de diputados —99— mientras que Espaiia —la mds felicitada
por su aumento del peso en el Consejo y por su generosidad para perder
diputados— ha perdido 14 diputados y un peso en el PE del 21.88 %; y Ale-
mania también ha conseguido el acuerdo de una nueva —e inquietante— Con-
ferencia Intergubernamental para el 2004 a fin de satisfacer problemas in-
ternos.

O La batalla de Portugal contra Espaiia fue sin tregua ni cuartel: cuando se nos
habian reconocido 28 votos (y 30 a los grandes, 11 a los medianos) su ataque
hizo desbaratar esa escala, bastante més justa y democrética que la aprobada,
logrando quitar un voto a Espaiia y al resto de los grandes y aumentar otro
parasi (de 11 a 12, a fin de disminuir la distancia entre los dos paises ibéricos,
y de paso subiendo el peso a todos los pequefios) 1°.

Q A pesar de que Holanda sigue teniendo un 50 % mads de poblacién que Bél-
gica, este pais estaba empefiado en que Holanda no tuviera un solo voto mds
que Bélgica: en definitiva, que se perennizara la simetria de voto como si fue-
ran Estados gemelos. Precisamente este debate partia de la desproporcién
existente entre algunos Estados y la irrelevancia de algunas de sus poblacio-
nes en la toma de decisiones y la necesidad de corregirlas distinguiendo las si-
tuaciones desiguales de hecho. Después de muchos forcejeos y compensacio-
nes secretas al margen de la voluntad de algunos Estados (por ejemplo,
cederles el negocio de las reuniones del Consejo Europeo para que gocen de
la exclusiva de casi todas las reuniones de las Instituciones que atraen a los
medios de comunicacién con todas sus consecuencias econémicas y audio-
visuales), por fin, después del voto que le regal6 Portugal, ya cedia Bélgica

10 El primer ministro portugués Antonio Guterres dijo, queriendo dar lecciones de europeismo que ocul-
tasen su mezquindad, que «no era un ejercicio de aritmética, sino un ejercicio europeo», y que no luchaba por
las cifras sino por los principios (;!) (E/ Pafs, 12-12-2000, p.2).
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(10 millones de habitantes) y aceptaba una separacién de un voto respecto a
Holanda (15 millones) que pasaba a 13 votos.

La nueva escala de votos ponderados tiene mas incongruencias, pues Ru-
mania con 22,5 millones de habitantes tiene un solo voto mas que Holanda
con 15 millones -—incluso antes del despegue respecto de Bélgica, tanto Bél-
gica, Holanda y Rumania tenian los mismos votos—, por lo que 1a cesién con
mohin de Bélgica repercutié en un voto mas a Rumania. Pero en modo alguno
es satisfactorio en términos relativos; lo que pasa es que Rumania no estd en
condiciones como candidato de reclamar un trato digno, pero ya veremos si
una vez ingresada (en la segunda oleada, hacia el 2007) no encontraré la opor-
tunidad de vetar algo importante hasta que consiga mejorar su peso poblacional.
A cambio de que Rumania se resignase en el nimero de votos en el Consejo
(s6lo un voto més que Holanda) le cay6 una lluvia de escafios en el Parla-
mento europeo: se le asigné a Rumania la escandalosa cifra de 33 diputados
frente a los 25 de Holanda. La paridad de trato entre los homogéneos o perte-
necientes al mismo cluster se rompe en estas comparaciones. Como tampoco
resiste la comparacién entre los Estados que tienen una poblacién de 10 mi-
llones de habitantes en cuanto al reparto de escafios: es incomprensible que se
haya dado un trato mejor a los actuales socios en los escafios en el PE (22 euro-
diputados para Grecia, Bélgica, Portugal) que a los futuros socios del mismo
grupo poblacional (20 eurodiputados para Repiiblica Checa y Hungria).
También en esta pedrea final le toc6 otro voto a Lituania. Estos votos de ul-
tima hora a Lituania, Holanda y a Rumania han hecho que no concuerden las
cifras de minoria de bloqueo y de mayoria cualificada del Tratado.

Llama la atencion el trato privilegiado que obtiene Luxemburgo frente a futuros
socios con mas poblacion. Letonia con dos millones y medio obtiene 4 votos
en el Consejo, los mismos que Luxemburgo con 436 mil habitantes, pero Malta
casi con la misma poblacion (380 mil) que Luxemburgo tiene un voto menos.
Se hizo grupo homogéneo a efectos del Consejo con Letonia, Eslovenia, Es-
tonia, Chipre y Luxemburgo, cuando entre estos paises la diferencia de po-
blacién es de 1 a S; sin embargo, a efectos del PE no se entiende que se com-
pensara a Letonia con dos diputados o a Eslovenia con uno, salvo que fuera
para acallar la mala conciencia de los viejos socios por haberle hurtado a Le-
tonia y Eslovenia un voto en el Consejo para favorecer a un socio con mucho
pedigree como Luxemburgo. Los votos de Luxemburgo en el Consejo y el
mantenimiento de todos sus diputados (frente a la pérdida de diputados por
casi todos, por ejemplo el 22% de diputados espafioles) es ofensivo para el eu-
ropeismo. El hecho de haber sido Estado fundador no puede darle tales privi-
legios sobre todos los demas, incluso los otros fundadores... La transparencia
tampoco estuvo entre los vencedores en el Consejo Europeo de Niza.
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Cuadro 2
RESUMEN GENERAL
Estados Poblacion ! | Poblacion | Vbtos \otos Escanos
Miembr os (millones % Consejo | Consejo PE
y E. candidatos hab.) actua 2005 2005 actual
Algnania g82.185 1708 10 29 a9 (=)
Reino Unido 50.823 12.37 10 29 72 B87)
Francia 5B.747 1218 10 29 72 B7)
italia 657.680 1197 10 29 72 B7)
i N L O N N 1
FPoimnaa J5654 802 27 5
Rumnania 2 656 455 14 3
Paises Bajos 15.854 329 5 13 25 31)
Beca 0595 218 5 17 22 (25)
Fepitiica Oneca 10278 213 12 2
Béigica 10.239 212 5 12_ 22 (25)
Hngb 10043 208 12 20
Portucgl 9.0%8 207 5 12 22 (25
Sueria 8861 183 4 10 18 (25)
; 8.191 1.70 10 17
Austia B.0%2 167 4 10 17 21)
Esioaqua 539 112 7 13
Dinamarca 5330 1.09 3 7 13 (16)
Hnlanda 5.171 1.07 3 7 13 (16)
Irlanda S.YE 0.2{_8 K| L 12 (15
| Liang 7 oz L 4
Letmia 24 050 4 8
 Edoana 1.985 041 4 7
2 143 029 7] ]
s 75 015 4 5
[ Lemburgo 4B 009 2 3 3]
111748 7 2
Total 481 875 87 345 732

* En sombreado y cursiva los Estados candidatos a la adhesién.
* Los bordes permiten diferenciar grupos de Estados por su homogeneidad en cuanto a poblacién (los
cuatro grandes; Espafia y Polonia; Rumania y Holanda, etc., 1o que permite comparar las soluciones
tan poco simétricas en el reparto de votos en el Consejo y de escafios en el PE.

! Datos Eurostat a 1.01.2000. Para algunos Estados esas cifras son estimaciones.
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D. Los umbrales de la mayoria cualificada: ;mds dificil todavia?

Con la combinacién de umbrales que tendrd que reunir en el futuro el sistema de
votaciones se ha hecho mucho més complejo y opaco, con imprevisibles sorpresas
dependiendo de que se evoque o no la cl4usula poblacional o umbral minimo de po-
blacién que tiene que respaldar cada decisién.

Ya he sefialado que el sistema de ponderacién tiene que reflejar el doble cardcter
de la UE, como unién de Estados y unién de Pueblos !2. Por ello, las decisiones deben
superar ciertos umbrales que tienen diversas referencias o mediciones cumulativas:

— en términos de votos, se exige un nimero minimo de votos que se han de reu-
nir para dar por vélida la decisi6n;

— en términos de porcentaje minimo de poblacién que debe respaldar la propuesta;

— y en término de nimero minimo de Estados tras cada decisién.

Si no se retinen las tres condiciones no se puede adoptar una decisién. En una inter-
pretacion a contrario también se puede decir que a partir de Niza (y después del 2005) hay
la posibilidad de un triple bloqueo: por poblacién, por mayoria de Estados y por la mi-
noria de bloqueo en votos ponderados. En el futuro la toma de decisiones seré algo més
dificil que ahora. La eficacia no estard entre los vencedores del Consejo Europeo de Niza.

— Umbral de mayoria cualificada en votos (columna «D»): es un umbral que
determina la mayor o menor facilidad para adoptar una decisién; en la UE de
27 estard en 255 votos. En porcentaje (columna «E»), desde la fundacién ha
permanecido en tomo al 71% de los votos. Ahora tampoco cambia tras el Tra-
tado de Niza mientras seamos 15; pero a 27 Estados miembros aumenta sensi-
blemente acercdndose al 74 %. Este umbral estard fluctuante («evolucionaré»
dice el Protocolo) durante los préximos afios segun vayan ingresando los Es-
tados candidatos (Fila «2005 III»).

— Umbral de Estados (columna «F»): La mayorfa cualificada en votos debe in-
cluir al menos a la mitad de los Estados miembros como hasta ahora. Pero lo
que sucedfa es que hasta ahora los Tratados nunca establecieron explicita-
mente el niimero mfnimo de Estados que deben apoyar una decisién a pro-
puesta de la Comisién. Se observa que desde la fundacién (columna «F») la
mitad ha sido el corolario o consecuencia aritmética del sistema mismo y no
como una norma expresamente mencionada en el Tratado; si el Tratado no re-
querfa propuesta previa de la Comisién explicitamente establecfa un niimero
minimo que en la actualidad es de 10 Estados miembros (es decir, 2/3). Por
tanto, la novedad es que el Tratado de Niza exige expresamente que toda de-

12 Como sefiala Paz Andrés Sdenz de Santamarfa «en la préctica, el método postulado era la bisqueda de
un hibrido de las férmulas inicialmente manejadas como alternativas (doble mayorfa/reponderacién), que fi-
nalmente acabarfa por imponerse» en «La reforma institucional en el Tratado de Niza: La bisqueda del cfrculo
cuadrado», Tratado de Niza: andlisis, comentarios y texto, Colex, Madrid, 2002, p. 49.
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cisién por mayoria cualificada esté apoyada por al menos la mitad de los Es-
tados miembros si es a propuesta de la Comision; si no se precisara propuesta
se requerird el voto favorable de 2/3 de los Estados miembros. Asi pues, s6lo
el umbral de mayoria cualificada en votos experimenta cambios resefiables en
el Tratado de Niza.

— Umbral de poblacion o peso minimo de poblacion: hasta ahora los Trata-
dos no reflejaban ninguna exigencia minima de respaldo de poblacidn en las
decisiones que se toman por mayoria cualificada. Pero en las diversas épocas
historicas se puede observar que el respaldo ha oscilado desde una media del
69% en los primeros treinta afios, para ir descendiendo desde la ampliacién de
1986, hasta la actualidad que se sitiia en una barrera del 58 % de posible apoyo
popular, dada la combinacién minima de Estados para formar la mayoria cuali-
ficada en votos. La tendencia en las negociaciones situaba el umbral en el 60 %,
aunque histéricamente fue muy superior entre 1958-1986 13,

Esta ha sido la gran novedad del Tratado de Niza: la red demografica (y demo-
cratica) del 62% de poblacién. El umbral minimo se habia reducido en exceso en los
ultimos afios llegando a un 58 %, pudiendo descender al 50 % en la UE ampliada. El
nuevo apartado cuarto del art. 205 (y 118 Euratom, 23.2 y 34.3 TUE) prevé que «cual-
quier Estado miembro podra solicitar que se compruebe que los Estados miembros
que constituyen la mayoria cualificada representan como minimo el 62% de la pobla-
cién total de la Unién». Si esa condicién no se cumple, la decisién no serd adoptada.

Esta red demogrdfica, exigida por Alemania, neutraliza el esfuerzo francés por
evitar el despegue en votos de Alemania. Esta novedad originard nuevos problemas
técnicos para su puesta en marcha operativa, tales como acordar unas normas sobre
fiabilidad del censo de cada Estado, periodicidad de realizacién, etc. dado que la po-
blacién va a constituirse en el dato mas relevante y objetivo.

E. Primera hipétesis: 15 Estados miembros en 2005

El Tratado regula varias hip6tesis en funcién de si se producen las adhesiones de
los nuevos Estados o no. Si en 2005 siguen siendo 15 Estados miembros, desde el
1 de enero se aplicara el nuevo reparto de votos entre los 15 Estados miembros ac-
tuales [cuadro 3, fila 2005 (I)].

Q Nuevo total: 237 votos.

O Nueva mayoria cualificada: 169 votos, si es a propuesta de la Comisién; y que
representen al menos la mayoria de Estados miembros (8 Estados) y un 62%
de poblacién. Si no se precisa propuesta, 2/3 (10 Estados).

13 En algin documento de la conferencia se manej6 un umbral minimo de poblacién a retener entre el
50 % y el 60% (CONFER 4781/00, 5 de octubre de 2000).
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W Nueva minoria de bloqueo: 69 votos (o bien si se oponen 8 Estados, o si se so-
licita que se verifique el apoyo de poblacidén y se constata que se oponen Es-
tados que representan el 38 % de la poblacién).

Cuadro 3
No Poblacion N Ne
Ne Mayoria . minimo |  minima " |minimo |  Poblacién
Aio | Estados | 9| cualiic MC EM pars | " pM | minima
! votos % minimo |,
Miembros en votos para WMC b minimo blogueo
VMC % " | blogueo
1958 6 [mf 122 | 1% | 3 | ewv| 6| 2 U8 %
1973 9 8| 4 7241 5 | 06% | 2 1231 %
1981 10 6| 45 N4 s | 003% | 19 2 13.85 %
98| 1 %] s4 | mes | 1| 9% | » 3| nRe
los| 15 | & @ 71,26 8 | Si6% | 2 | 3 | 1205% |
EaNREA R R 8 | &% | o | 3 | Opiennn
6’) o riiy ool «x Tonad PR Rt SO
005 | 35 | 258 7391 14 62 % 91 | 4 | Opeion: 38%
{m
ws| 3 (P Comy P loes | w4 | Opin®%
| () . - R B | j

2005 (I).  En el supuesto de que sigamos siendo 15 Estados miembros.

2005 (IT). Datos relativos al afio 2005 si ya hubieran ingresado todos los Estado candidatos.

2005 (111). En el caso de que hayan ingresado algunos Estados candidatos pero no todos, en el supuesto
de que ingresen 10 Estados.

F. Segunda hipétesis: 27 Estados miembros en 2005

En el supuesto radicalmente contrario, de que hayan ingresados todos los Estados
candidatos, se les asignaré a éstos los votos acordados en la Declaracién nim. 20 re-
lativa a la ampliacién de la UE aneja al Acta Final de la Conferencia. Sera la posicién
comiin de los Estados miembros en las Conferencias de adhesion (ver cuadro 2).

Aungque parezca esperpéntico o absurdo, hay dos Declaraciones anexas (la 20 y
la 21) que regulan la misma situacién (una UE de 27 Estados) de forma diferente,
y en la Declaraci6n 21 se lee expresamente que la Declaracion nim. 20 no deberd

aplicarse si son 27 Estados 14,

14 E] Tratado de Niza establece un cuadro en la Declaracién niim. 20 que no se deber4 ni se podré apli-
car jamds. En Ia ficticia UE de 27 Estados miembros, habrd un total de 345 votos, y la mayorfa cualificada
nunca serd de 258 votos (74,78%) y la minorfa bloqueo nunca estard en 88 votos.

En efecto, es una ficcién el cuadro de votos ponderados y el umbral de mayorfa cualificada (con su co-
rrespondiente minorfa de blogueo resultante) que figura en la Declaracién niim. 20. Esta Declaraci6n es un cua-
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En consecuencia, lo que hay que tener en cuenta en una UE de 27 Estados miem-
bros son las correcciones que hace a dicho cuadro la Declaracion niim. 21 relativa al
umbral de la mayoria cualificada y al niimero de votos de la minoria de bloqueo, pues
establece que cuando se hayan adherido fodos los candidatos (los 12 actuales) «la mi-
noria de bloqueo, en una Unién de 27, pasar4 a 91 votos y el umbral de la mayoria
cualificada resultante del cuadro que figura en la Declaracion relativa a la ampliacién
de la Unién Europea serd adaptado en consecuencia autométicamente».

Luego, cuando la UE tenga 27 Estados la mayorfa cualificada no estar4 en 258 vo-
tos, sino en 255; en efecto, dado que el total de votos es 345, y la minoria de bloqueo
serd de 91 votos, entonces la mayorfa no serdn 258 votos sino 255 (por ello, dice que
el umbral de la mayoria cualificada serd adaptado automdticamente) El porcentaje de-
finitivo de la mayoria cualificada serd del 73,91% !5. Es un porcentaje elevado com-
pensando asf a los Estados més poblados en la futura UE ampliada, aunque atin mejor
era el umbral del 74.78% (258 votos) que nunca se podrd aplicar.

Resumiendo, en la UE de 27 Estados miembros:

— nuevo total de 345 votos;

— mayoria cualificada, 255 votos (71.93%), que representen al menos 14 Esta-
dos miembros si es a propuesta de 1a Comisién y, si se solicita la verificacion,
que representen una poblacién del 62%; sin propuesta de la Comisién, se re-
quiere el apoyo de 2/3 de los Estados miembros (18 Estados);

— minoria de bloqueo, 91 votos.

G. Tercera hipétesis: Mds de 15 Estados miembros, pero menos de 27

La hip6tesis més previsible en el 2005 es que ingresen o hayan ingresado ya al-
gunos nuevos Estados pero no todos. Durante las negociaciones de adhesién, los Es-
tados miembros se han comprometido, mediante la Declaracién nim. 20, a adoptar una
posicién comiin en las mismas en cuanto a la asignacién de votos en el Consejo y es-
cafios en el PE y otros érganos conforme al reparto que organiza el Protocolo. Pero
ademds de establecer el mandato negociador se dan algunas instrucciones —muy con-
fusas— sobre c6mo ordenar la mayoria cualificada en términos de votos.

dro de referencia durante las negociaciones, pues en el momento en que la UE esté formada por 27 Estados
miembros hay que aplicar la Declaraci6n 21, que hace las correcciones al cuadro de la Declaracién 20.

Intencionadamente no se pudo hacer mds dificil. Ha sido absurdo establecer un cuadro con las pondera-
ciones en la Declaracién, haciendo figurar una determinada mayorfa cualificada para los 27 y casi a renglén
seguido corregir esos datos estableciendo que ese cuadro no se aplicar4 con 27 Estados. Claro que para qué ha-
cer las cosas féciles si se pueden hacer diffciles... (méxima sagrada de la «eurocracia»).

13 Claro que si el porcentaje definitivo correcto es el 73.4 % (el maximo evolutivo durante el goteo de las
negociaciones), la minorfa de bloqueo pasarfa a 92 (como desean los Estados medios y pequefios), perdiendo

peso los pafses grandes que al necesitar un voto més ya no les bastarfa dos grandes y uno pequeiio de 4 sino
uno mediano de 7.
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La Declaracién nim. 21 aneja al Tratado de Niza prevé que se aplique un umbral
evolutivo: «evolucionard en funcién del ritmo de las adhesiones a partir de un por-
centaje inferior al actual» (71,26%) «hasta alcanzar un maximo del 73,4%» 16,

La mayoria cualificada en votos (y en consecuencia la minoria de bloqueo) de-
pendera del umbral en porcentaje que se escoja entre ese abanico: segiin se vayan pro-
duciendo las adhesiones pueden escoger el porcentaje del 71,26 % (el actual en el
2001-2003) y el porcentaje maximo sera del 73,4% 17.

Tras el Consejo Europeo de Bruselas de 24-25 de octubre de 2002, parece confir-
marse que en el afio 2004 (1 de enero) habran ingresado diez de los doce candidatos
(es decir, todos menos Rumania y Bulgaria); luego, en la UE de 25 Estados miem-
bros, a partir de 2005 el total de votos serdn 321. Luego, la mayorfa cualificada serd
de 232 votos, lo que representa un 72,27 %, y la minoria de bloqueo estard en 90 vo-
tos (ver cuadro num. 3).

H. El problema de las minorias de bloqueo

Hasta la adopcién del Tratado de Niza, la minorfa de bloqueo nunca se habia re-
gulado directamente. Era un concepto y una magnitud implicita que se ha formado te-
niendo al menos un voto mds que la minorfa que pierde una votacién. Dicho de otra
manera, cuando la mayorfa cualificada no se retine por faltarle al menos un voto: asf,
si el total de votos actuales son 87, y la mayoria cualificada son 62, la minoria que
pierde una votacién son 25 (87 — 62 = 25). Luego, la minorfa de bloqueo que podria
impedir una decisién son 26 votos.

El Tratado de Niza es el primer texto que regula y menciona expresamente la mi-
noria de bloqueo que resultard en una UE estabilizada en 27 Estados miembros. Pero
ademds, cuando entre en vigor el Protocolo relativo a la ampliacién (1-1-2005) habrd
tres vias para bloquear:

— o se retdnen 91 votos para oponerse a una propuesta,

— 0 si cualesquiera catorce Estados se oponen a una propuesta,

— o ssi, previa solicitud por un Estado, se verifica que los Estados que estdn en la

minorfa perdedora representen més del 38 % de poblacion.

16 Como ha sefialado la Profesora Paz Andrés Saénz de Santamaria, «la duda surge al interpretar qué se
entiende por la poco técnica expresién “actual”. Se nos ocurren tres hiptesis: a) el porcentaje que se deriva de
la mayorfa cualificada en el vigente art. 205 TCE (71,26%); b) el que representa la mayorfa cualificada en la
UE de 15 miembros conforme al Protocolo (11,73%); el que representa la mayorfa cualificada en la UE de 27
miembros conforme a la Declaracién relativa a la ampliacién (74,78%), aunque este tltimo debe desecharse
porque supera el médximo fijado» (oc. cit., p. 51).

17 Ademés, el art. 3.2 del Protocolo sobre la ampliacién dice que el umbral de la mayoria cualificada, se-
guin se vayan produciendo las adhesiones, se calculard de forma que no supere el que resulta del cuadro de la
Declaraci6n nim. 20 (el 74.78%), que es el porcentaje que resulta de una mayorfa cualificada de 258 sobre un
total de 345 votos. Pero esa remision estd pensada mds en términos de votos (258) que de porcentajes, aunque
tampoco sirve de referencia ese limite de 258 votos que es completamente initil. Estd incoherentemente re-
dactado pues sefiala dos porcentajes méximos distintos (uno indirecto, en ef art. 3.2 del Protocolo, y otro di-
recto, en la Declaracién nim. 21).
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En 1986, cuando se produjo el ingreso de Esparia, necesitdbamos para vetar 23
votos para lograr una minoria de bloqueo (ver cuadro 3, columna afio 1986) frente a
una propuesta desfavorable, los cuales se podian obtener de una alianza con un grande
(Italia o Francia,10 votos), un mediano como Grecia (o Portugal, 5 votos) y los 8 vo-
tos de Esparia.

Desde 1995 se perdié esa opcién con nuestros aliados tradicionales, que son
aquellos Estados que comparten en el dia a dia nuestros intereses, pues la minoria de
bloqueo pasé a 26 votos tras el ingreso de tres Estados pequefios (Austria, Finlandia
y Suecia) '8. Antes y después de 1995 siempre hemos podido bloquear (ya fueran
23 6 26 votos) con la alianza dos grandes (10 + 10), mas nuestros 8 votos. El pro-
blema no es de facilidad aritmética sino de aliados naturales. Es mas, siempre desde
1986 hemos podido bloquear con dos grandes; pero raramente lo hemos hecho. Entre
otras cosas, porque en la UE las alianzas no son entre «grandes» frente a «medianos» o
«pequeiios»; las alianzas se producen por intereses comunes que defender, como es el
caso de nuestra agricultura o economia mediterranea o nuestra sensibilidad comtin ha-
cia América Latina. Con los dos grandes (Alemania y Francia) estamos en las gran-
des opciones politicas de la integracién !9 pero en la politica diaria coincidimos con
mads frecuencia con nuestros vecinos del Sur. Por eso no se entiende el esfuerzo del
Gobierno en la CIG’2000 y en Niza para obtener y presentar a la opinién publica que
Espaiia luchaba por la posibilidad de formar minorfas de bloqueo con dos grandes 20,

Cuando la UE esté conformada definitivamente con 27 Estados y una minoria de blo-
queo de 91 votos, los grandes precisaran para bloquear los votos de tres grandes 2!
(29 + 29 + 29 = 87) mds un pequefio (87 + 4 = 91), es decir, otros dos grandes mas
(junto a si mismos) y a un Estado pequefio.

18 Para paliar los efectos de esa pérdida de la minorfa de bloqueo por los Estados mediterraneo o del Sur
—con més de 100 millones de poblacién— se adopt6 el compromiso de loannina en 1994 que permite demo-
rar la adopcién de una propuesta cuando los Estados que se oponen reiinen de 23 a 25 votos.

19 Si bien desde el acceso del Partido Popular al poder en Espaiia (afio 1996), ese buen entendimiento con
la doble locomotora europeista se ha difuminado en aras de una inexplicable alianza con el socio menos inte-
gracionista (Reino Unido).

20 Es curioso que Espafia en esta CIG se ha esforzado initilmente en lograr algo que no se ajusta a nues-
tras necesidades estratégicas: su objetivo, se ha dicho en la prensa, era mantener el mismo poder que los gran-
des (para satisfacer un prurito de grandeza sin demasiadas consecuencias précticas) al utilizar sus votos, aun-
que en realidad tenga ahora menos posibilidades de veto que los grandes. Ese objetivo algo absurdo, no se
ajusta a nuestras necesidades en la mecdnica decisoria del Consejo (£l Pafs, 26-11-2000, p. 7).

Sorprende que en las primeras ruedas de prensa, el Gobierno insistfa mucho en los niimeros para demos-
trar con cuadros y estadisticas los logros: las mateméticas justificaban los éxitos: pero cuando luego se ha
observado que la redaccién del Protocolo es incongruente y que las combinaciones no son siempre favorables, el
ministro portavoz del Gobierno, Sefior Cabanillas, apelaba a que lo importante para el gobierno espafiol eran los
«conceptos» para ensalzar el espiritu de la ampliacién y no «las matemdticas de las cosas» (E! Pafs, 23-12-2000).

21 Durante buena parte de las negociaciones hasta el Consejo Europeo de Niza, los Grandes exigfan que la
minoria de bloqueo se tenfa que poder conformar al menos por tres grandes; sin embargo, en los ajustes fina-
les se observa que no pudieron hacer prevalecer el supuesto principio de «tres de los cinco grandes bloquean».
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Vista la minoria de bloqueo desde una perspectiva espaiiola, cuando la UE tenga 27
Estados miembros y la minoria de bloqueo estabilizada en 91 votos, se requerird, la com-
binacion del voto siguiente para una minoria de bloqueo en la que participe Espania:

— nosotros necesitaremos a tres grandes (mds nosotros, 108);

— o bien a dos grandes y uno mediano mas nuestros votos (29 X 2 + 27 + Me-
diano de 7 votos = 92 votos );

— o de un Estado grande, mds 3 Estados intermedios, y nuestros 27 votos: 29 +
14 + 12 + 27 = 94;

— o lo més previsible y natural es que la formemos con el grupo de Estados medi-
terraneos o del Sur, que se ampliara con el ingreso de Rumania (14 votos), Chi-
pre (4) y Malta (3); por ello, una posible minoria de bloqueo se podra constituir:
— con Italia (29), Espaiia (27), Rumania (14), Grecia (12) y Portugal (12),

que totalizan 94 votos con capacidad de bloqueo.

Sin embargo, matematicamente no tendremos ya la minoria de bloqueo junto a dos
Estados grandes como hasta ahora tenfamos, pues los votos de dos grandes (29 + 29)
y los nuestros (27) no son suficientes para un bloqueo (85 votos frente a los 91 exigi-
dos). Hemos perdido una posibilidad mds teérica que real 22.

Pero tras el Tratado de Niza y cuando entre en vigor el Protocolo sobre la am-
pliacién se multiplican las opciones de minoria de bloqueo al poder requerir cualquier
Estado que se compruebe si tras una votacién hay un 62% de apoyo popular: cuando
se oponen Estados que no retinen los 91 votos pero representan un 38 % de la pobla-
cién comunitaria entonces se podra vetar por peso poblacional. Pero en esa tesitura
casi todos los Estados necesitaremos a Alemania (17,05% de poblacién), y en nues-
tro caso a un grande mds y un pequerio.

El blogueo de los paises grandes, sin necesidad de recurrir a un Estado pequetio,
evocando su poblacién les permitiria el bloqueo que de otro modo, por votos, les re-
sultarfa imposible sin la alianza de un pequefio debido a que la eventual alianza entre:

— Alemania, Reino Unido y Francia retine a un 41 % de la poblacidn; también

— Alemania, Reino Unido e Italia;

— Alemania, Francia e Italia.

Sin embargo, dos grandes y Espafia nunca pueden bloquear por peso poblacional
(por ejemplo, Alemania, 17,05%, Reino Unido 12,37% y Espafia, 8,02%= 37,44%).
Espafia necesita:

— atres grandes (de nuevo, estratégicamente poco probable),
— o dos grandes (Italia, 11,97%, Francia 12,19%) + Polonia, 8,02%= 40,18%);

22 Desde esta perspectiva —equivocada— de alianzas con los grandes desarrollada por el Gobiemo es-
pafiol, empeoramos todavia mds respecto a la situacién actual. El Presidente Aznar decia en una rueda de
prensa que necesitaremos dos grandes y uno mediano y «estaremos en la situaci6n que tenfa Espafia cuando
ingres6 en la UE en 1986», lo que es falso pues entonces podiamos bioquear con un solo grande y un mediano.
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— el «frente» mediterrdneo o del Sur en peso poblacional no retine el 38 % de
poblacién, pero sf tiene la opcién de la minoria de bloqueo por votos.

3. Lugar de reunién de los Consejos Europeos

Sin que hubiera habido debate ni propuesta alguna sobre el lugar de reunién de
los Consejos Europeos durante la CIG’2000, Francia se sacé de 1a chistera un premio
al desplante de Bélgica durante la negociacién de Niza para que transigiera en reco-
nocer un voto més a Holanda (que tiene quince millones de habitantes frente a los 10
millones de belgas): a partir del momento en que la UE esté formada por 18 Estados
miembros, los Consejos europeos se celebrardn siempre en Bruselas. Adjudicdndole
a Bélgica el negocio de la presencia de miles de periodistas y cientos de personas de
las Delegaciones, mds la imagen en los medios audiovisuales de todo el mundo, Bél-
gica superaba asi todos sus complejos histéricos. La mezquindad tiene premio en la
UE y est4 entre los vencedores del Consejo europeo de Niza.

Mientras seamos menos de 18 Estados miembros, una reunién por presidencia en
Bruselas, pero a partir de 18 tendra el negocio en exclusiva.

Lo lamentable es que no se discutiera la opci6n en alta voz. Puede que sea un gran
esfuerzo organizar las dos «cumbres» que por cada Presidencia tienen lugar (una in-
formal o preparatoria y otra formal) y que el objetivo de proximidad con la ciudadania
no se satisfaga materialmente debido a la complejidad y al aislamiento de las medidas
de seguridad (con cierre de numerosas calles desde el efecto «Seattle» de violencia
callejera organizada cuidadosamente). Pero quizas desde Bruselas se estd copiando un
centralismo que muchos pueblos de la UE han desterrado ya de sus Estados.

Varios Estados, como Irlanda o Suecia, plantearon que esa disposicion nunca se
acepté en la «cumbre» y no entienden por qué se ha incorporado al Tratado. Aunque
Francia hizo esa propuesta para ablandar a Bélgica, no fue aprobado formalmente a
la vista de todos, pero nadie tomo la palabra para oponerse y se incluyé silenciosa-
mente en el texto final.

4. Ampliacion del voto por mayoria cualificada

Ciertamente, el fracaso del Tratado de Amsterdam en 1997 en materia de voto pon-
derado conllevé como ficha de dominé que de més de sesenta propuestas sélo se re-
bajase la unanimidad en seis casos pues los Estados penalizados en la mayoria cualifi-
cada no podian permitir que se les arrebatase al menos la posibilidad de defender sus
intereses en las decisiones que deben aprobarse por unanimidad; claro que los Estados
medios y pequefios privilegiados por la sobrerrepresentacién de su peso ponderado
deseaban extender la votacién por mayoria cualificada para aumentar su influencia.
Por tanto, parecia que si se llegaba a un acuerdo aceptable en la mayoria cualificada
se abordarfa la extensién de voto por este sistema reponderado. Pero ningtin Proto-
colo o declaracién comin de la CIG en Amsterdam ligaban la CIG de 2000 a la ex-
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tensi6n del voto 2. Era un problema subyacente y no figuraba en las primeras agendas
encomendadas a la CIG de 2000. Sin embargo a partir del Consejo de Colonia (junio
de 1999) se inscribi6 en la agenda de la Conferencia esta cuestion, si bien con la pun-
tualizacién introducida por Espafia, segtin relata el Embajador Javier Elorza 24,

Es evidente que en una UE de 27 los riesgos de bloqueo cuando se decide por una-
nimidad son muy superiores a los actuales. Por ello, se hizo un catdlogo de las dispo-
siciones que sin ser de cardcter «constitucional» podian ser adoptadas por mayoria,
en algunos casos con diversos ajustes que las hicieran mds aceptables (mds de cin-
cuenta disposiciones) 5.

Espafia era, junto con el Reino Unido, uno de los paises que mds se venia oponiendo
a la reduccién de la unanimidad debido a la sensibilidad e impacto de diversos sectores
concernidos en nuestra economia. Por el contrario, la Comision y los Estados medios o
pequefios defendian la extensién del voto por mayoria cualificada. En el caso de la Co-
mision se entiende su postura favorable debido a que el voto por mayoria cualificada
facilita la adopci6n de su propuesta original y preserva su privilegio frente al Consejo,
dado que 1a enmienda de su propuesta exigird la unanimidad. La unanimidad para apro-
bar su propuesta neutraliza la capacidad de influencia de la Comisién y su poder de
mediaci6n entre los Estados y su defensa del interés general. Prevaleci6, como ha se-
fialado J. Elorza, la tesis espafiola a favor de un andlisis caso por caso, negando asi que
existiera un principio general de paso del voto por unanimidad a mayoria cualificada 26,

Por ello, junto a los temas en los que se opuso frontalmente y los que fueron ve-
tados por otros Estados miembros, el cruce de posiciones tuvo como consecuencia
que de los 50 dmbitos susceptibles de reduccién 27, la Conferencia acordase aceptar la
rebaja en 29 casos 28.

23 Bélgica, Francia e Italia hicieron una Declaracién particular, de la que la CIG de 1996 simplemente tomé
nota y la anexé al Tratado de Amsterdam entre las Declaraciones unilaterales, en la que relacionan el Protocolo
niim. 7 (el que ligaba la reforma de la Comisién a la reponderacién) con la extensién significativa del recurso al
voto por mayorfa cualificada como «parte de los elementos pertinentes que convendré tener en cuenta».

24 Javier Elorza, «La Unién Europea después de Niza», en Polftica exterior, nim. 79, 2001, enero-fe-
brero, p. 86.

25 El Dictamen previo de la Comisién (COM final 2000 (34) identificaba ya el listado de disposiciones
que deberfan pasar de la unanimidad a la mayorfa cualificada, asf como aquellas disposiciones «constitucio-
nales» que deberfan permanecer regidas por la unanimidad (pp. 23 y ss). Una vez avanzados los trabajos en la
CIG caben destacar varios documentos dedicados a analizar la lista de disposiciones y las dificultades, asf en
CONFER 4770/00, de 14 de septiembre de 2000; en ese documento se constata una cierta disponibilidad para
progresar en ese tema pero también que subsistian objeciones muy fuertes en algunos sectores. También en
CONFER 4776/00, de 28 de septiembre de 2000.

Todavia en el Documento de Sintesis revisado presentado por la Presidencia en 30 de noviembre de 2000
(CONFER 4815/00) aparecfan muchas mds disposiciones de las finalmente aprobadas.

2% Loc. cit., p. 88.

27 CONFER 4770/00, 14-9-00.

28 Son los siguientes: art. 18, libre circulacién de ciudadanos de la UE: art. 66, normas de cooperacién in-
ternacional sobre cooperacién judicial civil: Lo que hace es anticipar la entrada en vigor de la mayoria cualifi-
cada en algunas materias que habfan sido previstas por el Tratado de Amsterdam para 2004; art. 100, suminis-
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En conjunto, la ampliacién de la votacién por mayoria cualificada parece razona-
ble y afecta a disposiciones muy diversas, tanto de caricter institucional como mate-
rial. Entre las de cardcter institucional caben destacar los nombramientos (Secretario
General del Consejo, Presidencia de la Comisién), la adopcién de los Reglamentos de
procedimiento del TICE y del TPI, las relativas a las relaciones exteriores (posicién
en organismos monetarios y la cooperacion con terceros Estados) y entre los de ca-
rdcter material, la cohesién y el comercio de servicios.

Se han seguido resistiendo a la reduccion de la unanimidad por efecto de los ve-
tos cruzados entre los Estados miembros y, por tanto, se seguira votando por unani-
midad las disposiciones fiscales (art. 93) 2%, las disposiciones referidas a la Seguridad
social y al ambito social (arts. 42 y 137) 3, las normas medioambientales, asilo e in-
migracion.

Claro que también la unanimidad ha reaparecido en algunas disposiciones nuevas,
tales como el art.10 de los Estatutos del Banco Central Europeo relativas a modifica-
ciones auténomas del Estatuto con ratificacion parlamentaria (es en realidad un sis-
temna especial o flexible de revision de esa norma de Derecho Originario).

tro de productos en caso de catdstrofes naturales; art.111.4, posicién de la Comunidad Europea en temas de
Unién Monetaria en organismos internacionales; art.123.4, medidas sobre introduccién del euro; art.133.5, co-
mercio de servicios y aspectos comerciales de la propiedad intelectual e industrial; art. 137, lucha contra la ex-
clusién y modernizacién de sistemas de proteccién social; art.157, apoyo a la politica industrial; art.159, co-
hesién econémica y social; art.161, Fondos estructurales: pero demorada 2 partir de 1-1-2007 y siempre que
a esa fecha ya estén aprobadas las perspectivas financieras plurianuales de 2007-2013, en una ingeniosa f6r-
mula que le permite a Esparia estar en condiciones de asegurarse la adecuada ayuda comunitaria hasta el 2013
en paralelo con los nuevos Estados miembros; art. 181 bis, cooperacién econémica, financiera y técnica con pai-
ses terceros; art.187, asociacion con paises terceros; art.190, estatuto de los diputados; art.191, estatuto de los
partidos europeos; art. 207, nombramiento del Secretario General y del Secretario general adjunto del Consejo;
art. 214, nombramiento del presidente de la Comisi6n; art. 223, Reglamento interno del TICE; art. 224, Re-
glamento intemo del TPI; art. 247 y 248, nombramientos de magistrados del Tribunal de Cuentas, y Regla-
mento interno; art. 259-263, nombramientos de los consejeros del Comité de las Regiones y del CES; art. 279,
reglamentos sobre control financiero; art. 23 TUE, representantes especiales de la PESC.

29 Para el Presidente Aznar era inadmisible que se armonicen al alza los impuestos para aproximarlos a
la media europea cuando su politica interna ha tratado de bajarlos. Sobre los problemas de falta de eficacia en
este dmbito debido a la unanimidad puede verse la Comunicacién de la Comisién sobre Votacidn por mayoria
cualificada en los aspectos relacionados con el mercado vnico de los dmbitos de la fiscalidad y la seguridad
social [COM (2000) 114 final].

El Embajador Elorza explica de forma convincente las coherentes razones expresadas por Espafia y las
condiciones que permitirian el paso a la mayorfa cualificada en esos dmbitos (respeto al principio de suficien-
cia de medios, la diferente situacién socio-econémica, la ausencia de politica comunitaria y el principio de sub-
sidiariedad politica), loc. cit., pp. 91-92 y 99-100.

30 A pesar del informe emitido por ia Comisién, Comunicado de la Comision «Contribuci6n suplementa-
ria de la Comisién al CIG sobre las Reformas Institucionales», Votacidn por mayoria cualificada en los as-
pectos relacionados con el mercado iinico de los dmbitos de la fiscalidad y la seguridad social, COM (2000)
114 final, de 14 de marzo de 2000.

34



EL CONSEJO DE LA UNION EN CLAVE DE REFORMA

II. REFORMAS EN LA ESTRUCTURA DEL CONSEJO DE LA UE
MEDIANTE MECANISMOS FLEXIBLES

Es cierto que algunos problemas de método y funcionamiento del Consejo no depen-
den de una reforma de los Tratados y por ello ya habian sido abordados previamente
a la Conferencia Intergubernamental de 2000 mediante la reforma del Reglamento in-
terno del Consejo al no afectar a los Tratados y poder ser solucionados mediante un
mecanismo mas simple y técnico 3!. Sin embargo, como veremos, el Consejo ha te-
nido que abordar de nuevo reformas para hacer frente a la futura ampliacién, tras la
adopcién del Tratado de Niza y a lo largo de 2002, a partir de diversos informes, de
las Conclusiones del Consejo Europeo, en especial los celebrados durante presiden-
cia espafiola en Barcelona y Sevilla, desembocando finalmente en una nueva modifi-
cacién de su reglamento interno en julio de 2002 32,

1. El Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores

Las necesidades institucionales han evolucionado muchisimo en las Comunida-
des Europeas. Si en los afios 60 le bastaba al Consejo reunirse una vez al mes, ahora
necesita reunirse durante un dia y medio o dos cada semana. Si antes eran seis turnos
de palabra y unas muy limitadas competencias, hace afios que ha tenido que hacer
frente a la duplicacién de sus miembros y a variedad casi ilimitada de temas a deba-
tir y decidir. Por otro lado, se han consolidado unas estructuras de trabajo que con el
tiempo han presentado algunos inconvenientes como consecuencia de la especializa-
cion de los «Consejos» sectoriales y la marginacién del denominado Consejo de
Asuntos Generales.

Los Ministros de Asuntos Exteriores han pretendido conservar la responsabilidad
horizontal en la gestion comunitaria. Lo que no se inscribe en los sectoriales es com-
petencia del Consejo de Asuntos Generales (en adelante, CAG). Esta préctica de los
Consejos de Asuntos Generales se remonta a la cumbre de Paris de 1974 reconocién-
dole una funcién de impulso y coordinacion; en la Declaracién de Stuttgart de 1983
se le daba expresamente el nombre de Consejo de Asuntos Generales y se le deman-
daba dar coherencia y continuidad y preparar las reuniones del Consejo Europeo.

Como reconocian diversos informes internos de finales de los noventa, cada vez
le resultaba mds dificil ejercer las funciones horizontales propias del CAG o las de su
6rgano preparatorio, el Coreper, al adquirir importante autonomfa las composiciones
especificas del Consejo. También ha resultado insuficiente la coordinacién nacional

31 Esta reforma fue preparada por el Informe del Grupo de trabajo creado por el Secretario General del
Consejo titulado E! funcionamiento del Consejo ante la perspectiva de una Unién Europea ampliada, Bruse-
las 10 de marzo de 1999, SN 2139/99. Fruto de esta reflexién se adopt6 un nuevo Reglamento intemo de 5 de
junio de 2000 (DO L 149 de 23 de junio de 2000).

32 El nuevo Reglamento intemo del Consejo fue adoptado el 22-7-2002 (DO ndm. L 230 de 23-8-2002).

35



REVISTA DE DERECHO DE LA UNION EUROPEA

de los Ministerios y esto ha repercutido negativamente en el Consejo Europeo que ha
acabado haciendo de arbitro de las diferencias entre los Consejos sectoriales, entre sf,
y el de Asuntos Generales, en definitiva arbitrando entre los miembros de un mismo
Gobierno.

Esas dificultades para ejercer la funcién de coordinacién se han debido a varias
razones, como lo reconocia un Informe de 1999 33;

— No todas las actividades comunitarias son actividades de politica exterior;

— Internamente no estdn facultados para arbitrar entre los ministros ni poseen
una autoridad politica sobre ellos, a diferencia de los Jefes de Estado o de Go-
bierno.

— Tratan asuntos como CAG que no tratan en sus capitales

— Debido a la importancia progresiva de la PESC, ésta les acapara casi todo el
tiempo.

Por ello, en el Informe de 1999 se decia que el Consejo necesita:

— coordinar y dar coherencia las politicas de la Uni6n por una formacién minis-
terial que disponga de una visién de conjunto de las actividades de la UE

— tratar los problemas no sectoriales, como la propia organizacién y funciona-
miento de la UE, y cuestiones que no competen a un Consejo especializado o
temas multidisciplinares como la Agenda 2000 o la cohesién econdmica y so-
cial, las relaciones con las demds Instituciones o las Conferencias Interguber-
namentales o la adhesién de nuevos miembros.

También el Informe de los servicios del Consejo proponia, para aligerar los tur-
nos de palabra en las Quince delegaciones, recurrir a la presentacién de comunica-
ciones por escrito que se adjuntarian a las actas y reducir los puntos del orden del dia
a los que requieren una decision o una orientacién politica. También sugeria aumen-
tar las reuniones restringidas y super-restringidas en las que los ministros debaten con
mayor libertad y convocar cénclaves del Consejo dedicados a un tinico tema impor-
tante y delicado.

Por su parte, la Comisién europea coincidia en diagnosticar que el CAG habia
perdido su capacidad para fijar orientaciones politicas y ejercer un arbitraje entre los
distintos intereses sectoriales 34.

Ante esas constataciones el Consejo reaccioné fijando Directrices en diciembre
de 1999: El CAG debe ser capaz de tratar de modo eficaz cuestiones internas de tipo
horizontal, incluida la coordinacién politica general. Por consiguiente, el orden del
dia del CAG debera dividirse en dos partes bien diferenciadas. Los Estados miem-

33 El funcionamiento del Consejo en una Unién ampliada, Secretarfa General del Consejo, SN 2139/99,
marzo de 1999, p. 24.

3 La Gobernanza europea, Un Libro Blanco, Bruselas 25-7-01, COM (2001) 428 final, p- 34.
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bros deberdn garantizar una representacién adecuada de si mismos a nivel de
Ministros en ambas partes de la sesi6n 35. Y volvia a encargar al CAG la respon-
sabilidad de la coordinacién general de los trabajos preparatorios del Consejo
Europeo.

Sin embargo, ni el diagnéstico ni las medidas adoptadas se aplicaron seriamente,
por lo que a los largo de estos dos afios se siguié debatiendo y buscando remedios 3¢
de autoridad que, finalmente, se encontraron en el Consejo Europeo de Sevilla (junio de
2002).

Parece que la clave ha estado en distinguir la funcién «horizontal» y la funcién de
relaciones exteriores. Incluso ha tenido reflejo en la nueva denominacién adoptada de
Consejo de Asuntos Generales y de Relaciones Exteriores. Se reconoce que el Con-
sejo de Asuntos Generales estd llamado a asumir un incremento cada vez mayor de
sus funciones, tanto en el 4mbito de las relaciones exteriores, por el incremento de res-
ponsabilidades de la Uni6n, como en el plano interior, en el que hay una necesidad
cada vez mas apremiante de coordinacién y coherencia de las politicas, debido a la di-
versidad de actividades de la Unién. A ello se afiade el imperativo, ampliamente re-
conocido, de preparar de manera mds estructurada las reuniones del Consejo Europeo.
En vista de esto, se habia propuesto por la Presidencia la idea de distinguir ambas fun-
ciones del Consejo de Asuntos Generales, con el fin de hacerlo més eficaz en cada una
de ellas y asf se acord6 en Sevilla.

No obstante, ha habido opiniones divergentes sobre la cuestién de hasta dénde ha
de llevarse esta légica. Hay quienes deseaban atenerse, mds o menos, al plantea-
miento que se viene aplicando desde 1999, que consiste en dividir el orden del dia del
Consejo de Asuntos Generales en una parte de «cuestiones horizontales» y en otra de
relaciones exteriores. La experiencia ha demostrado, sin embargo, que debido a los
imperativos cada vez mayores que plantean los temas internacionales, la parte de
cuestiones horizontales no siempre recibe la atencién que requiere.

Por ello, la propia Secretaria General del Consejo defendid y logré que el Consejo
Europeo de Sevilla aprobase (Anexo II) el principio de una escisién de la formacién
actual de asuntos generales del Consejo en dos distintas, entendiendo que cada go-
bierno podria decidir qué ministro enviar a cada uno. Las formaciones se denomina-
rfan respectivamente «Asuntos Generales» y «Relaciones exteriores», y tendrian cada
una su propio 4mbito de competencias y orden del dia.

35 Un Consejo eficaz para una Unidn ampliada, Directrices para la reforma y Recomendaciones opera-
tivas, Consejo, 8 de diciembre de 1999, 13863/99

36 En un Informe de la Secretarfa General «Preparar al Consejo para la ampliacién» presentado al Con-
sejo Europeo de Barcelona se daban varias «pistas» a explorar sobre la funcién horizontal y pluridisciplinaria
del Consejo: crear una formaci6n del Consejo con Vicepresidentes de los Gobiernos —que tuvo muchas obje-
ciones—; o una formacién con Ministros de Asuntos Europeos —desde hace décadas siempre rechazada—;
0 una escisién de las cuestiones horizontales de las de relaciones exteriores, como finalmente ha sucedido (In-
forme de 7-3-2002, S0044/02).
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Se reunirian en fechas distintas. «Asuntos Generales» se encargaria de preparar y
hacer el seguimiento de las reuniones del Consejo Europeo (incluida la labor de coor-
dinaci6n que resultara necesaria), de los temas institucionales y administrativos, de los
asuntos horizontales que afecten de forma significativa a varias politicas de la Unién,
asi como de cualquier otro tema que el Consejo Europeo le encomiende estudiar.

«Relaciones exteriores» se encargaria de las relaciones exteriores de la Unién en
general (politica exterior y de seguridad comun, politica europea de seguridad y de-
fensa, comercio exterior, cooperacion para el desarrollo y ayuda humanitaria). Estarfa
compuesta por los ministros de asuntos exteriores, los cuales podrian ir acompafiados
0, en su caso, ser sustituidos por ministros especializados.

2. Consejos sectoriales o especializados

En 1999 el Consejo tenia una veintena de composiciones sectoriales o especiali-
zadas. Ciertamente, no todas las formaciones del Consejo tienen €l mismo nivel de
actividad. Asi, el CAG, el Consejo de Economia y Finanzas (Ecofin) y el de Agricul-
tura se retinen, en principio, una vez al mes. Sin embargo, el Consejo de Medio Am-
biente, el de Transportes, el de Asuntos Sociales y el de Pesca suelen tener unas cuatro
reuniones al afio. La media de reuniones de Justicia e Interior, Mercado interior, In-
dustria, Investigacién y Telecomunicaciones es de tres reuniones en los tltimos afios
(si bien Justicia e interior ha cobrado mds importancia en el Gltimo afio); el Consejo
de Presupuestos, Consumidores, Cultura, Desarrollo, Educacién, Energia y Sanidad
solia tener dos reuniones al afio. Esporddicamente habia alguna reunion para tratar los
temas Juventud, Turismo y casi nunca de Proteccidn civil 37,

El origen de estas formaciones especializadas del Consejo se debe a que hay ma-
terias muy diversificadas en la actividad comunitaria y esa especializaci6n de la com-
petencia o de la actividad comunitaria ha exigido la presencia de los ministros com-
petentes en cada pais. Ademds al insertarles en la estructura decisional comunitaria se
sensibilizaba a los diferentes ministros con la dimensién europea, incluso aunque la UE
interviniera de forma marginal en algunas materias. Todos los andlisis sobre las for-
maciones del Consejo convienen en sefialar que tuvieron gran importancia para la
labor legislativa conducente al Mercado Interior, pero también que conllevaban una
fragmentacién excesiva de las actividades y solapamiento de los ordenes del dia y las
deliberaciones, sin prestar suficiente atencién a los vinculos ente distintas politicas
y a su coherencia. A veces hay puntos de vista diferentes e inquietudes distintas en
materias muy sensibles como Medio Ambiente, o la politica exterior y el respeto a los
compromisos internacionales contraidos.

Cada Consejo tiende a considerar que dispone de libertad de accién dentro de un
ambito de competencias que le estarfa reservado y no aceptaban sin maés la autoridad

37 Estas denominaciones han variado a partir del Consejo Europeo de Sevilla (vid. infra).
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del Consejo de Asuntos Generales. Tanto Consejo sectorial producia una inflacién de
trabajo en la Comision, entre los expertos, etc. La existencia de una formacion del
Consejo, como reconocia la propia Secretaria General en su Informe de 1999, genera
una presién a favor de una convocatoria por semestre y a lanzar un orden del dia que
genera expectativas en los medios de comunicacién y provoca la necesidad artificial
de conseguir unos resultados, procediendo a la tentacién de adoptar actos innecesa-
rios o de escasa trascendencia (resoluciones, declaraciones, conclusiones).

Por ello, el Consejo de Asuntos Generales comenz6 a poner cierto orden a su pro-
fusién y entre 1988 y 1992 exigid su autorizacion para crear nuevas formaciones. Pero
tampoco fue suficiente y en el Consejo Europeo de Helsinki de diciembre de 1999,
para mejorar la coherencia de los trabajos del Consejo, redujo el ndmero de forma-
ciones del Consejo (habia 22) a un méaximo de 15 3 y tratd, sin mucho éxito que las
formaciones y las sesiones del Consejo s6lo se pudieran convocar cuando hubiera
un orden del dia de importancia fundamental (por ejemplo, cuando deban tomarse de-
cisiones politicas o deban darse orientaciones politicas) o cuando se requiera debido
a la existencia de plazos objetivos.

Pero estas mejoras resultaron insuficientes y tras diversos trabajos de reflexién, el
Consejo Europeo celebrado en Sevilla (junio de 2002) lleg6 a importantes acuerdos
(Anexo II) 39

a) por lo que respecta a las formaciones del Consejo, hubo consenso para redu-
cir ain més su nimero con el fin de racionalizar la utilizacién de los recursos mate-
riales del Consejo y de que los érdenes del dia tengan mds contenido y se centren en
las actividades fundamentales de 1a Unién; en consecuencia, la Presidencia, partiendo
de un riguroso informe de la Presidencia y de 1a Secretaria General del Consejo 0 pro-
puso y se acepté en Sevilla reducir las formaciones a una lista de 9 formaciones del
Consejo (incluido el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores), teniendo
en cuenta que:

— seria una lista propia de la Unién 4!, que no interferiria para nada con la orga-
nizacién interna de cada gobiemo; en contrapartida, no puede pretenderse que
la estructura que establezca la Unién se acomode a cada especificidad nacional;

% Ademds del Consejo de Asuntos Generales, habfa Agricultura; Asuntos Econémicos y Financieros:
Medio Ambiente; Transporte y Telecomunicaciones; Empleo y Politica Social; Pesca; Industria y Energia; Jus-
ticia, Asuntos de Interior y Proteccién Civil; Mercado Interior, Consumidores y Turismo; Investigacién; Pre-
supuesto; Cultura; Desarrollo; Educacién y Juventud; Sanidad.

¥ Conclusiones de la Presidencia, Sevilla, 21 y 22 de junio de 2002, p. 22 ss.

4 Medidas para preparar el Consejo para la ampliacién, Informe de la Presidencia al Consejo Europeo.
13 de junio de 2002, 9939/02.

41 Las nueve formaciones aprobadas en el Consejo Europeo de Sevilla (junio de 2002) son: Consejo de
Asuntos Generales y Relaciones Exteriores (incluye PESC y PESD, polftica comercial, cooperacién al des-
arrollo); como formaciones sectoriales: Asuntos Econémicos y Financieros (incluye Presupuestos): Justicia y
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— varios ministros nacionales podrian participar como titulares en una misma
formacién del Consejo, lo cual se tomaria en consideracién a la hora de deter-
minar el orden del dia y la organizacion de los trabajos 42.

Entre las formaciones especializadas destac6 siempre y sigue haciéndolo el Con-
sejo de Economia y Hacienda, denominado ECOFIN. Ha tenido una importancia
creciente, en especial a partir del Tratado de Maastricht. El propio texto del Tratado
reconoce una sola formacién especifica, esta del Ecofin (Declaracién n.° 3 aneja
Maastricht). El Consejo, cuando se ocupa de la Unién Econémica y Monetaria, tiene
poderes especiales, diferentes al pilar comunitario tradicional, debido a que la Comi-
sién ejerce su iniciativa mediante una recomendacion, en lugar de una propuesta y el
Consejo (ECOFIN) puede modificarla sin requerir la unanimidad. La Comisién, a su
vez, no asume funciones de guardiana del Tratado en la Unién Monetaria, sino que el
Consejo se encarga de la vigilancia de las politicas econémicas y presupuestarias de
los Estados miembros y puede sancionar a un Estado miembro en caso de déficit pre-
supuestario. Se ocupa también el Ecofin, entre otras cuestiones, de examinar la poli-
tica econémica y presupuestaria de los Estados miembros para establecer su con-
formidad con las orientaciones de la UE, asf como por la politica fiscal, de empleo,
social, etc.; examina las previsiones financieras a medio plazo, ligadas a su vez con la
PAC y la politica de cohesion, los aspectos financieros de las actuaciones exteriores de
la Comunidad, la representacién en el exterior de la moneda tnica. Tiene reconocida
capacidad para presentar textos directamente al Consejo en su formacién de Jefes de
Estado o de Gobiemno, y le asiste en sus reuniones. A su vez, las reuniones del Ecofin
no se preparan por el Coreper, sino por el Comité Econémico y Financiero (antiguo
Comité Monetario). El Presidente de este Comité no sigue el orden de las presiden-
cias, sino que es elegido entre sus miembros por un periodo de dos afios, dando autori-
dad y continuidad a sus trabajos.

3. Reuniones ministeriales de caricter no oficial

Las reuniones informales del Consejo inicialmente eran debates libres sin agenda
u orden del dia, sin decisiones ni conclusiones. No se regian por las estrictas normas
del Consejo como 6rgano decisorio pues no es en modo alguno legislador ni se ser-
via de la logistica del Consejo como institucién comunitaria. Estas reuniones eran Uti-
les y se fueron multiplicando con el tiempo, pero también fueron tomando vicios o
defectos como el hecho de que aumentaran los participantes o miembros de las dele-

Asuntos de Interior (incl. Proteccién civil); Empleo, Politica Social, Sanidad y Consumidores; Competitividad
(Mercado Interior, Industria e Investigaci6n; incl. Turismo); Transporte, Telecomunicaciones y Energfa; Agri-
cultura y Pesca; Medio Ambiente; Educacién, Juventud y Cultura (incl. Audiovisual).

42 La Presidencia danesa aplica estas nuevas disposiciones con cardcter general, si bien har4 excepciones
en funcién del calendario de reuniones ya fijado.
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gaciones, se fueron formalizando al aparecer los 6rdenes del dia y cayendo en la ten-
tacion de querer adoptar decisiones.

Por ello, en los acuerdos del Consejo Europeo de Helsinki de diciembre de 1999,
atn reconociendo que el objetivo de las reuniones no oficiales de los Ministros es per-
mitir realizar un cambio de impresiones con la mayor libertad posible sobre cuestio-
nes de carécter general, se recordaba que no pueden reemplazar las actividades nor-
males del Consejo. Se acord6 que para dichas reuniones no oficiales no se redactara
un orden del dia; durante cada Presidencia podrfan celebrarse no mds de 5 reuniones
no oficiales; cada Ministro podria estar acompafiado por un maximo de dos ayudan-
tes; los debates que se celebren no hardn necesaria en ningtin caso la elaboracién de
documentos del Consejo, ni antes ni después de las reuniones; las reuniones no podrén
dar lugar a conclusiones o decisiones oficiales. Pero que no han sido respetados esos
acuerdos es bien visible y sirva de ejemplo de trasgresion las numerosas reuniones in-
formales celebradas durante la presidencia espafiola en el primer semestre de 2002; se
celebraron 10 reuniones no oficiales, amén de otras tantas diversas reuniones infor-
males disfrazadas bajo el nombre de Seminarios o Conferencias. Pocas capitales de
provincia estuvieron ausentes de esas reuniones de «pastoreo del electorado» y en loor
del ministro pavonedndose por su tierra «tan bien» acompafiado.

En el Consejo Europeo de Sevilla no se abord6 especificamente el tema de las reu-
niones informales, pero en las Conclusiones se insiste en la via restrictiva iniciada en
Helsinki.

4. La Presidencia del Consejo

Desde hace décadas el papel de la presidencia no es formal u honorifico sino sus-
tancial e institucional; se requiere del pais que la ejerce coordinacién y liderazgo. Es
el motor politico de 1a UE y el rostro visible para la opini6én publica europea e inter-
nacional. Es cierto que la unicidad vertical de la Presidencia no viene exigida por los
Tratados y que a su vez la rotacién s6lo viene exigida para el Consejo (y el Consejo
Europeo). Desde hace mucho tiempo (al menos desde los afios setenta) el sistema de
rotacién viene siendo objeto de numerosas criticas y propuestas para su modificacion.
Pero no siempre estén justificadas y desde luego las alternativas no convencen mads
que el actual sistema de rotacién.

Como sefialaba el Informe de la Secretarfa General de 1999, 1a rotacién semestral
tiene muchas ventajas: todos los Estados tienen la misma oportunidad de influir, per-
mite movilizar por turnos las energias de todos, presentdndose el Consejo como un
motor de avance; cada Presidencia quiere finalizar su mandato presentando como ba-
lance la conclusién de la tramitacién de expedientes. Al ejercer cada Estado la presi-
dencia, permite aproximar a la ciudadanfa los problemas de 1a UE y con el sistema de
la unicidad vertical se garantiza coherencia merced al control politico tnico del con-
junto de la maquinaria comunitaria. El Informe reconocia que la rotacién da lugar a
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una obligacion de balance que constituye una presién dindmica (y positiva) para el
avance de los expedientes.

Ciertamente no todo son ventajas y la rotacion presenta también graves inconve-
nientes —reconocidos también por el propio Consejo—, como es la falta de conti-
nuidad, en especial, en grupos y comités de trabajo; el corto mandato de seis meses
comparado con el Parlamento Europeo y la Comisién, la horizontalidad de las com-
petencias de las dos instituciones frente al fraccionamiento del Consejo en formacio-
nes especializadas, o la dilucién de la imagen exterior de la UE. En el Informe pre-
sentado al Consejo Europeo de Barcelona, el Secretario General enfatizaba los
aspectos negativos de la rotacién: cada presidencia establece sus propias prioridades,
hay excesiva dramatizacién y presion respecto de los resultados, perjudicando la ca-
lidad; la presidencia no es fuente de equilibrio y continuidad, sino de desequilibrio y
ruptura permanente. Proponia varias formulas, unas sin alterar los tratados (coopera-
cidn entre presidencias sucesivas, elegir a los presidentes de determinados comités, etc.),
otras que conllevaban modificaciones de los Tratados (como la eleccién del Presi-
dente del Consejo Europeo entre sus miembros y en los Consejos sectoriales) 43.

La Secretarfa General ya entonces proponia remedios, tales como la creacion de
grupos temporales que se ocupen de temas concretos con presidente designado para
la totalidad de la duracién de los trabajos, o encomendar la presidencia de comités
concretos, como el comité politico, al Secretario General o la presidencia de grupos
geogréficos a los representantes especiales de la UE.

De cara al Consejo Europeo de Sevilla, la Presidencia y la Secretaria General pro-
pusieron medidas que no exigen la modificacién de los tratados 44, tales como llevar
a cabo:

«1) una programacién mds racional de las actividades del Consejo: este objetivo
podria alcanzarse sustituyendo los programas semestrales que se elaboran actual-
mente bajo la responsabilidad exclusiva de cada Presidencia por programas anuales
confeccionados conjuntamente por dos presidencias en funcién de directrices estraté-
gicas a medio plazo que determinaria el Consejo Europeo; estos programas anuales,
elaborados tras mantener las consultas pertinentes, tendrian la doble ventaja de ser
mds equilibrados, al estar menos condicionados por inquietudes nacionales determi-
nadas, y mds operativos ya que la duracién de un afio se corresponde mds con el ritmo
legislativo normal de la Unién;

2) una serie de medidas practicas tendentes a reforzar la continuidad entre las pre-
sidencias sucesivas, por ejemplo, haciendo posible que, en casos y para asuntos de-
terminados, una Presidencia pudiera adelantar su entrada en funciones o prolongar su

43 Consejo, Secretaria General, Preparar al Consejo para la ampliacién, Bruselas, 7-3-2002, S0044/02,
Este Informe tuvo una reaccién por parte de Holanda muy critica (Bruselas, 15-4-2002, SN2022/02).

4 Medidas para preparar el Consejo para la ampliacién, Informe de 1a Presidencia al Consejo Europeo,
13 de junio de 2002, 9939/02, p. 6.
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mandato si ello pudiera contribuir a aumentar la eficacia de los trabajos; también po-
dria pensarse en una colaboracién mds estrecha en el desarrollo de los procedimien-
tos de codecision.»

Esas propuestas fueron aceptadas en Sevilla: el Consejo Europeo adoptara un pro-
grama estratégico plurianual a partir de diciembre de 2003, en combinacién con las
presidencias afectadas, la Comisién y el CAG. A su vez, el CAG aprobari una pro-
grama operativo anual de las actividades del Consejo; el primer programa operativo
serd aprobado en diciembre de 2002 para aplicarlo a lo largo de 2003. Se evita con
esos dos calendarios o programas, en el corto y en el medio plazo, que las presiden-
cias adopten programas en funcion de necesidades e intereses nacionales y que ten-
gan una mayor continuidad los trabajos desarrollados durante cada presidencia.

También proponian la atribucion a la Secretaria General del Consejo de la presi-
dencia de determinados grupos en sectores muy especializados, de cardcter adminis-
trativo o técnico y el Consejo Europeo asi acord6 en Sevilla que los Grupos «Comu-
nicaciones Electronicas», «Informdtica Juridica», «Codificacién Legislativa», «Informa-
cion» y «Nuevos Edificios» sean presididos por un miembro de la secretaria General
del Consejo.

La Secretaria General estimaba que serfa posible también, sin modificar los trata-
dos, recurrir més a la facultad que ya existe de elegir o designar a los presidentes de
determinados comités o grupos por un perfodo superior a seis meses. En opinién de
muchos, sin embargo —reconocfa—, que «dado que la generalizacién de la eleccion
de presidentes de grupos o comités estd directamente relacionada con la cuestién de
una reforma mds fundamental de la presidencia semestral, no es conveniente por el
momento ampliar las excepciones actuales» 45. A medio camino debe situarse el
acuerdo adoptado en el Consejo Europeo de Sevilla relativo a la anticipacién del man-
dato presidencial de comités y grupos al periodo anterior semestral cuando resulte
manifiesto que un asunto iniciado en el semestre serd tratado esencialmente en el si-
guiente. Las Conclusiones especifican un caso particular cual es la elaboracién y
debate del presupuesto anual, encargando a la presidencia que corresponda en el se-
gundo semestre de presidir también los 6rganos preparatorios (excluido el Coreper)
durante el primer semestre.

Otras modificaciones de mds envergadura requeririan una reforma de los Tratados 40,
pero la Presidencia pudo constatar en sus contactos personales con todas las delega-
ciones y a la vista de algunos escritos presentados, como los de la Delegacién holan-

45 Esos grupos son, como ya se apuntd antes. el Comité Econémico y Financiero y el Grupo «Cédigo de
Conducta Fiscalidad de las Empresas», cuyos presidentes son elegidos por sus miembros por un mandato
de dos aflos; y el Comité Militar, cuyo presidente es designado por el Consejo por un mandato de tres afos;
el Grupo de trabajo del Comité Militar, cuyo presidente es designado por el Coreper, previa recomendacion del
Comité Militar, por un afio y medio.

46 Las propuestas de reformas que alteran los Tratados pueden ser infinitas. Algunos proponen renunciar
a la rotacién en los Consejos sectoriales por una eleccién ad personam por tres afios, incluso en el supuesto de
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desa e irlandesa, que no estaban suficientemente maduras las alternativas a la rotacién
actual y para algunos Estados miembros «no estd demostrada objetivamente la difi-
cultad que supondria seguir con el sistema actual sin ninguna modificacién». Entre
los Estados que coinciden en que el sistema debe modificarse hay practicamente con-
senso en torno a estas dos ideas:

— el punto de partida debe ser que toda reforma deberfa continuar respetando el
principio de igualdad de los Estados miembros;

— un nuevo sistema debe dar respuestas diferentes a los distintos problemas que
se plantean en el Consejo (en funcién de su nivel)47.

El Informe de la Presidencia, elaborado por la Secretarfa General, lanzaba una
idea relativamente novedosa de organizar «Presidencias colectivas» 48 que no fue
tomada en consideracién por el Consejo Europeo en su reunién de Sevilla. Posi-
blemente necesite madurarse mas y esperar a tener propuestas nacidas de la Con-
vencion.

5. Desarrollo de las reuniones y transparencia

En estos afios se ha reflexionado mucho desde el interior de la Institucién sobre
la mejora del método de trabajo y se han adoptado acuerdos que han tenido su reflejo
en sucesivas reformas del Reglamento interno del Consejo, la Gltima producida a raiz
del Consejo Europeo de Sevilla (junio de 2002). El método de negociacién sigue
siendo central en el sistema de adopcién de decisiones, a pesar del continuo aumento
miembros del Consejo, lo que depara reuniones densas y agotadoras, con escasos re-
sultados y una agobiante escasez de tiempo en reuniones colapsadas por los intermi-
nables tumos de palabra. Por ello, ya en el Consejo de diciembre de 199949 se acord6
que «la Presidencia podré, entre otras cosas:

que la eleccién de los Presidentes sectoriales debilitase el papel de la Comisién (D. Gros y W. Hager, Refor-
ming the Council Presidency, en hitp://www.ceps.be/Commentary/Jun02/gors-hager.php).

47 Informe de la Presidencia, p. 7.

48 Segiin decfa el Informe de 13.6.2002, ya citado, se tratarfa de varias opciones: «a) una asociacién fun-
cional entre dos o tres presidencias sucesivas... b) una rotacién automética entre cinco o seis “equipos” de Es-
tados preconstituidos que ejercerfan la presidencia en concomitancia por un perfodo fijo de dos afios y medio
o tres; cada equipo deberfa estar compuesto de tal forma que se garantice su representatividad respecto al con-
junto de 1a Unién y que se preserve la igualdad entre los Estados». El Informe ensayaba una propuesta distinta
a la presidencia colectiva, sugiriendo «la eleccién de los presidentes de las distintas formaciones del Consejo
por los propios ministros; ... este planteamiento suscita la cuestién de cémo garantizar la igualdad entre Esta-
dos miembros» (p. 8). El Informe abordaba también el caso particular del Consejo Europeo: con la excusa de
dotar a la Unién de una mayor notoriedad y de una representacién més estable, se recogfa de forma imperso-
nal que «la presidencia del Consejo Europeo la ejerza por un perfodo suficientemente extenso un Presidente
elegido por el Consejo Europeo, por ejemplo, entre sus antiguos miembros. Esta idea se complementarfa con
la de la designacién de un nimero determinado de miembros del Consejo Europeo que asistirfan al presidente
en sus funciones, segiin criterios por determinar» (p. 10).
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i) fijar con antelacién el tiempo asignado a cada uno de los puntos que figuran
en los 6rdenes del dia del COREPER vy el Consejo cuando no exista ninguna
necesidad objetiva de alcanzar una decisién;

i) organizar el tiempo asignado al debate de un punto especifico;

iii) determinar el nimero de personas por delegacion presentes en la sala de reu-
nién (es decir, si han de celebrarse sesiones restringidas o superrestringidas).

De nuevo en el Consejo Europeo de Sevilla se han confirmado algunos acuerdos
sobre el desarrollo de los debates, recordando que la Presidencia puede limitar la du-
racion de las intervenciones y determinar su orden, o solicitar a las Delegaciones que
presenten por escrito sus propuestas de modificacién con las explicaciones pertinen-
tes, asi como que las que sostienen una posicién idéntica o proxima elijan a una de
ellas para expresar la posicién compartida (Anexo I, punto 12).

También viene preocupando la apertura al piblico de las sesiones del Consejo; este
tema se viene debatiendo desde las sesiones del Consejo Europeo de Edimburgo y
Birminghan (en 1992); ya se habia acordado, y asf figuraba en el Reglamento interno
del Consejo que las sesiones en las que se debatia el calendario legislativo anual y el
programa de cada presidencia, asf como las propuestas legislativas importantes serfan
abiertas al publico mediante medios audiovisuales. Ahora, lo acordado en Sevilla se
amplia considerablemente al reconocer que los actos de codecision precisan de una
debate piblico, por lo que cuando sean presentados por la Comisién se abrird al pu-
blico esa sesion, asi como la votacion final y las explicaciones de voto. Y la apertura
al piblico no se limitard a las retransmisiones audiovisuales sino que habra una sala
a disposicion del publico para escuchar las deliberaciones del Consejo (Anexo I, pun-
tos 10-11).

CONSIDERACIONES FINALES

No es fécil hacer una valoracién de conjunto limitada a las reformas del Consejo.
De entrada hay que admitir que la reforma de los Tratados respecto del Consejo fue
imposible en ocasiones anteriores. Y ahora se ha hecho, aunque sea de manera bas-
tante imperfecta. Modificar el peso de los Estados era muy dificil por los intereses y
privilegios detentados por los Estados medios y pequefios. Es verdad que el contra-
peso a la penalizacion que sufren los Estados grandes o semigrandes estd en la mul-
tiplicacion de los mecanismos de comprobacién de la mayoria cualificada (ya sea por
el umbral de mayoria cualificada, el umbral de poblacién), que permiten a los Estados
més poblados contrapesar el exceso de votos asignados todavia a los Estados medios
y pequefios. Ademds los grupos de Estados son muy disimiles y hay horquillas de po-
blacién muy amplias y arbitrariamente tratadas (Rumania-Holanda, Holanda-Bélgica,

49 Un Consejo eficaz para una Unién ampliada, Directrices para la reforma y Recomendaciones operati-
vas, Consejo, 8 de diciembre de 1999, 13863/99.
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Luxemburgo-Malta) en votos en el Consejo y también asimétricamente tratadas en la
asignacion de escafios. Los agravios comparativos pueden estallar en el futuro. Por ello,
hay serias dudas de que estos cambios en la ponderacién sirvan para una UE ampliada.
Ahora los Estados candidatos no estaran en condiciones de renegociar su peso, pero
una vez dentro, presionaran para obtener una justa compensacion.

La eficacia se resentird y serd mas dificil adoptar decisiones al tener que sortear
el triple escollo de una mayoria de Estados, una mayoria de votos, y la eventualidad
de que un Estado solicite que se verifique el respaldo poblacional.

El interés general, expresado por los conceptos de transparencia, eficacia y legiti-
midad democratica, no ha podido poner limites al irrefrenable peso de los Estados y
sus intereses puramente gubernamentales, que ni se pueden llamar nacionales.

Y por lo que se refiere a las reformas de método y funcionamiento no se puede ser
entusiasta. El escepticismo asoma en la valoracion de las dos modificaciones impor-
tantes del Reglamento interno habidas desde el afio 2000. Los resultados han sido casi
imperceptibles y los acuerdos de los Consejos Europeos han sido ignorados por todos
los Estados segtin asumian sus respectivas presidencias, también porque las burocracias
generan inercia y rutina en las que se sienten cémodas las estructuras estatales y la co-
munitaria.
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