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I. Les raons per a una reforma institucional

El plantejament actual d’una analisi de la reforma institucional de la Unio Eu-
ropea té com a contingut immediat qlestionar-se les raons de la importancia que
assumeix en aquests moments aquesta reforma.

Efectivament, des que el principi d’equilibri institucional va ser predicat pels
tractats i corroborat per la doctrina del Tribunal de Justicia, s’han anat produint al
llarg dels darrers quaranta-cinc anys reformes institucionals a les quals no s’havia
donat la importancia amb qué es presenta aquesta questio actualment.*

Hi ha algunes raons o explicacions que intentarem desenvolupar que poden ser
la clau de la importancia actual d’aquesta qliesti6 i alhora de la dificultat de la seva
posada en practica; fins i tot es podria pensar que és precisament aquesta dificultat
d’aconseguir avencos significatius en les reformes institucionals el que incrementa
laimportancia d’aquesta materia.

En primer lloc, podem plantejar el fet que sigui una reforma que s’ha anat dila-
tant en el temps des de la Conferéncia Intergovernamental (CIG) que va donar pas
al Tractat d’Amsterdam.

1. Lacreacio6 del Consell Europeu, I'aparicio de la presidéncia del Consell, el sistema de codeci-
si6 parlamentaria, la creaci6 del Tribunal de Primera Instancia, la configuracio del Tribunal de Comp-
tes com a institucio, etc.

Autonomies, nim. 29, novembre de 2003, Barcelona.
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Es cert que en aquest darrer periode de temps, de Maastricht a Nica, s’han in-
corporat als tractats algunes modificacions institucionals, per tan petites i, sobre-
tot, amb una sensacio tan gran de ser un acord de minims, que no sols no incorpo-
raven el sentit d'una reforma, sind que justament aquestes modificacions
avangaven, com una denuncia, més les distorsions del sistema que no pas I'aplicacio
de solucions perdurables.?

En segon lloc, apareix la connexio de les reformes institucionals amb el procés
politic d’ampliacié de la Uni6 Europea. En aquest cas la importancia de la reforma
deriva del fet que el funcionament conjunt d’'un nombre tan elevat de possibles
membres n'impedeix I'assimilacio dins del mateix marc de funcionament, per la
qual cosa és imprescindible plantejar-se una reforma que, alhora, té la potencialitat
dalterar I'statu quo existent amb relaci6 al pes politic que cada estat membre consi-
dera que és legitim que ha d’exercir en el si de les institucions.

Algunes solucions, com veurem, s’han obtingut a partir del Tractat de Nica, tot
i que se centren més en el pes del vot de cada pais i en el sistema d’adopci6 d’acords i
d’establiment de vets en el si del Consell i el Parlament. Tanmateix, la funcionalitat
de la Comissi6 continua questionada.

El tercer vector que influeix en aquest procés de reforma és el relatiu al manteni-
ment o la ruptura de I'actual equilibri de poder politic entre el Consell i la Comissio.

El rapid augment de les funcions comunitaries des de I’Acta Unica fins a Nica
ha fet que la Comissio no adaptés a temps reformes de funcionament intern per
resoldre els problemes de gestié que havia d’assumir. La crisi de la Comissié Santer
i el temps i els esforcos que va dedicar la Comissié Prodi en aquest sentit en son un
exemple, cosa que ha donat lloc, com se sap, al Llibre blanc sobre la governanca eu-
ropea.

Aquest enfocament ha determinat que el paper politic de la Comissid, com a
eix de la supranacionalitat comunitaria, I’hagin acabat ocupant el Consell i les prac-
tiques d’intergovernamentalitat. Aixi, les funcions d’'impuls politic que hi havia
rere la iniciativa normativa atribuida a la Comissio i la funcié de coordinacid dels
estats membres s’han vist afectades seriosament per la instauracio en el si del Con-
sell de la presidencia europea i la practica del Consell d’imposar el procediment de
la comitologia en I'elaboracié de directives. D’altra banda, la inclusi6 al Tractat de
la Unié Europea del segon i el tercer pilar, on el protagonisme de I'impuls politic
correspon totalment al Consell, fa que es visualitzi en un sector importantissim de
les politiques de la Uni6 el paper secundari de la Comissio.

De tot aix0 deriva una tendéncia del Consell a ocupar tot I'espai politic del sis-
tema de presa de decisions comunitaries i a desplagar la Comissio cap a I'exercici de
funcions essencialment administratives, cosa que no s'adiu gaire bé amb I'augment
de control politic del Parlament sobre la Comissid, ja que, si és confirmés aquesta
tendéncia, el Parlament augmentaria formalment les seves competéncies de control
sobre un organ que veuria disminuida materialment la seva funcié politica. Men-
trestant, l'auténtic organ politic, el Consell, només seria objecte de control des de
I'estreta perspectiva del vet en el procediment legislatiu de codecisio.

2. Cal pensar, per exemple, en el cas de la composicio de la Comissié i el seu funcionament in-
tern amb vista a I'ampliacié d’estats membres.
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El quart eix del procés de reforma deriva dels plantejaments politicoconstitu-
cionals que es desprenen de la Convenci6 sobre el futur d’'Europa i la CIG de 2004.
En aquest sentit, cal recordar que tant la Convencié com la CIG de 2004 obeeixen
a la proposta alemanya d’abandonar el procediment comunitari de reformes
pragmatiques i afrontar de manera més teorica la construccié d’'un model politic
per al funcionament d’una Uni6 Europea que es pretén constituir en una unié poli-
tica dins un marc territorial que tampoc no es pot comparar amb el dels sis paisos
fundadors.

En tot cas, en aquesta proposta es conjuminen dos factors diferents. D’una
banda, cal observar el procés de comunitaritzar el segon i el tercer pilar, cosa que
implica un traspas de poders dels estats membres als organs comunitaris i planteja
el debat sobre si aquesta nova comunitaritzacié només s’ha d’articular al voltant del
Consell o si en aquest hipotetic nou ambit comunitari es reproduira el joc de I'equi-
libri institucional que es déna en el primer pilar actual.

Perd, d’una altra banda, aquest procés constituent necessita afirmar la seva
base democratica. La comunitaritzacié de la politica exterior i de defensa i de segu-
retat interior i justicia impliquen politicament un salt qualitatiu de reestructuracio
de I'exercici de la sobirania per part dels ciutadans europeus, que necessita un de-
bat i una reflexié conscient del que significa la creacio d’aquesta nova comunitat
politica, que seria cridada a administrar una part tan important de I’expressio de la
sobirania.

Aquest procés requereix, al meu parer, que les col-lectivitats politiques nacio-
nals sentin que els seus projectes politics no son realitzables des dels esquemes
d’organitzacié comunitaria actuals. Després de I'éxit pel que fa a la creacio de la
comunitat economica i de la comunitat de dret, apareix a I’horitzo immediat la
possibilitat de la creacié d’una comunitat politica per defensar uns interessos que
deixen de tenir una perspectiva nacional i passen a situar-se en el pla europeu, d’a-
cord amb la linia marcada per la Declaracié de Laeken sobre el futur de la Unid
Europea.

N’hem comprovat un exemple proper amb relaci6 als esdeveniments que han
envoltat la guerra contra I'lrag. Molts ciutadans europeus han estat conscients que
les seves propostes de pau no tenien una entitat suficient des del simple marc nacio-
nal i al mateix temps han percebut que aquesta proposta de pau era una proposta
comuna de molts europeus. Dit d’una altra manera, els europeus s’han adonat que
no tenen cap instrument politic eficag amb el qual oposar-se a I'estratégia interna-
cional dels Estats Units. Es tremendament significatiu que en tot el procés bél-lic
dels darrers mesos el Parlament no s’hagi reunit per expressar la veu dels europeus.

La caiguda del mur de Berlin va obrir un nou panorama de recomposicié dels
equilibris internacionals. Encara que Europa i els Estats Units han mantingut vin-
cles estrets sobre la interpretacié d’aquest nou ordre internacional, la guerra de I'l-
rag ha palesat, d’'una banda, que ni els Estats Units condicionaran els seus interessos
alasimple opini6 d’Europa i, d’'una altra, que Europa no ha disposat d’instruments
per impedir als Estats Units que apliquessin unilateralment les seves politiques.

De fet, el recent acord entre Franga, Alemanya, Belgica i Luxemburg de consti-
tuir una politica de defensa paral-lela dins el marc de 'OTAN significa al meu parer
una decisié d’'una transcendéncia enorme. Davant I’actitud dels Estats Units o, si és
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vol, de I'extrema dreta nord-americana actualment al poder, d’imposar la seva deci-
si6 intervencionista a I'lraq, certs paisos europeus d’un pes singular han percebut:
a) que els seus interessos econdmics i politics no coincideixen amb els dels Estats
Units; b) que no n’hi ha prou amb tenir una politica militar dissuasiva i de defensa
interior, sind que cal afrontar el fet que els interessos globals europeus exigeixen una
nova politica militar de presencia mundial.

Aquest és al meu parer un dels elements crucials del futur de les reformes insti-
tucionals. D’una banda apareix el plantejament sobre la manera com millorar unes
institucions lligades a la comunitat econdmica i de dret i, d’una altra, pel que fa a
crear unes institucions que responguin a una comunitat politica europea. Aixo se-
gon requereix que préviament es donin les condicions d’aquesta comunitat, cosa
que, a la vista de la ruptura que hi ha hagut en el si de la Unié Europea amb motiu
de la guerra de I'lraq, és més que discutible. Si uns determinats paisos pensen que
els seus interessos economics i politics de caracter global es defensen més bé dins el
paraigua militar nord-america, com és el cas expressat singularment pels governs
britanic, espanyol i italia, dificilment es constituiran en comunitat politica amb
aquells altres paisos que pensen que Europa ha de crear les condicions militars per
dotar-se d’un espai d’autonomia respecte als Estats Units, que possibiliti el respecte
dels seus interessos divergents en el pla mundial.

Aguest plantejament previ ens porta per logica metodoldgica a analitzar les re-
formes institucionals derivades de I'ampliacid i els problemes que aquestes reformes
poden crear amb relaci6 al principi d’equilibri institucional especialment entre el
Consell, la Comissio i el Parlament. Potser, pero, també pot ser rellevant, atesa la
novetat que representa, analitzar les propostes de reforma institucional que hi ha
implicites als documents de conclusions dels grups de treball de la Convencid Eu-
ropea. Les reformes que serien necessaries per a la creacié d’'una comunitat politica
europea amb sentit ple s’han d’ajornar de moment fins que es disposi d’una base
amb més rigor i certesa.

I1. Les reformes derivades del procés d’ampliacié comunitaria

Un dels reptes amb qué es va haver d’enfrontar el Tractat de Nica va ser el de
dissenyar el marc institucional que exigeixen les noves ampliacions d’estats mem-
bres, després de I'intent frustrat d’Amsterdam.® Les reformes que conté van afectar,
com veurem, essencialment el Consell, la Comissid i el Tribunal de Justicia i, en
menys grau, el Parlament. Amb tot, el Tractat deixava clar, en la Declaracio sobre el
futur de la Unio, que aquestes reformes se situaven en un procés més ampli de
transformacid institucional remés a la celebraci6é d’'una Conferéncia Intergover-
namental prevista per a I'any 2004 en la qual s’avancarien les questions basiques
per debatre. Des del punt de vista d’aquest treball, entre aquestes guiestions desta-
ca la relativa a I'estudi de «la funci6 dels parlaments nacionals dins I'arquitectura

3. Del qual només va resultar, com se sap, el Protocol 11 sobre les institucions en la perspectiva
de I'ampliacié de la Uni6 Europea, que, al seu torn, no adoptava decisions en ell mateix, sin6 que re-
metia les reformes a decisions posteriors del Consell i a una revisi6 futura dels tractats.
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europea»,* sobre la qual, com es veura al seu moment, es va constituir un grup de
treball especific dins la Convenci6 sobre el futur d’Europa.

El tema principal amb que s'enfrontaven les reformes adrecades a facilitar I'am-
pliacié de la Uni¢ era el referent a la nova ponderacid del pes politic dels estats
membres, on les dades geografiques i de poblaci6 esdevenien les rellevants.

Efectivament, la composici6 originaria del llavors Mercat Comu es corresponia
amb una equiparacié de paisos grans i petits, mentre que I'ampliacio futura a 25
implicara I'existéncia de quatre paisos grans (en realitat, un de molt gran —Alema-
nya— i tres de grans —Franca, Italia i el Regne Unit), dos de poblaci6 intermedia
(Espanya i Polonia) i dinou paisos mitjans i petits que representen nicament al
voltant del 30 % de la poblaci6. Igualment, les arees geografiques s’han ampliat, de
manera que es constitueixen tres grans zones: I'angloescandinava, la mediterrania i
la de I'Europa central, amb interessos i necessitats diferenciats.

A aquesta situacio cal afegir que I'efecte de la ponderacié només es pot tenir en
compte des de la perspectiva global de la reforma del conjunt de les institucions, ja
que determinats paisos s’han estimat més sacrificar les seves posicions dins una ins-
titucid per tal de tenir més pes en una altra, com pot ser el cas d’Espanya, que ha
augmentat el seu pes relatiu al Consell, mentre que ha disminuit significativament
(22 %) la seva preséncia al Parlament. Per tant, I'analisi d’aquestes ponderacions té
la importancia de desvetllar el possible desplacament en horitzontal del paper poli-
tic que ha anat desenvolupant una institucio a favor o en detriment d’una altra, ja
que, tot i que s'assumeixin plenament els processos de comunitaritzacio, no es pot
oblidar la tendéncia de cada estat a exercir la maxima influéncia possible en el resul-
tat politic comunitari, que normalment és producte del joc que es duu a terme en el
si d’aquestes institucions.

Finalment, cal assenyalar que les reformes només seran operatives a partir de
I'any 2005 i que la ponderacid podria experimentar variacions segons el nombre fi-
nal de membres que hi hagi dins la Unid.

1. ElConsell
A) Reformes efectuades

D’acord amb aquestes premisses ja podem assenyalar les reformes operades al
Consell, que es refereixen essencialment a la ponderaci6 del vot en el seu si i a I'esta-
bliment de nous llindars per a la fixacié de la majoria qualificada.

Pel que fa a la ponderacié del vot, la primera mesura instrumental ha estat
I'augment de I'escala d’amidament, que passa dels 2 vots de Luxemburg i els 10
d’Alemanya, als 3 vots per a Malta i els 29 d’Alemanya. En aquest canvi no tots els

4. Elsaltres tres temes es refereixen a:
— la manera d’establir i supervisar una delimitacié més precisa de competencies entre la
Uni6 Europea i els estats membres, que reflecteixi el principi de subsidiarietat;
— l'estatut de la Carta de drets fonamentals de la Unié Europea proclamada a Niga, de con-
formitat amb les Conclusions del Consell Europeu de Colonia; i
— lasimplificacio dels tractats per tal d’aclarir-los i facilitar-ne la comprensi6 sense modifi-
car-ne el significat.
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paisos han crescut en la mateixa proporcio; aixi, Espanya multiplica per 3,3; els
quatre grans multipliquen per 2,9; els Paisos Baixos, per 2,6; Suécia i Austria, per
2,4; Grécia, Bélgica, Portugal, Dinamarca, Finlandia i Irlanda, per 2,4 i Luxem-
burg, per 2.

Es pot observar, en primer lloc, que en aquest marc Alemanya, tot i que té gai-
rebé un ter¢ més de poblacié que Franga, Italia i el Regne Unit, no va aconseguir al-
terar la paritat de vot entre els grans. Per0, a més, encara que hi hagi, sens dubte,
una tendéncia adre¢ada a un increment més gran de la proporcié del vot dels paisos
grans i mitjans que els petits, en el comput general, dins una Unid de 25, els sis es-
tats grans i mitjans tindran el 53 % del vot amb el 70 % de la poblacio, i els dinou
petits, amb el 30 % de la poblacid, tindran el 47 % del vot. Per contra, dins una
Uni6 de 27 els percentatges variaran, ja que als primers correspondra el 49 % i als
segons, el 51 %. D’aquesta manera, es produeix un equilibri entre I'element pura-
ment democratic del vot per poblacié i la introduccié de I'element federalitzant del
vot per nombre d’estats.

Aquesta situacid, perd, s’ha de completar amb les previsions al voltant dels re-
quisits exigibles per a la constitucié de la majoria qualificada i, viceversa, de la mi-
noria de bloqueig. Aixi, es formulen tres requisits: per nombre de vots, per nombre
d’estats i per nombre de poblacio.

Respecte al nombre de vots, no s'ofereixen grans canvis pel que fa al percentatge
de la majoria qualificada; passariem del 71,26 % actual amb 15 estats, al 72,27 %
amb 25 estats i al 73,91 % amb 27 estats. Si que n'hi ha, en canvi, pel que faa les mi-
nories de bloqueig. Aixi, a partir de I'any 2005, en qué ja hi ha prevista una presén-
cia de 25 membres, Espanya haura d’augmentar els vincles politics per obtenir una
minoria de bloqueig. Efectivament, ja que actualment només necessita dos grans
per bloquejar (Franca i Italia) o bé un gran (Franca o Italia) i dos mitjans (Grécia i
Portugal), mentre que en una Uni6 de 25, que exigeix 90 vots per al blogueig, sem-
pre caldra la col-laboraci6 de dos grans més un mitja, ja que la suma d’Italia o Franca
més Espanya, Portugal, Grécia, Malta i Xipre només donaria 87 vots.

En relacié amb el nombre d’estats, s’ha formalitzat una exigéncia, que ja es
complia en la practica actualment, segons la qual la majoria qualificada de vots ha
d’anar acompanyada d’una majoria de paisos quan la proposta provingui de la Co-
missid, i d’una majoria de 2/3 si aquesta proposta no es concreta.

Sens dubte, la gran novetat de Niga és la introduccié d’una minoria de bloqueig
per poblaci6 del 38 %, cosa que exigeix que la majoria de vots i de paisos també
vagi acompanyada d’un pes poblacional del 62 %. Aix0 provoca que, juntament
amb les aliances entre paisos per nombre de vots, es puguin organitzar unes altres
aliances. Es en aquest terreny on la posicié d’Alemanya adquireix rellevancia, ja que
li permet un joc més gran que a la resta de paisos grans, perqué disposa d’un 5 %
més de poblacio.

Cal notar, no obstant aix0, un fet que succeeix en moltes ocasions en els proces-
$0S comunitaris, en que un aveng en un sentit determinat és compensat per una al-
tra reforma en el terreny del funcionament o I'organitzacio institucional. Aixi, de la
mateixa manera que es va avangant en el procés d’anar passant les decisions del
Consell adoptades per unanimitat al procediment de majoria qualificada, acabem
de veure que els mecanismes de blogueig han augmentat. El que a primera vista pot
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semblar una contradiccio, en moltes ocasions no és sind I'efecte de I'actitud pru-
dent dels estats de no perdre irremeiablement esferes d’influéncia en les decisions
comunitaries.

B) Problemes pendents

En tot cas, Nica no ha acabat de resoldre els problemes que han s’han detectat
en el funcionament del Consell i que es poden accentuar, precisament, amb I'am-
pliacio. Ens referim especialment als problemes que fan referéncia al funcionament
del Consell d’Afers Generals i Relacions Exteriors, a I'acumulacio i la convocatoria
de consells sectorials i a I'articulacid futura de la presidéncia.

Pel que fa al funcionament del Consell d’Afers Generals i Relacions Exteriors,
va haver de ser el Consell de Sevilla el que introduis reformes funcionals per fer
front a la incapacitat que s’havia detectat per dur a terme la seva funcié d’horitzon-
talitat en I'impuls de I'orientacié politica general, en gran part a causa de I'atencio
gue, cada vegada amb més intensitat, exigeix fer als afers de relacio exterior, cosa
que feia que es ressentissin els anomenats afers generals. La solucié adoptada a Sevi-
lla (annex Il de les Conclusions del Consell) rau a distingir, no ja els ordres del dia,
com es feia fins llavors, sinG les mateixes formacions del Consell, amb la seva com-
posicié propia, les competéncies i I'ordre del dia, de manera que fins i tot ministres
diferents podrien atendre cada una de totes dues formacions. La missi6 principal
del Consell d’Afers Generals consisteix en la preparaci6 i el seguiment de les reu-
nions del Consell Europeu i de la resta dels afers que afecten diverses politiques de
la Uni6, mentre que en la formacio de Relacions Exteriors es tractarien els temes
de politica exterior i de seguretat comuna, la politica europea de seguretat i defensa,
el comerg exterior, la cooperacio per al desenvolupament i I'ajuda humanitaria.

També ha acabat distorsionant el funcionament del Consell com a institucio el
creixement incontrolat de les diferents formacions en qué es reuneix, fruit de I'am-
pliacid de les politiques comunitaries als tractats, i la diferent periodicitat de les seves
reunions. Aixi, s’han arribat a comptabilitzar fins a vint composicions diferents del
Consell, el ritme de trobada del qual varia des de les reunions mensuals de I'Ecofin o
del Consell d’Agricultura fins a les trobades esporadiques de Joventut i Turisme. A Se-
villa es van adoptar solucions operatives que reduien el nombre de formacions del
Consell a nou,” cosa que implica, d’'una banda, un funcionament sectorial de la Unid
propi i que no es correspon necessariament amb I'organitzacio interna dels governs
dels estats membres, que alhora té com a consequiencia la necessitat d’una millor coor-
dinacié dels governs amb relacio a la politica comunitaria. Pero també reforga una ho-
mogeneitzacio de les diferents formacions pel que fa a la periodicitat i la importancia,
i aix0 aporta indubtablement un ordre més acurat en el seu aparell organitzatiu.

5. Tal com consta a I'annex 11 del Consell de Sevilla de juny de 2002, aquestes nou formacions
son: Consell d’Afers Generals i Relacions Exteriors (PESC, PESD, Politica comercial i cooperacio al
desenvolupament); Afers Economics i Financers (Pressupostos); Justicia i Afers d’Interior (Proteccio
civil); Ocupacid, Politica Social, Sanitat i Consumidors; Competitivitat (Mercat interior, Industria i
Recerca; Turisme); Transport, Telecomunicacions i Energia; Agricultura i Pesca; Medi Ambient; Edu-
cacio, Joventut i Cultura (audiovisual).
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Finalment, la quiestio de la presidencia, amb el seu caracter rotatori cada sis me-
s0s, és des de fa anys objecte de consideracié amb vista a reformar-ne I'organitzacio
i el funcionament. Els avantatges de les seves caracteristiques actuals —essencial-
ment les de caracter politic, reflectides en I'idéntic protagonisme de tots els estats
membres i en I'efecte competitiu d’obtenir un exit de gestio— i les de caracter fun-
cional —singularment, la creacié d’una xarxa de contactes a escala tecnica entre les
diferents burocracies dels paisos comunitaris— es poden diluir quan la Uni6 asso-
leixi I'esglaé ampliador segiient. Amb 25 membres, la presidéncia de sis mesos es di-
lata considerablement en el temps i la dificultat de I'exercici de les funcions de coor-
dinacié de cada estat, especialment dels de menys entitat, pot tenir efectes
paralitzants per a I'impuls de les politiques comunitaries. Les reticencies a les dife-
rents solucions proposades, derivades sobretot de la desconfianca dels paisos petits
envers la circumstancia que qualsevol férmula de col-legiacié augmenti el poder
dels paisos grans, fa que sigui dificil diagnosticar-hi el resultat final.®

Aguesta dificultat rau, a més, en la indeterminacio del futur panorama insti-
tucional. Efectivament, si la Comissio evoluciona cap a una posicié més autono-
ma respecte al Consell i els estats membres i es vincula al pol representatiu que
deriva del Parlament Europeu o d’un sistema electiu directe dels ciutadans, la ne-
cessitat de la funcionalitat interna del Consell s'incrementaria ja que hauria de
competir amb la solidesa que aportarien a les politiques impulsades des de la Co-
missio el termini més gran de mandat i la coheréncia d’una direccié politica su-
pranacional.

Al contrari, una soluci6 al funcionament del Consell seria el manteniment de la
rotacid politica de la presidéncia i la funcionalitzacié de la Comissié com a simple
brag executor de les politiques dictades des del Consell, cosa que aniria en contra de
la seva missié comunitaria com a pol de la supranacionalitat.

Al meu parer, I'equilibri entre les raons de funcionalitat politica i funcionali-
tat administrativa advoca per un sistema de creaci6 de grups de paisos amb un
funcionament col-legial en la vessant de la presidéncia administrativa i el mante-
niment de la presidencia politica a cada estat durant sis mesos a I'efecte de la loca-
litzacio geografica dels esdeveniments politics.” Tanmateix, la proposta de creacié
d’una presidencia del Consell amb un termini prolongat de mandat, al voltant
dels dos anys i mig, amb un president escollit entre antics membres del Consell, és
a dir, entre expresidents d’estat o de govern dels estats membres, tot i la indubta-
ble continuitat del mandat, no incorporaria avantatges ni de legitimacio politica,
ni de funcionalitat administrativa, ja que una presidéncia tal s’hauria de dotar
d’un aparell burocratic propi que competiria amb el de la Comissié, o bé nodrir-
se de I'aparell de la Comissio, amb les indubtables distorsions en I'organitzacio del
treball.

6. Poden servir d’exemple les reticéncies d’'Holanda davant I'informe preparat per la Secretaria
General del Consell amb ocasi6 del Consell Europeu de Barcelona de marg de 2002.

7. Malgrat que no es van prendre en consideracio solucions d’aquest tipus al Consell de Sevilla,
considero que la realitat de I'ampliaci6 fara imprescindible la col-legialitat administrativa de la funcio
de presidencia.
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2. La Comissid

Les reformes operades al Tractat de Nica no fan referéncia al nombre de mem-
bres de la Comissid® ni a la manera d’eleccié ni als nous poders del president.® La
tendéncia d’ambdues mesures té com a linia comuna el fet de dotar la Comissio
d’una capacitat d’actuacié més gran enfront d’un desbordament funcional, no sols
derivat de I'ampliacio de paisos membres, sin6 de 'ampliacio gradual de tasques
sectorials que s’ha anat produint acceleradament des de I’Acta Unica. Pero en
aquestes reformes no sols influeixen raons d’operativitat, ja que aquestes s’han de
combinar d’una manera virtuosa amb els processos de democratitzacié del sistema
comunitari en conjunt, sobretot amb vista a la seva visualitzacié pels ciutadans, i
del manteniment de les seves funcions caracteristiques, sense que aixo impliqui ne-
gligir-les, ni tampoc un canvi profund en la seva naturalesa.

A) Reformes previstes

En relacid amb el nombre de membres de la Comissio, el contingut de la refor-
ma apareix esglaonat en diverses etapes.™ La primera decisi6 és que a partir de I'1 de
gener de 2005 només en podra formar part un nacional per cada estat membre,
cosa que significa que cinc estats'! renunciaran a un dels dos comissaris i que, tal
com es deriva del Protocol 11 del Tractat d’Amsterdam, hagin satisfet les seves ex-
pectatives d’equilibri politic mitjancant les reformes operades al Consell i el Parla-
ment. Aquest fet no deixa de ser important, ja que significa, d’'una banda, que es
tracta d’'una rendncia ja amortitzada i que no es podra posar en el futur damunt la
taula de noves negociacions. Pero, d'altra banda, aquesta modificaci6 s'inscriu en
la linia d’eliminar o atenuar la idea que la Comissid és un lloc on els estats han de
negociar les seves posicions nacionals a través de la veu dels comissaris de la seva na-
cionalitat. Realment, el fet de condicionar a Amsterdam la disminucié del nombre
de comissaris a una reponderacié de la forca dels estats al Consell significava el reco-
neixement que els comissaris influeixen en el si de la Comissio6 en benefici dels inte-
ressos de I’estat membre de pertinenga.

El procés de democratitzacid, en la mesura que avanci, no pot deixar de signifi-
car que el Parlament dissenyara una estrategia politica d’orientacio ideologica com
aexpressio logica del pluralisme democratic. Si aix0 és aixi, el principi de neutralitat
i independéncia de la Comissié —que, des de la logica del component de dret in-
ternacional que perviu en el funcionament comunitari, es projecta respecte a les poli-
tiques de cada un dels estats membres— no es podra projectar en un sentit igual pel

8. Atrticle 4 del Protocol annex al Tractat de Niga sobre I'ampliaci6 de la Unié Europea.
9. Articles214i217 TCE.

10. Al Protocol 11 esmentat a la nota 3 ja s'assenyalava aquesta linia de reduccié del nombre de
membres de la Comissio: «La Comissié comprén un nacional de cada un dels estats membres, sempre
que en aquesta data s’hagi modificat la ponderaci6 dels vots en el si del Consell d’'una manera accepta-
ble per a tots els estats membres, ja sigui mitjangant una nova ponderaci6 de vots o bé mitjangant una
doble majoria, tenint en compte tots els aspectes pertinents, especialment la compensaci6 a aquells
membres que renunciin a la possibilitat de designar un segon membre de la Comissio».

11. Alemanya, Franca, Italia, el Regne Unit i Espanya.
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que fa a les politiques sorgides en seu parlamentaria. Continuara significant, sens
dubte, que aquesta politica parlamentaria sera aplicada de manera neutral a cada un
dels estats membres, perd en tot cas les politiques de la Comissié no podran ser in-
dependents de la voluntat majoritaria del Parlament.

L'anterior es posara encara més de manifest amb la reforma plantejada quan la
Unio tingui 27 membres. En aquest moment el nombre de membres de la Comis-
si0 haura ser inferior al d’estats membres i seran elegits per «rotacio igualitaria», i
correspondra al Consell, per unanimitat, determinar el nombre de membres de la
Comissié i decidir les modalitats de la rotaci6. En aquesta darrera decisid, tanma-
teix, el Consell ha de respectar dos principis: el d’igualtat entre tots els estats mem-
bres i també que cada col-legi de comissaris ha de reflectir d’'una manera satisfacto-
ria la diversitat demografica i geografica.

Quan estigui operatiu I'escenari previst, la independencia i la neutralitat de la
Comissié ni tan sols sera un reflex del pluralisme federalista del territori, sind que
haura d’apareixer reforcada des de I'interior de la institucié mateix, cosa que es rela-
ciona amb les reformes incloses al Tractat respecte a I'elecci6 i els poders del presi-
dent de la Comissid.

Efectivament, les modificacions introduides a I'article 214 TCE permeten, d’u-
na banda, que el president de la Comissid i la resta dels comissaris no hagin de
comptar amb el suport unanime de tots els membres del Consell, pel fet de passar a
un sistema de majoria qualificada, cosa que facilitara eliminar situacions de blo-
gueig, especialment quan el nombre de comissaris sigui inferior al de paisos repre-
sentats dins el Consell.

Per la seva banda, I'article 217 ha reforcat la posici6 del president en la linia de
dotar-lo de més potestats de direcci6 sobre el col-legi de comissaris. Aixi, pot exercir
una orientacio politica sobre les tasques de la Comissid; pot dur a terme la seva or-
ganitzacid interna mitjancant la reestructuracio permanent de les tasques encoma-
nades a la Comissio i la seva atribucio6 individualitzada a cada comissari; i, amb
I'aval del col-legi, pot nomenar vicepresidents i exigir la dimissio de qualsevol co-
missari. Es evident que, dins les condicions que preveu I'escenari de 27 membres de
la Unid, el principi de tracte igual a tots els estats membres no pot ser un impedi-
ment per a I'exercici de les potestats que I'art. 217 atribueix al president de la Co-
missio.

B) Problemes pendents

Els problemes pendents respecte a la Comissio tenen molt a veure amb I'evolu-
cio que el procés de reforma obert aporti a les institucions i el panorama del qual
encara avui és incert. En aquest sentit, és significatiu que dues de les preguntes que
conté la Declaracio de Laeken —les relatives a si I'elecci6 del president de la Comis-
si6 hauria de provenir d’una intervencio directa de I'electorat o bé d’una decisio ex-
clusiva del Parlament— no han estat objecte de debat i proposta en cap dels grups
de treball creats en el si de la Convencio per al futur d’Europa.

Al meu parer, I'evolucié de la Comunitat Europea cap a una Unid politica ha
d’anar adquirint progressivament consciéncia de la necessitat Gltima de I'abando-
nament de les regles d’internacionalitat i intergovernamentalitat. En la mesura en
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qué aquesta Unid politica assumeixi les consequiéncies de la vigencia del principi
democratic com un dels eixos fundadors de la Uni@, tal com reflecteix I'actual arti-
cle 6 TUE, es produira un desplacament de les regles de la democracia entre estats,
propies del dret internacional, cap a les regles de la democracia entre individus, pro-
pies del dret constitucional. Per aixo, la demanda constant i creixent de legitimitat
democratica ha d'impulsar continuament el paper del Parlament i, dins d’aquest, la
regla de la majoria.

No s'ha reflexionat prou, al meu parer, sobre el fet que la pretesa necessitat que
els ciutadans percebin les institucions comunitaries com una cosa propia esta lligat
a la circumstancia que les seves decisions com a ciutadans comunitaris tinguin les
conseqliencies politiques propies del pluralisme democratic. Aixo implica I'aban-
donament progressiu d’un dels mecanismes tipics del procediment comunitari de
presa de decisions. En realitat, si ens hi fixem, en la majoria dels casos es parla d’a-
dopci6 d’'acords. Es a dir, la tradici6 del funcionament de les institucions comunita-
ries s’ha basat en el consens: consens en les decisions per unanimitat dins el Consell,
consens basic en les decisions del Consell per majoria qualificada, consens en I'a-
dopcio de les decisions de la Comissid basat en el principi de neutralitat. S’ha con-
sensuat I'eleccio ciclica del president de la Comissié entre paisos del nord i paisos
del sud, combinada amb la seva adscripcio al centredreta o al centreesquerra. Fins i
tot s’ha consensuat la coparticio de la presidéncia del Parlament entre els dos blocs
politics principals.

Sense negar els avantatges i I'operativitat del sistema de consens en un panora-
ma on pesa més la internacionalitat de les relacions entre els membres d’un col-lec-
tiu, és a dir, en la democracia entre estats, Sha de recongixer que no és un principi
tipic de la democracia entre individus on ha de presidir la regla de la majoria. L'arti-
cle 12 de la Carta de drets fonamentals de la Unié Europea reconeix que «els partits
politics a escala de la Unid contribueixen a expressar la voluntat politica dels ciuta-
dans de la Uni6». Precisament aquesta voluntat politica, pel fet que ha estat copsada
per la proposta d’un programa electoral, n'exigeix I'articulacié en mesures concretes
que donin sentit a I'obtenci6é d’'una majoria politica. Si, en canvi, un cop que els
ciutadans han expressat el seu vot, la seva voluntat politica és objecte d’acord i pacte
com a tecnica tipica d’equilibri institucional, no ens hem d’estranyar dels amplis
percentatges d’abstencionisme que es donen a les convocatories electorals comu-
nitaries.

Per tot aixo, el procés d’aprofundiment en la participacio democratica dels ciu-
tadans europeus dins les institucions empeny, al meu parer, la Comissié juntament
amb el Parlament cap a I'orbita de la seva legitimacio basada en I'expressio del vot i en
la regla de la majoria. Es aquest pol conjunt —Comissié-Parlament—, que obeeix a
la mateixa linia politica, el que s’ha d’equilibrar amb les regles de consens que presi-
deixin el funcionament del Consell.

3. El Parlament

Obviament, pel que fa al Parlament serveixen les consideracions anteriors so-
bre el procés de democratitzacié del funcionament institucional sota el principi
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de la majoria politica. Centrant-nos, pero, en les reformes de Nigca, el més signifi-
catiu es refereix a la ponderacio de vots amb vista a I'ampliacié. Aquesta pondera-
cié ha comportat, excepte en el cas d’Alemanya i Luxemburg, una pérdua d’es-
cons que té com a resultat aconseguir I'establiment d’'un nombre maxim de
diputats que, de tota manera, va haver de ser ampliat, dels 700 d’Amsterdam fins
als 732.

Com en casos anteriors, aquesta ponderacio s’ha relacionat amb els resultats
d’unes altres ponderacions, especialment la del Consell; a aguesta raé respon I'equi-
paracié d’Alemanya que, tot i que té més poblacid, es veu compensada amb una di-
feréncia de 27 vots respecte dels altres tres grans. D’aquesta manera, Alemanya té
més vots al Parlament, per exemple, que Franga i Holanda junts. Espanya, com ja
s’ha dit, que va ser la que més va augmentar proporcionalment el seu pes al Consell,
ha estat la que més pes proporcional ha perdut al Parlament.

Unes altres reformes que seguien la pauta de la consolidacié del Parlament van
ser les relatives a I'augment dels supdsits de codecisio, I'atribucié de I'accio
d’anul-lacié davant el Tribunal de Justicia i el reconeixement de la legitimacié per
plantejar davant el Tribunal de Justicia el control previ dels acords internacionals
subscrits per la Comunitat, pel que fa a la seva compatibilitat amb els tractats.

4. ElTribunal de Justicia

Les reformes de Niga han tingut una importancia singular pel que fa al Tribunal
de Justicia. En primer lloc, quant a la funcionalitat actual dels organs de la institu-
cid, tres son les modificacions més singulars. Es refor¢a de manera potencial el Tri-
bunal de Primera Instancia, que per primer cop apareix esmentat expressament als
tractats. Aquest reforg es refereix al fet que, per la simple modificacio dels estatuts
del Tribunal, el de Primera Instancia pot veure atribuida a favor seu la competéncia
general per al coneixement dels recursos directes, com també la competéncia per
coneixer les questions prejudicials referides a matéries especifiques que els estatuts
han d’assenyalar. No obstant aixo, cal fer constar que en la redacci6 actual de I'esta-
tut, efectuada al mateix temps que les reformes de Nica, aquestes modificacions no
hi han estat incorporades.

Igualment, s’obre la possibilitat de crear les anomenades sales jurisdiccionals,
mitjangant una decisi6 del Consell adoptada per unanimitat. Es tracta, com se
sap, de sales que tindran el coneixement d’afers especifics i que en ocasions carre-
guen amb molta feina els tribunals com sén els afers relatius a les mateéries de per-
sonal.

Pel que fa al Tribunal de Justicia, apareix a I’horitz6 la possibilitat de la seva
transformacid en un organ jurisdiccional suprem en la mesura que es duguin a ter-
me les reformes esmentades amb relacié al Tribunal de Primera Instancia. Al meu
parer, aquesta és una reforma que sens cap mena de dubte s’ha d’articular abans de
I'any 2005, no sols per I'efecte de I'ampliacid, sind per I'existéncia en aquella data
del nou Tractat constitucional.

Pel que fa a la composicié del Tribuna de Justicia, s’ha establert la formula
d’un jutge per estat membre, que substitueix la composicié numeérica anterior;
d’'aquesta manera també desapareix la possibilitat de I'establiment de més jutges
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gue nombre d’estats membres. Aquesta nova regla planteja el problema hipotétic
d’un nombre parell de jutges, ja que en la tradicié del Tribunal no ha entrat el vot
de qualitat del president, i a aix0 cal afegir que la decisi6 del Tribunal apareix
sempre com a tal, sense que s’hi admetin vots particulars, ni coincidents, ni dissi-
dents.

El Tribunal apareix ara en tres formacions: la de Sala, composta per tres o cinc
jutges; la de Gran Sala, composta per onze jutges, entre els quals hi ha d’haver el
president i els presidents de Sala, que es reuneix quan ho sol-liciti un estat membre
0 en els casos en qué una institucid sigui part en el procés; i el Ple, que es reuneix en
els casos que estableixen els tractats.

A més, li han estat atribuides dues noves competencies: una dins del TUE res-
pecte al control de les disposicions procedimentals de I'art. 7 (art. 46.¢) i una altra
dins del TCE respecte a la matéria de propietat industrial (art. 229 A).

I11. Les reformes institucionals incloses als documents de conclusions
dels grups de treball de la Convencié Europea

Ja hem vist que, a la Declaracié sobre el futur d’Europa que conté el Tractat de
Nica, I'nica proposta de debat adrecada a la CIG de 2004 era la que es referia al
paper que els parlaments nacionals han de fer en el si de I'arquitectura europea.

Tanmateix, la posterior Declaracié de Laeken sobre el futur de la Unié Euro-
pea, en que s'articula la convocatoria d’una convencio preparatoria dels treballs de
la Conferencia Intergovernamental de 2004, inclou a I'apartat relatiu a «Més de-
mocracia, transparencia i eficiéncia de la Unié Europea» un seguit d’interrogants
que afecten de manera directa la reforma de les institucions comunitaries.*?

12. Lapartat «Més democracia, transparéncia i eficiéncia dins la Uni6 Europea» diu textual-
ment:

«La Uni6 Europea extrau la seva legitimitat dels valors democratics que projecta, dels objectius
que persegueix i de les competencies i els instruments de queé disposa. Per0 el projecte europeu extrau
també la seva legitimitat d’institucions democratiques, transparents i eficaces. Els parlaments nacio-
nals també contribueixen a legitimar el projecte europeu. La declaracid relativa al futur de la Uni6, an-
nexa al Tractat de Nica, va subratllar la necessitat d’estudiar el paper dels parlaments nacionals en la
construccio europea. Més en general, cal preguntar-se per les iniciatives que podem prendre per crear
un espai public europeu.

La primera pregunta que cal plantejar-se és la de com podem augmentar la legitimitat democrati-
ca i la transparéncia de les institucions actuals, una pregunta que s'aplica a les tres institucions.

Com es pot reforgar I'autoritat i I'eficacia de la Comissié Europea? Com s’ha de designar el pre-
sident de la Comissio: pel Consell Europeu, pel Parlament Europeu o mitjangant I'elecci6 directa
dels ciutadans? S’ha de reforcar la funcié del Parlament Europeu? Hem d’ampliar o no el dret de co-
decisia? S’ha de replantejar la manera com s'escullen els diputats del Parlament Europeu? Es conve-
nient crear una circumscripcio electoral europea, 0 bé mantenir unes circumscripcions electorals es-
tablertes a escala nacional? Es poden combinar tots dos sistemes? Cal reforgar el paper del Consell?
Ha d’intervenir el Consell de la mateixa manera quan actua com a legislador i en el marc de com-
peténcies d’execucid? Per aconseguir una transparencia més gran, han de ser publiques les sessions
del Consell, almenys quan el Consell actua en qualitat de legislador? Ha de tenir el ciutada un accés
més gran als documents del Consell? Finalment, com es garanteix I'equilibri i el control mutu entre
les institucions?
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Aquests interrogants s'articulen al voltant de tres preguntes clau: a) la de com
augmentar la legitimitat democratica i la transparéncia de les institucions actuals;
b) la de quina ha de ser la funcio dels parlaments nacionals en el futur institucional
d’Europa; i ¢) la de quins mitjans shan d’articular per millorar I'eficacia del procés
de presa de decisions i el funcionament de les institucions dins una Unié amb prop
de trenta membres.

No deixa de sorprendre que totes aquestes preguntes no hagin estat abordades
per les institucions comunitaries coincidint amb I'aprovacio6 de les reformes que
conté el Tractat de Niga. Aquest reenviament als ciutadans i a la Convenci6 d’inter-
rogants politics només es pot entendre des de la perspectiva d’iniciar un procés poli-
tic de fons entre la ciutadania europea per poder presentar el futur paquet de refor-
mes com a propostes que no tenen un origen tecnocratic, siné democratic. Es cert
que si bé el recurs al procediment d’una Convencio no atorga caracters legitimadors
semblants als d’un procés constituent, si que permet una pluralitat de veus més
gran i I'avancament de posicions que no estiguin Iligades a la disciplina estricta dels
estats tipica dels debats intergovernamentals.

Als treballs de la Convencidé no apareix, pero, d’una manera estructurada un
grup de treball que s’hagi ocupat de contestar aquests interrogants, sin6 que les res-
postes apareixen mitjancant propostes concretes als documents de conclusions de
tots els grups de treball. Només d’'una manera parcial podem dir que aquesta come-
sa de reforma institucional s’ha afrontat directament en el si del Grup de Treball 4,
dedicat als parlaments nacionals.

Organitzarem tota la informacio que contenen aquests documents d’acord
amb les diferents institucions o entitats que formen part de I'ordenament comuni-
tari i respecte de les quals s’ha formulat alguna proposta de reforma o innovacio.

1. Elsestats membres

En relacié amb els estats membres, els eixos principals de noves propostes son
dos: la formalitzacid als tractats del «<métode obert de coordinacié» i la conveniéncia
de I'establiment d’una cooperacio reforgada en I'ambit de la politica de defensa.

Una segona pregunta, també relacionada amb la legitimitat democratica, es refereix a la funcié
dels parlaments nacionals. Han d’estar representats en una nova institucio, juntament amb el Consell i
el Parlament Europeu? Han de dur a terme una funcid en els ambits de I'accié europea en qué no és
competent el Parlament Europeu? S’han de centrar en el repartiment de competencies entre la Uni6 i
els estats membres, per exemple, mitjangant un control previ del respecte del principi de subsidiarietat?

La tercera pregunta es refereix als mitjans per millorar I'eficacia del procés de presa de decisions i
el funcionament de les institucions dins una Unid d’uns trenta estats membres. Com podria fixar mi-
llor la Uni6 els seus objectius i les seves prioritats i garantir que s'executin adequadament? Cal que s'a-
doptin més decisions per majoria qualificada? Com es pot simplificar i accelerar el procediment de co-
decisi6 entre el Consell i el Parlament Europeu? Es pot mantenir la rotacié semestral de la presidencia
de la Unid? Quina sera la funcid futura del Parlament Europeu? Qué passara en el futur amb la funcio
i I'estructura de les diferents formacions del Consell? Com es pot augmentar, d’altra banda, la co-
heréncia de la politica exterior europea? Com reforcar la sinérgia entre I'alt representant i el comissari
competent en aquestes quiestions? Hem de continuar reforgant la representacio de la Uni6 als forums
internacionals?»
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A) El métode obert de cooperacio

Des del Grup de Treball 11, dedicat a I'Europa social,*® es recorda que I'art. 125
TCE ja conté una referéncia a aquest metode de coordinacid en materia de politica
d’ocupaci6 i que el Consell de Lisboa el va estendre a uns altres ambits com ara els
relatius a la societat de la informaci6, la politica de recerca, la politica d’empresa, la
politica en mateéria d’educacié i formacid professional, la lluita contra I'exclusio so-
cial i la proteccio social.

Pel Grup 11 aquest métode apareix definit** com aquell «en el qual els estats
membres, per iniciativa propia o per iniciativa de la Comissid, defineixen col-lecti-
vament, dins el respecte a la diversitat nacional i regional, objectius i indicadors en
una area especifica, de manera que permeten als estats membres, prenent com a
base els informes nacionals, millorar-ne el coneixement, desenvolupar intercanvis
d’informacio, opinions, experiéncia i practiques, i fomentar, a part dels objectius
acordats, enfocaments innovadors que possiblement donaran lloc a directrius o re-
comanacions.

El sentit del Grup és proposar la inclusi6 al Tractat d’una disposicio de caracter
horitzontal que defineixi el métode obert de coordinacid i el seu procediment, i que
especifiqui que aquest métode només es pot aplicar en abséncia d’una competéncia
legislativa de la Uni6. La rad d’aixo rau a diferenciar-lo de les altres maneres de
coordinaci6 que ja preveu el Tractat (art. 99 i 128), en que S'atribueixen poders a
les institucions, com ara adregar recomanacions i imposar sancions.

El Grup 6, dedicat a la governanca economica, també recull la conveniéncia que
el Tractat reflecteixi els objectius, els procediments i els limits basics del métode
obert, en el qual es manifesta la conveniéncia de donar una participacio al Parlament
Europeu i la Comissio, sense que es perjudiqui la flexibilitat del métode, ni se substi-
tueixin els procediments comunitaris previstos a I'ordenament. En el mateix sentit es
manifesta el Grup 9, relatiu a la simplificacio, el qual preconitza el rang constitucio-
nal d’aquest mecanisme, pero sense que el confongui amb les competéencies de coor-
dinaci6 atribuides a la Unio, especialment en matéria economica i d’ocupacio.

Finalment, des del Grup 5, dedicat a les competéncies complementaries, s'as-
senyala que la decisi6 adoptada al Consell de Lisboa sobre el métode obert de coor-
dinaci¢ afecta ambits que sén competéncia de la Uni6, com ara mesures de suport, i
també ambits de la competéncia dels estats membres. Defineix aquest métode com
«un procés de planificacio, examen, comparacio i ajust de politiques (socials) dels
estats membres (de la UE) que s'ha de nodrir d’una informacié subministrada ma-
tuament i que s’ha de basar en objectius comuns, i proposa al Grup 9 que s'inclo-
gui aquest métode com un instrument que no és vinculant juridicament.

En definitiva, ens trobem davant un mecanisme que posa de manifest la confi-
guraci6 dels estats membres en conjunt com a organ de la Uni6 i d’aquesta manera
es delimita un terreny de complementarietat entre politiques nacionals i comunita-
ries en el qual I'exercici de les competencies nacionals constitueix alhora un instru-
ment d’actuacié comunitaria.

13. CONV 516/1/03 REV 1.
14. Op. cit., pag. 27.
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B) Lacooperacid reforcada en matéria de defensa

S’ha de comencar assenyalant en aquest punt que cap d’aquestes propostes tro-
ba el suport de la unanimitat dels membres del grup, a causa de les diferéncies entre
els estats en relacio amb la seva intervencio en les missions de defensa, fins i tot res-
pecte a les ja incloses en I'actual Tractat com a missions de pau.

Tanmateix, cal destacar que un conjunt de membres han considerat, especial-
ment a la vista de I'ampliacio, que els mecanismes actuals de la cooperacio reforcada
siguin aplicables a les questions militars i de defensa, per la qual cosa s'ha de refor-
mar I'actual article 27 B TUE, i que es flexibilitzin els procediments per a I'establi-
ment d’aquesta cooperacié. En aquest respecte es fa al-lusié a la formula utilitzada
per a la formacié del grup de I'euro, és a dir, permetre a un grup d’estats cooperar
militarment d’una manera més exigent, si es compleixen uns requisits determinats,
que faci que sigui creible la politica que cal desenvolupar, com ara els relatius a la ca-
pacitat de comandament i de control, la preparacio de les forces, la interoperabilitat
i la capacitat de desplegament. Alguns membres del Grup van proposar, en aquest
sentit, que aquesta intensitat superior de compromisos en matéria de defensa es for-
malitzés per mitja d’'un protocol annex al Tractat.

Més suport ha tingut la proposta de creacié d’una Agéncia Europea d’Arma-
ment i de Recerca Estrategica, de base intergovernamental, que tindra com a tasca
vetllar per la satisfaccid de les necessitats operatives; d’acord amb aixo, s'articularia
una politica d’adquisicio d’armament harmonitzada i un suport a la recerca en
I'ambit de la tecnologia de defensa, incloent-hi els sistemes espacials militars.

La pertinenca a I’Agencia seria oberta a tots els estats membres, tant si partici-
pen en unes altres formes de cooperacio reforgada com si no, encara que es podria
donar la constitucid en el seu si de grups especifics de paisos compromesos en pro-
jectes concrets de recerca, desenvolupament o adquisicions.

Finalment, també es pot assenyalar el suport generalitzat a la inclusio a I'arti-
cle 1 del Tractat constitucional d’una clausula de solidaritat entre els estats mem-
bres per a la mobilitzaci6 de tots els instruments posats a disposicié de la Unid, in-
closos els militars, adrecats a prevenir al territori de la Unié I'amenaca terrorista,
protegir la poblaci6 civil i les institucions democratiques i prestar ajut a un estat
membre al seu territori per fer front a les implicacions d’un possible atac terrorista.

Es pot observar que en materia de defensa les propostes continuen sent dificils
d’articular, a causa de la dissociacio entre els interessos comunitaris de caracter
econdmic o social i les politiques de defensa; a més, cal afegir-hi I'existéncia en el si
de la Uni6 de paisos amb un antic estatut internacional de neutralitat que forma
part de les seves decisions constitucionals internes.

En el futur el debat es projectara, sens dubte, sobre el que a penes acabem d’es-
mentar, és a dir, la possibilitat que determinats estats membres articulin d’una ma-
nera reforgada o comuna les seves politiques de defensa en el si d’institucions i pro-
cediments comunitaris o que es vegin forcats a realitzar-los en I'0rbita estricta de les
relacions internacionals. Aixo Gltim comportaria una distorsio greu entre els inte-
ressos economics i socials d’aquells estats membres en el si de la Unid i la programa-
ci6 d’una politica exterior d’aquells mateixos interessos fora del marc de la Unio, a
la qual s'uniria I'existéncia d’una forca militar operativa posada al seu servei.
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2. La Unid Europea

Les reformes proposades en relacio amb la Uni6 Europea parteixen de la decisio
previa de dotar la Uni6 de personalitat juridica Unica, cosa que va comptar amb la
unanimitat de gairebé tots els membres del Grup 3 (tots excepte un), constituit pre-
cisament per analitzar aquesta qliestio.™

Aquest reconeixement de personalitat juridica Unica deriva dels avantatges in-
dubtables que implica eliminar el doble nivell de preséncia internacional de la Uni6
i la Comunitat, tant des del punt de vista de la preséncia internacional i per motius
d'eficacia i seguretat juridica, com des de la millor identificacid pels ciutadans d'un
espai politic Unic i comd.

La personalitat juridica Unica té, pero, consequiéncies en uns altres ordres que
convé esmentar. Aixi, en primer lloc, en la mesura que implica la desaparicié de la
Comunitat, comporta la necessitat d’unificar el TUE i el TCE, ja que aquest Ultim
no tindria sentit sense I'existéncia juridica de la Comunitat.

En segon terme, sense que aixo sigui una conseqiiencia ineludible de la perso-
nalitat juridica Unica, es proposa que s'indiqui clarament en un Unic article del
Tractat qui negocia i qui subscriu els acords internacionals. Aquesta determinacié
no implicaria una modificacié dels procediments existents segons la matéria. Aixi,
si es tractés d’acords comunitaris s'aplicaria I'article 300 TCE, i si fessin referéncia a
materies exclusives del titol V o VI, s'aplicarien els articles 24 i 38 TUE. Si s'inclo-
guessin mateéries comunes a ambdos ambits, seria el Consell el que hauria de deter-
minar el procediment, i no seria cap problema admetre que en determinats acords
complexos la delegaci6 de la Uni6 fos doble: presidéncia del Consell o I'alt repre-
sentant i Comissio.

Pel que fa a la representacié exterior de la Unid, el Grup, partint de la triple rea-
litat de I'article 18.1 TUE (presidéncia del Consell), de I'article 19.1 TUE (estats
membres) i de I'article 302 TCE (Comissid), proposa que el Tractat inclogui meca-
nismes que garanteixin que la Unid es pugui expressar amb una posicio Unica o fins
i tot que pugui ser representada per una delegacié Unica. No obstant aix0, aquesta
proposta reconeix la dificultat de la seva aplicacid, ja que es delimita en relacié amb
«uns ambits determinats i en el si d’unes determinades organitzacions internacio-
nals que s’han de decidir en cada cas».

3. El Consell

Les principals reformes institucionals que, pel que fa al Consell, s’han debatut
dins els diferents grups de treball tenen a veure amb els afers de defensa®™ i I'accid
exterior."’

En tots dos informes finals es destaca la importancia que aquests dos aspectes
tenen dins les tasques encomanades al Consell, de manera que en ambdds informes
es recomana I'existéncia d’una formacio separada de Consell, tant d’Accid Exterior

15. CONV 305/02.
16. CONV 461/02.
17. CONV 459/02.
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com de Defensa. Aixi, amb relacié al primer, es recomana la creacié d’un consell es-
pecific d’«Accié Exterior» formalment diferent del d’Afers Generals, cosa que no
exclouria que els estats membres poguessin estar representats pel mateix ministre en
ambdues formacions.

Tanmateix, hi ha un corrent majoritari dins del grup que opina que el Consell
d’Acci6 Exterior hauria de ser presidit per I'alt representant en matéria de PESC,
tot i que no hi tindria dret de vot.

Pel que fa a defensa, també en aquest Grup s’ha produit una «orientacié am-
pliament favorable» a la creacié d’'una formacié del Consell en qué es reuneixin els
ministres de Defensa. Aquest consell tindria una missi6 principal en matéria de ca-
pacitat defensiva, d’acord amb la qual «vetllaria pel compliment dels compromisos
dels estats membres i adaptaria els objectius de capacitat de la Unié segons I'evolu-
Ci0 de les necessitats i la situacio internacional». El grup també considera que els
ministres de Defensa podrien participar en el Consell d’Accié Exterior quan s'hi
tractin qlestions relatives a operacions militars de gestid de crisis.

De tota manera, al meu parer, les propostes de reforma més singulars son les
que es refereixen al paper de I'alt representant per a la PESC (i que també tenen I'o-
rigen als grups de Defensa i Acci Exterior), atés el que signifiquen quant a unifica-
Cio de I'accid de la Unié com a tal i perqué eviten la disfuncionalitat de la seva ac-
tual expressio tripartida (Consell-estats membres-Comissid).

Es proposa, per tant, la creacié d’un «representant exterior europeu», denomi-
nacié que es pretén diferenciar de les existents en el si dels estats membres. Aquesta
figura tindria els caracters seglients:

— Unificaria les funcions actuals de I'alt representant de la PESC i del comis-
sari responsable de les relacions internacionals.

— Seria nomenat pel Consell Europeu per majoria qualificada amb I'aprova-
cio del president de la Comissio i la ratificacié del Parlament Europeu.

— Rebria mandats directes del Consell i respondria davant aquest dels afers de
la PESC, perd no tindria dret de vot en el Consell.

— Tindria dret d’iniciativa politica, tot i que no exclusiu, i si I’exercis en
I'ambit de la PESC, la Comissio s’abstindria d’adoptar una iniciativa pa-
ral-lela.

— Les seves decisions i iniciatives en matéria de PESC no estarien sotmeses a
I'aprovacio prévia del col-legi de comissaris.

— Seria membre de ple dret de la Comissio, preferentment amb rang de vice-
president, i participaria en els seus afers com qualsevol altre comissari.

— Seria el responsable de la representacié exterior de la Unio.

— Tindria sota la seva autoritat el Servei Europeu d’Accié Exterior, integrat
per funcionaris de la Direccié General de Relacions Exteriors i de la Secre-
taria del Consell, i les delegacions o les ambaixades de la Uni6 en els afers
relacionats amb la PESC.

— Tindria una certa autonomia per al finangament de determinades activitats
atribuides al seu mandat, especialment el finangament urgent dels prepara-
tius d’operacions de gestio civil de crisis.

— Tindria capacitat d’iniciativa en matéria de defensa, amb la possibilitat de
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presentar al Consell una proposta, en la qual s’han de detallar el tipus
d’operaci6 prevista i els mitjans que caldria reunir per executar-la.

— Seria responsable de I'execucié de I'operacid aprovada de politica de defen-
sa, i tindria una relacid directa amb el comandant de I'operacié militar i
amb els responsables civils.

Atesa I'envergadura d’aquesta proposta, s’ha convertit en una de les questions
gue amb més interés cal seguir amb vista a la Conferéncia Intergovernamental de
2004, ja que es tracta de la creacié d’un drgan que, en el fons, seria el primer que es
presentaria com una expressio directa del concepte d’Uni6 Europea, cosa que signi-
fica obrir una nova dimensio institucional dins el panorama comunitari.

4. La Comissio

En cap dels informes finals dels grups de treball apareixen propostes de refor-
ma rellevants amb relacié a la Comissio, excepte la ja expressada d’acord amb la
qual s'unificaria en el representant exterior europeu la comissaria de Relacions
Exteriors; d’aquesta manera, sens dubte, la dimensi6 exterior de la Comissid
es veuria reduida, incloent-hi la que exerceix actualment la presidencia de la Co-
missio. Unes altres reformes menors ja s’han esmentat més amunt per referén-
cia, com és el cas de la seva participacio en el métode obert de coordinacid dels
estats membres, o bé hi al-ludirem amb relacié a reformes d’unes altres institu-
cions, com és el cas de la participacié dels parlaments nacionals en el procedi-
ment legislatiu.

En I'ambit de la politica economica, dins els treballs del Grup 6, sobre gover-
nanca economica,® apareixen propostes adrecades a donar suport al fet que la Co-
missié pugui elaborar propostes formals i no solament recomanacions, o bé que en
la fase d’aplicacid les primeres adverténcies les hagi de pronunciar la Comissié di-
rectament a I'estat membre afectat o, en fi, que la Comissié pugui formular als es-
tats implicats les primeres adverténcies relatives als deficits excessius.

Pel que fa a I'emanacié de normes, el Grup 9, dedicat als problemes de la sim-
plificacio, preveu la possibilitat que es pugui delegar a la Comissid I'adopcié d’actes
delegats, que tindrien la denominacio de reglaments delegats, els quals inclourien
elements técnics o detallats que despleguen un acte legislatiu o n'adapten ulterior-
ment alguns elements.

En la matéria atribuida al Grup 10, relativa a llibertat, seguretat i justicia, es
proposa que la Comissio participi en les técniques d’avaluacié reciproca entre
estats membres mitjancant procediments que garanteixin I'objectivitat i la inde-
pendéncia. Igualment, es considera que la Comissié hauria de tenir competéncies
com a guardiana del Tractat en I’ambit del tercer pilar per incoar procediments
d’infracci6 davant el Tribunal Europeu i que li siguin atribuides les competen-
cies d’execuci6 dels actes d’aquest tercer pilar mitjancant un procediment de co-
mitologia.

18. CONV 357/02.
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5. El Parlament Europeu

A part de les modificacions relatives a la participacio del Parlament en la presa
de decisions que apareixen a I'informe del Grup 9, sobre simplificacio, i també so-
bre codecisid, cooperacio, dictamen conforme i pressupostos, i que no ens corres-
pon analitzar en aquest estudi, es poden rastrejar algunes propostes pel que fa a no-
ves intervencions materials del Parlament.

Aixi, en I'area d’Acci6 Exterior es proposa que el Parlament sigui objecte d’al-
gun tipus de consulta en els acords internacionals subscrits en el marc de la PESC.
De la mateixa manera es considera que s’ha de reformar I'article 300 TCE per tal
de donar pas a una funci6 de consulta del Parlament en materia d’acords comer-
cials. D’aguesta manera es concretava I’extensid del procediment de consulta del
Parlament als acords internacionals subscrits en virtut dels art. 38 i 46 TUE i
I'art. 133 TCE.

En mateéria economica, dins el Grup 6 s’ha considerat la conveniencia d’incre-
mentar la informacié del Banc Central Europeu al Parlament i atribuir a aquest un
paper mes important en la designacio dels membres del Comite Executiu del BCE.
Igualment, es postula la reforma de I'article 202 TCE amb I'objectiu de donar al
Parlament un dret formal d’advocacio en el marc del procediment sobre la simplifi-
cacio de la normativa relativa als mercats borsaris.

6. Els parlaments nacionals

Ja s’ha al-ludit a la importancia especial que ha anat adquirint la relacio
dels parlaments nacionals amb les politiques comunitaries, i que s’ha reflectit per
mitja de la Declaracio nam. 13 dels caps d’estat i de govern annexa al Tractat de
Maastricht, el Protocol annex al Tractat d’Amsterdam i la Declaracié nium. 23 an-
nexa al Tractat de Nica. Aquestes propostes coincideixen en I'esfor¢ d’articular, a
través d’aquests parlaments, un reforg de la legitimitat democratica de la Uni6
Europea.

A) Pel que fa al procediment legislatiu comunitari en general

L'Informe final del Grup 4, dedicat especificament a la qliesti6 dels parlaments
nacionals,*® proposa expressament una reforma del Protocol annex al Tractat
d’Amsterdam amb el contingut seglient:

— El protocol del Tractat d’Amsterdam sobre la comesa dels parlaments
nacionals s'hauria de respectar estrictament, inclos el periode de sis setma-
nes, amb les excepcions per motius d’urgéncia previstes al protocol.

— Els grups del Consell i el Coreper no haurien de reconéixer acords prelimi-
nars sobre propostes a les quals s'’ha d’aplicar el periode de sis setmanes que
preveu el protocol del Tractat d’Amsterdam sobre la comesa dels parla-

19. CONV 353/02.
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ments nacionals fins al final d’aquest periode, amb les excepcions per mo-
tius d’urgéncia que estableix el protocol.

— Les reserves d’examen parlamentari haurien d’adquirir un caracter més clar
en el reglament intern del Consell. A més, aquestes reserves haurien de te-
nir un termini determinat a fi de no bloquejar innecessariament el procés
decisori.

— El reglament intern del Consell estableix que ha de transcorrer una setmana
sencera entre I'examen d’un punt de caracter legislatiu pel Coreper i el
Consell. Per tant, la Secretaria del Consell hauria de mantenir i publicar un
registre del compliment d’aquesta norma.

— La Comissi6 hauria de trametre tots els documents de caracter consultiu i
les propostes legislatives simultaniament als parlaments nacionals, al Parla-
ment Europeu i al Consell.

— La Comissié hauria de presentar la seva estratégia politica anual i el seu pro-
grama legislatiu i de treball anual als parlaments nacionals, al Parlament
Europeu i al Consell.

— El Tribunal de Comptes hauria de trametre el seu informe anual simulta-
niament als parlaments nacionals, al Parlament Europeu i al Consell.

B) Pel que faal control de la subsidiarietat
a) Elmecanisme d'«alerta rapida»

Dins el Grup 1, dedicat a I'estudi de la subsidiarietat,”® s’ha formulat un me-
canisme d’alerta rapida que hauria de permetre un control més gran pels estats
del respecte, per part de les institucions comunitaries, del principi de subsi-
diarietat.

Aquest mecanisme d’alerta rapida s'articula inicialment a través de I'envia-
ment per part de la Comissi6é a cada parlament nacional, al mateix temps que
al Consell i al Parlament Europeu, de les propostes de caracter legislatiu que
elabori.

En un termini de sis setmanes, els parlaments poden elaborar un dictamen mo-
tivat sobre el principi de subsidiarietat. Aquest dictamen ha de ser I'expressio de la
majoria i vincular la totalitat del Parlament de queé es tracti, és a dir, cada cambra
parlamentaria, en cas de sistemes bicamerals. El dictamen s'envia als presidents del
Parlament Europeu, del Consell i de la Comissio. El seu contingut s’ha de limitar a
la qUiestid de la subsidiarietat, ja sigui a través de referéncies de caracter general o bé
en relacié amb disposicions determinades, i s’hi pot advertir la possibilitat de viola-
ci6 d’aquest principi si una disposicio determinada es modifiqués en un sentit o en
un altre durant el procés legislatiu.

Si es reben dictamens de menys d’un ter¢ dels parlaments, el legislador comu-
nitari ha de motivar de manera més detallada i concreta I'acte que afecti la subsi-
diarietat. En canvi, si es reben dictamens d’'un nombre més gran de parlaments, la
Comissid ha de revisar la proposta.

20. CONV 286/02.
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La importancia d’aquest procediment és que la seva implantacié permet evi-
tar la creacié d’un nou drgan comunitari per a I'examen de les qliestions de subsi-
diarietat.

b) Laccid de subsidiarietat davant el Tribunal de Justicia

Els parlaments que hagin emés un dictamen en el procés legislatiu a través del
sistema d’alerta rapida podran recorrer davant el Tribunal de Justicia per violacio
del principi de subsidiarietat.

Convé completar aquesta informacié assenyalant que també podra disposar
d’aquesta accid el Comité de les Regions en relacié amb aquelles propostes sobre les
quals hagi emes un dictamen i hi hagi inclos objeccions quant al principi de subsi-
diarietat. Al contrari, es formula un rebuig explicit al fet que els parlaments regio-
nals puguin disposar d’aquesta accio.

7. ElTribunal de Justicia

A part de I'acci6 en matéria de subsidiarietat prevista més amunt, cal assenyalar
que als diferents informes finals dels grups de treball apareixen noves competéncies
de control jurisdiccional per part del Tribunal.

Aixi, als treballs del Grup 3, sobre la personalitat juridica de la Unid, apareix la
proposta que el Tribunal de Justicia tingui les competéncies segiients: «ex ante en els
ambits dels titols V i VI (procediment consultiu previst a I'apartat 6 de l'article
300), com també ex post en el marc dels procediments prejudicials (article 234 del
TCE), procediments d’anul-laci6 (article 230 del TCE) i de responsabilitat (vegeu
I'article 235 i I'apartat 2 de I'article 288 del TCE)».

Per la seva banda, I'informe del Grup 10, sobre llibertat, seguretat i justicia,
assenyala expressament que «s’haurien d’abolir els mecanismes especifics que pre-
veuen l'article 35 del TUE i I'article 68 del TCE i que el sistema general de competén-
cia del Tribunal de Justicia s’hauria de fer extensiu a I’espai de llibertat, seguretat
i justicia, amb inclusi6 de I'actuacié dels organs de la Unid en aquest respecte».

Aquestes propostes no ens poden fer oblidar que allo substancial del futur del
Tribunal és que S'arribi a constituir com un autentic jutge constitucional, de mane-
ra que reservi les seves funcions en relacié amb aquesta comesa i que doni pas al Tri-
bunal de Primera Instancia com el jutge comu del dret comunitari ordinari.

IV. Conclusions finals

Pot semblar acudir a un lloc comu el fet de destacar que en materia de reforma
institucional sempre és dificil arribar a conclusions precises. En primer lloc perque,
en moltes ocasions, cada proposta de reforma té darrere interessos de determinats
paisos, cosa que les introdueix en un procés general de negociacié semblant a qual-
sevol altre tipus de reformes.

Tanmateix, del que hem pogut analitzar al llarg d’aquestes pagines, hi ha algu-
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nes reflexions finals que no es poden deixar d’exposar en la mesura que indiquen els
reptes que encara queden pel cami.

Una de les reformes ha de ser, sens dubte, el fet que cal destacar que dins els
grups de treball no hagin aparegut determinades quiestions que conté la Declaracio
de Laeken i que afecten el desenvolupament del pol democratic de I'entramat insti-
tucional comunitari. Efectivament, les preguntes sobre I'elecci6 del president de la
Comissio en unes eleccions directes pels ciutadans o per designacio de la majoria
del Parlament Europeu, o la relativa al sistema de vot i I'eventual reforma de les cir-
cumscripcions electorals, no han tingut resposta per part de la Convencid.

Aix0, tal com s’ha exposat anteriorment, deixa en suspens el que aqui s'ha con-
siderat un dels principals eixos hipotetics de canvi institucional: el que deriva de
I’expansid del principi democratic de sobirania ciutadana i del funcionament insti-
tucional sobre la base del criteri de la majoria politica.

Dels canvis presents a les propostes dels grups de treball de la Convenci6 desta-
guen, sens dubte, d’'una banda, la reforma de I'alt representant de la PESC i la seva
transformacid en el representant exterior europeu, ja que coordina les funcions del
comissari de Relacions Exteriors i projecta cap al futur un nou tipus de figura insti-
tucional de caracter transversal en relacié amb les institucions i com a expressio
unitaria de la idea d’Unio.

Finalment, també cal subratllar les propostes d’articulacio dels parlaments na-
cionals, que tenen la virtut d’evitar el naixement de nous drgans comunitaris i que
alhora obren un futur de competitivitat sana entre aquests parlaments en el marc de
la seva missi6 de vigilancia dels excessos competencials de les institucions de la Unio.
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