MARCO INSTITUCIONAL NORMATIVO DE LA
UNION EUROPEA

GERARD NAFILYAN

Quisiera decirles primero, que estoy muy satisfecho de participar en
este Coloquio, que es por iniciativa reciproca, que tengo mucho
interés por México y que la forma en que me han recibido me ha
emocionado-profundamente.

Quisiera comentar en una introduccién la originalidad del Sistema
Comunitario que voy a tratar de definir en mis propésitos, que son
contados, por lo que voy a hacer un anélisis tan sintético como sea
posible de los dos aspectos de los temas que se abordan el dia de
hoy.

Quisiera ilustrarles sobre el Dispositivo Institucional, tal y como se
concibié desde el inicio de la construccién europea, antes de hablar
en un segundo punto sobre las consecuencias del Dispositivo Insti-
tucional con respecto a la organizacin francesa y el papel que debe
desempeiiar en esta aplicacion el Derecho Comunitario.

No quisiera volver a los propésitos del Sr. Maus, quien demostré
magistralmente la especificidad del Derecho Comunitario. Se van a
dar cuenta enseguida de que el Dispositivo Institucional, tal y como
se disefié desde su origen, presenta caracteristicas originales. Esta
originalidad se desprende de un acercamiento que podemos hacer
con las organizaciones internacionales de tipo cldsico, que por lo
general no construyen o no llevan més que un orden juridico de
cooperacién convencional.

1 Director del Centro de Estudios de las Comunidades Furopeas de la Universidad de Parfs.
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El Sistema Comunitario se aparta de las dimensiones del Derecho
Internacional para crear un orden juridico de subordinacién de los
Estados, lo cual se desprende de una transferencia de competencia,
de atribuciones de los Estados europeos en beneficio de las institu-
ciones comunitarias.

Durante mi ponencia hablaré de la marcada forma de supranaciona-
lidad que encontramos en la construccién europea, idea que tomé
cuerpo en forma concreta después de la Segunda Guerra Mundial,
para establecer una zona de paz y escapar a los conflictos repetitivos
que ensangrentaban nuestro continente, y claro, la idea se imponia
a todos los espiritus, pero no se compartian las mismas formas y
hubo en esa época dos problemas esenciales, 1a dimensién geogra-
fica de Europa en el futuro, y el otro problema, el método que
inspiratia esta concepcién.

Larespuesta a ladimensién geogrifica se hizo rapidamente, después
de algunas experiencias donde se utiliz6 el método de la cooperacién
interestatal, que no tiene transferencias de competencias y da lugar
a una organizacién de la posguerra -que nos mencionaban ayer la
distancia con la Organizacién Europea de Cooperacién Econémica-
¥ que servia inicamente para distribuir los créditos del Plan Mar-
shall. Luego tuvimos la creacion del Pacto de Bruselas, que se volvié
la Unién Occidental Evuropea en 1954 y que constituye actualmente
el pilar del sistema que tiene el Tratado de Maastrich en el marco
de la OTAN. Y la tercera experiencia, que respeta la soberania de
los Estados, es la creacién del Consejo de Europa.

En 1949, parecia que los resultados obtenidos con la ayuda de este
sistema, que tiene una ventaja anglosajona, no convenian para
claborar realmente una unificacién de Europa. Por eso se pensé que
habia que crear primero solidaridad en un sector econémico, que
pudiera facilmente pasar a una Unién Econ6mica y Monetaria, que
debiera considerarse como consecuenciaineludible de larealizacién
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de este Mercado Comun y luego, claro, dejdbamos suponer en el
preambulo del Tratado, que el objeto fundamental de 1a construcci6n
a través de la integracién, era la unién de todos los pueblos, delibe-
radamente una intencién no sélo politica. He aqui, de alguna forma,
cudl es la decoracidn, la escena.

El Dispositivo Institucional tiene tres puntos esenciales para mi,
primero, ripidamente, he de decirles quién hace qué y cémo ocurren
las cosas, y eso me va a permitir indirectamente responder a una
pregunta que se planted ayer, ;quién toma las decisiones en Bruse-
las? Espero convencerles, aun a través de las dificultades de com-
prensién y de lucha que debe tener una propuesta antes de que se
vote en el Consejo de Ministros, pero luego les hablaré de esto en
forma mds precisa.

El segundo punto que quisiera abordar, después de haber descrito el
Dispositivo Institucional bésico, es decirles cudl fue la evolucién
institucional y luego, para situarnos en la actualidad més cercana,
les hablaré de los problemas que se planteaban en los dispositivos
institucionales para las exigencias de llenar un déficit democritico
de algunas instituciones. A través de estos tres tipos de preguntas
que voy a resumir, sin querer desvirtuarlas, tendrdn una mejor idea
de la forma como ocurren las cosas en Bruselas.

Les recuerdo que hay como institucién bésica cuatro instancias
principales, dos institutos de decisién, que son la Comisién Europea
y €l Consejo de Ministros, y por supuesto, estamos en un sistema
donde dos autcridades pueden tomar decisiones de tipo limitante y
deben ser controladas. Por eso hemos dispuesto dos instituciones de
control, una de ellas, pue es el Parlamento Europeo, que original-
mente se llamaba Asamblea Parlamentaria (luego les hablaré de
esto), consiste principalmente en ejercer un control politico; y un
control jurisdiccional, que se encuentra bajo 1a batuta de la Corte de
Justicia de la Comunidad y el Prof. Maus nos dijo ya el papel motor
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que jugo6 en la integracion. Creo que durante este andlisis podemos
detectar en forma més precisa que, si bien hay dos instancias que
han desempefiado un papel supranacional, es la Comisién Europea
por su independencia y la Corte de Justicia, que segiin los tratados
deben asegurar el cumplimiento del derecho y la interpretaci6n. La
Corte de Justicia controla las disposiciones que se toman en la
aplicacién del Tratado y subordina a los Estados a la autoridad
comunitaria. Creo que hay que hablar mds sobre esto, pero no voy
a abundar demasiado sobre la pareja Comisién-Consejo, puesto que
las dos instancias de decisién deben desempefiar un papel en la
escena comunitaria en forma concertada.

La Comisi6én Europea, asi como el Consejo de Ministros tienen su
sede en Bruselas, pero lo que diferencia a ambos, es que la Comisién
Europea es independiente de los Estados. No voy a hablar mucho
sobre los nombramientos, pero los comisarios son electos por un
periodo de cuatro afios -los acuerdos de Maastricht los alargan a
cinco afios- a partir del primero de enero de 1995. Los comisarios
se escogen de comin acuerdo por los gobiernos de los Estados
miembros, pero una vez que se nombran deben actuar de forma
totalmente independiente, tienen la tarea de la preservacién del
interés comiin y esto aparecié como algo sorprendente, que nacio-
nales de un Estado puedan a veces apartarse de los intereses nacio-
nales. Observamos que a pesar de la minuciosidad que tuvieron los
gobiernos para escoger personalidades que podiamos esperar que
no se apartarian demasiado de las contingencias nacionales, la
experiencia nos mostré que trabajan en concierto en Bruselas, lo que
nos permite adquirir esta dimensién europea y tomar distancia en
relaci6n con el pais del cual se es originario.

La Comisién Europea desempeifia un papel muy importante; estaba
dotada con poderes supranacionales importantes, puesto que préc-
ticamente no sélo era el monopolio de la iniciativa legislativa, sino
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también debfa tomar todas las decisiones necesarias para llevar a
cabo los objetivos del Tratado.

Este marco tenia su sede en Luxemburgo y puesto que habia dos
nuevas comunidades se distribuyeron entre Bruselas y Luxemburgo.
Para mostrarles claramente la voluntad de crear una institucién
supranacional independiente de los Estados, me parece que la forma
es indicarles cudles son las atribuciones de la Comisién Europea y
hay diferencias que muestran la importancia de dar a la Comisién
la iniciativa de ser el motor de la construccién europea. En efecto,
si se dan facultades al trabajo de la Comisién, seria la primera
iniciativa legislativa que detenta los Acuerdos de Maastricht, la cual
no ha sido puesta en peligro ni cuestionada. Esta iniciativa, con una
pequefia atenuacion, que es el Parlamento Europeo, podrd hacer
sugerencias a la Comisién a fin de presentar propuestas al Consejo
de Ministros.

Este poder de iniciativa reviste toda su importancia cuando se piensa
que la Comisién tiene como wnica tarea la de defender el interés
comunitario. Por consiguiente, cualquier proposicién toma en cuen-
ta para descargar los intereses nacionales, la defensa del interés
comunitario,

La segunda tarea de la Comisién es que ejerce poderes propios de
decisién en sectores limitados, pero que tienen una incidencia
principal en un 4rea esenciat de la vida comunitaria de su 4mbito de
competencia. La Comisién, por iniciativa propia, puede tomar de-
cisiones para denunciar algunas pricticas o algunas operaciones que
transgreden las reglas de la libre competencia. La Comisién, asimis-
mo, muestra también su independencia para diferir a la Corte de
Justicia todos los actos de la autoridad del Consejo. La Comisién
tiene poderes propios en estos 4mbitos y también cualquier poder
para adoptar medidas destinadas a la intencién de los Estados en lo
que se refiere al ordenamiento y condicionamiento de los monopo-
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lios que pudieran afectar la competencia. En este punto, les puedo
decir que la competencia propia en materia legislativa de la Comi-
~ sién se ejerce en el sector de la competencia principalmente.

Laterceracompetencia o facultad de laComisién es la de ejecuci6n,
la cual se ha visto reforzada con el Acta Unica Europea. E! Consejo
de Ministros, cuyos textos contienen el Poder Legislativo y el Poder
Ejecutivo, la mayor parte del tiempo delega este poder de ejecucion.
Después del Acta Unica, esta es una obligacién, por lo que la
Comisién es mejor instrumentada como 6rgano permanente para
tomar medidas concretas y definir las modalidades segiin las cuales
los reglamentos bésicos adoptados por el Consejo van a encontrar
su aplicacién en todo el territorio comunitario.

La cuarta facultad de competencia de la Comisién estd en los
poderes de sancién. Es el guardidn para la ejecucién del Tratado a
través de los diferentes protagonistas, que son los Estados miembros
y las personas morales y fisicas. Por consiguiente, ante las autori-
dades nacionales o por quejas de los cindadanos, puede abrir una
investigacién y hacer comparecer ante el tribunal de justicia al
Estado que hubiera faltado a sus exigencias y tomar las sanciones
necesarias.

Este poder de justicia de la Comisién estd reforzado por la Corte de
Justicia, pues segiin el Tratado de Maastricht, esta ltima puede, a
propuesta de 1a Comisién, imponer multas a los Estados que incum-
plan de hecho con sus obligaciones. La sancién se aplica, asimismo,
para las empresas que por acuerdos o concentraciones pudieran ir
contra la competencia. En tal caso, la Comisi6n tomaria decisiones
directas contra ellas y la nica forma de escapar a éstas serfa el
recurso de apelaci6n ante la Corte de Justicia. La Comisién tiene el
control sobre la actividad y la aplicacién del derecho comunitario
de conjunto con todos los Estados miembros.
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La quinta facultad es la administracién. La Comisién tiene 15 mil
funcionarios; recibe acerbas criticas sobre estos tecndcratas de
Bruselas, pero hay que ver su justa proporcién y compararla, por
ejemplo, con un ministerio medio en Francia, como es el de los
transportes, que tiene entre 30 y 35 mil funcionarios, o una munici-
palidad de Parfs, que tiene mds que los de Bruselas. No hay que
olvidar, ademds, que hay 12 nacionalidades representadas, lo que
reduce considerablemente el aspecto retérico que escuchamos mu-
chas veces en bambalinas y hemiciclos politicos.

La Comisi6n, asimismo, estd a cargo de presentar el presupuesto.
El presupuesto comunitario no estd en la dimensién de las preocu-
paciones ni ambiciones de la construccién europea, pero permite
desarrollar un niimero de politicas, y es del orden de 63 mil millones
de ecus, que es una tercera parte del presupuesto francés. Ustedes
saben que un ecus vale 360 francos, asi que lo pueden indexar al
délar y obtener un valor més preciso del presupuesto. La Comisién
es quien propone el presupuesto y, una vez adoptado conjuntamente
por el Parlamento y el Consejo, a ella corresponde ejecutarlo si-
guiendo las reglas presupuestales comunitarias.

La iltima competencia de 1a Comisién son las relaciones exteriores.
La Unién Europea se ha vuelto la primera potencia comercial del
mundo, si tomamos en cuenta el volumen de intercambio intraco-
munitario y extracomunitario que mantiene. La Comunidad tiene
facultades externas en 4mbitos precisos que le han permitido tener
relaciones importantes y ocupar esa primera posicion en materia de
politica-comercial, en el marco de la negociacién de los acuerdos.
En nombre de los Estados, el Consejo se compromete y da mandato
a la Comisidn para negociar ¢l contenido de los acuerdos.

Quienes han seguido con atenci6n las dificiles negociaciones de la
Ronda de Uruguay, sabran que como comisaria de relaciones exte-
riores es la encargada de llevar la negociacién en nombre de la
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Comisién bajo las directrices del Consejo de Ministros. A través de
este panorama de actividades se puede comprobar el papel que le ha
sido atribuido a la Comisién desde su origen. Por supuesto, de
acuerdo al adagio conocido, la Comisién propone y el Consejo
dispone.

El Consejo de Ministros estd compuesto por representantes de los
gobiernos de los Estados miembros. Cada Ministro, que tiene un
escafio en el Seno Comiin Gubernamental, forma parte del Consejo
de Ministros de la Comunidad, y cuando se reiine en Bruselas o en
Luxemburgo, que son las sedes institucionales, se sabe la identidad
de las personas que van a participar. Es necesario para ello saber de
qué tema se va a hablar y cudl es la propuesta de ta Comisién, porque
si se trata de una propuesta agricola, son los ministros de agricultura
quienes asisten, cuando la propuesta se refiere a los intereses esen-
ciales de los Estados, son los cancilleres quienes participan.

La presidencia del Consejo de Ministros de 1a Comunidad, de la
Unién Europea, pasa por cada uno de los Estados miembros. La
Repiiblica Federal Alemana sucedi6 a Grecia y Francia a Alemania,
en un contexto politico delicado, puesto que coincidié con las
elecciones francesas.

El Consejo de Ministros no es un 6rgano permanente y s6lo se reline
en Luxemburgo o Bruselas cuando tiene que dar un fallo sobre las
propuestas de la Comisién. Ahi existe una dificultad importante
porque las reglas de voto previstas en el marco del Tratado se apartan
de las inspiradas por los autores de los tratados internacionales. Por
lo general, es la regla de la unanimidad la que prevalece, lo que
quiere decir en otros términos que cada Estado dispone de un
derecho de veto.

El Sistema Comunitario tomd tres sistemas de voto: el voto por
mayoria simple, que es un &mbito muy limitado y secundario, por
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lo que no voy a explicar més. La regla de la unanimidad, que se
contemplé para aplicarse en dos circunstancias durante los primeros
ocho afios de la vigencia del Tratado, durante las dos primeras etapas
de la historia del 14 de enero de 1958 y 1 de enero de 1966, cualquier
propuesta de la Comunidad debfa adoptarse por unanimidad. Otras
circunstancias imponen la obligacién de la unanimidad, como son
las cuestiones de interés vital para la Comunidad, la revisién de
tratados -porque es obvio que no pueden imponerse nuevas obliga-
ciones a los Estados si no estan de acuerdo- en el caso del incremento
del presupuesto de la Comunidad, en la afiliacién de nuevos Estados
a ella, en la armonizacién de la legislacién que pueda tener influen-
cia sobre el buen funcionamiento del Mercado Comiin y también en
el caso particular de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero,
que fue creada por un periodo de 50 afios, y €l Tratado de Roma,
que se hizo para un periodo ilimitado, lo que es un case rarisimo en
la escena internacional.

Cualquiera que sea el momento, en los campos que he evocado
siempre tiene que haber unanimidad, pero, por otra parte, y aqui estd
la originalidad del sistema, lo importante es el voto por mayoria
calificada. Creo que estardn de acuerdo conmigo en decir que la
ambicién de los autores del Tratado es que éste no ha cesado de
crecer, a través de las distintas modificaciones del Tratado original,
que implican la introduccidn de la regla mayoritaria, sin la cual
nunca podremos progresar. Cabe preguntarse y es algo esencial, qué
es esta regla de mayoria calificada dentro de la Comunidad. Signi-
fica que, cuando el Consejo se retine para fallar sobre una propuesta
de la Comisién, cada Estado miembro de la Unién Europea dispone
de cierto nimero de votos que se pondrin en funcién de tres
pardmetros: ¢l pardmetro demogréafico, el pardmetro econdmico y
el pardmetro politico. Asf, hay cuatro Estados que tienen diez votos,
la Republica Federal Alemana, Francia, Italia y el Reino Unido;
Espafia s6lo dispone de ocho votos; hay un grupo de cuatro paises
con cinco votos, los paises bajos, Grecia, Portugal y Bélgica; dos
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pequefios paises, Dinamarca e Irlanda, tienen tres votos; y Luxem-
burgo tiene dos. Si globalizamos todos estos votos llegamos a la
suma de 73.

En funcidn de los términos del Tratado, se considera como mayoria
calificada cualquier propuesta que tenga 54 votos de los 73 posibles.
Tal vez piensen que este nimero es muy alto, pero se hizo asf para
evitar que hubiese una coalicién de los grandes Estados que entonces
podrian imponerse a los pequefios. Por esta razén, cada vez que una
propuesta de la Comisién se adopta por mayoria calificada significa
que por lo menos tiene un consenso minimo de dos pequefios
Estados.

Ahora hablaré brevemente sobre el Parlamento. El Parlamento
Europeo en un principio se llamd Asamblea Parlamentaria, ya que
no queria darse crédito a la idea de que este Parlamento Europeo
tuviese las mismas prerrogativas de cualquier otro parlamento. En
efecto, el Parlamento Europeo en aquella época no tenia iniciativa
legislativa, tampoco podia votar sobre las leyes, ni podia ratificar
Tratados; se trataba inicamente de un érgano consultivo y su papel
principal durante mucho tiempo fue ejercer un control politico sobre
la Comisién, por medio de distintos procedimientos, inspirados de
los distintos regimenes parlamentarios nacionales. El Consejo acep-
t6 por fin someterse también al control politico, pero el elemento de
mayor peso en la evolucién institucional es el crecimiento del poder
del Parlamento Europeo, ya que anteriormente tenia muy poco poder
frente a otras instituciones.

La cuarta institucién bésica es la Corte de Justicia. sobre la que no
insistiré, puesto que ya se les ha explicado el papel que juegaen la
integraci6n del derecho comunitario, sobre todo en los iltimos 15
afios de puesta en vigor del Tratado. La Corte de Justicia tiene su
sede en Luxemburgo y tiene atribuciones expresas, pero no puede
juzgar el derecho comunitario. No tiene los poderes de una Corte
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Suprema General, que si tendrfa la posibilidad de invalidar o no las
propuestas comunitarias. En cambio, la aplicacién del derecho
comunitario pertenece Unicamente a la competencia del juez regio-
nal y, por ello, se instauré un procedimiento de cooperacién para
evitar que el juez, sin conocer el derecho comunitario, pueda dar
veredictos contradictorios.

Este es, pues, el escenario. Claro que también hay otras instituciones
complementartas sobre las que podré hablar cuando les muestre el
mecanismo de la toma de decisiones a través del procedimiento mds
reciente.

La comunidad tiene ya 45 afios y ha pasado por varias etapas de
crisis, de cambio y evolucién de la prictica institucional. A partir
de 1965 hubo una desviacién con relacién a la ortodoxia original.
En primer lugar hubo una profunda crisis institucional, en la cual el
gobierno francés pratticé lo que se ha dado en llamar politica de la
sitla. E1 30 de junio de 1965, dentro de una reunién del Consejo de
Ministros, al no poder ponerse de acuerdo en una propuesta de la
Comisién, el gobierno francés, que en aquella época ocupaba la
presidencia del Consejo de Ministros, levant6 la sesién. Répidamen-
te se empezaron a investigar las razones por las cuales Francia habia
dejado vacfa su silla en el Consejo de los Ministros, pero sclamente
por un compromiso de Luxemburgo del 30 de enero de 1966, se
pudieron averiguar las razones por las cuales el gobierno francés
tenia la intencién de volver a ponerse en contacto con las institucio-
nes comunitarias. A lo que el gobierno francés temia en realidad era
a la transicién, al paso a la regla de la mayoria calificada, pues como
ya lo dije, la regla de la unanimidad en su primera etapa era laregla
del derecho comiin durante los primeros ocho afios de aplicacion del
Tratado de Roma, pero estaba convenido que a partir del 1 de enero
de 1966 entraria en vigor la regla de la mayoria calificada. Esto
pareci6 ser contradictorio con los intereses de Francia y, después de
esta reunién en Luxemburgo, la separacién se hizo con base en un
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compromiso. La posicién de Francia era la siguiente: cada vez que
la Comisién propusiera un texto que afectara algin interés francés
esencial, tenia que adoptarse por unanimidad. El Consejo incluy6
en actas esta propuesta, dijo que trataria de buscar una solucién por
unanimidad, pero en caso de fracaso, habria que aplicar las reglas
del Tratado, es decir, laregla de la mayoria calificada. Pero el gusano
estaba ya dentro de la fruta, porque después de un tiempo en que los
otros Estados se indignaron hipdcritamente frente a esta pretensién
francesa, entendieron que habia muchas ventajas en mantener la
regla de la unanimidad, ya que cuando se deja a los Estados el
apreciar un interés esencial, pueden imaginarse ficilmente a cuantos
abusos puede dar lugar.

Esta primera crisis que sacudié a la institucién original perduré, ya
que la regla de la mayoria caiificada se reintrodujo sélo a partir del
Acta Unica que entré en vigor en 1987, es decir que, durante mas
de 20 afios, estuvimos sujetos al régimen de la regla de la unanimi-
dad, segiin el Tratado original. Esto, paradéjicamente, favorecid la
ampliacién de la Comunidad hacia la Gran Bretafia, ya que este pais
también estaba a favor de la regla de la unanimidad.

Otro cambio en el sistema institucional fue el surgimiento de un
nuevo érgano que desde entonces ha desempeiiado un papel esen-
cial, que habia sido otorgado a la Comisién en un principio. Se trata
del surgimiento del Consejo Europeo. El General De Gaulle, cuando
volvié a hacerse responsable de los asuntos de Francia en 1958,
entendi6 rapidamente que no fue €l ni el inspirador ni el autor del
Tratado de Roma; por consiguiente, siempre mantuvo cierta distan-
cia ante la integracién y con frecuencia dijo que su concepcion
europea se basaba en la Europa de las patrias. Por lo tanto, instauré
una préctica que yaha sido consagrada en el Acta Unica, unareunién
de jefes de Estado y de gobiemo que ahora se ha convertido en el
Consejo Europeo, que desde entonces se ha vuelto institucién co-
munitaria. Pero hay que entender que se trata de una instancia de
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muy altonivel, aunque tinicamente toma decisiones politicas, yaque
se ha acordado que las decisiones juridicas deben hacerse por el
proceso previsto en el Tratado.

La tercera evolucién institucional de los iltimos afios y que repre-
senta un acontecimiento muy importante atafie al Parlamento como
interlocutor. El Parlamento Europeo tuvo nuevas facultades en el
campo del presupuesto, cuando antes tenia solamente un papel de
consultor. Este otorgamiento de facultades presupuestales se debe
al cambio de asignaciones de los recursos de los Estados dentro del
presupuesto de la Comunidad. Durante mucho tiempo este presu-
puesto fue alimentado por las cuotas de los Estados miembros,
fijados por una clave de reparto en una decisién de abril de 1966, en
el Tratado de Luxemburgo. Se pusieron a disposicién del presupues-
to comunitario recursos propios que estaban totalmente fuera del
control nacional. Por consiguiente, se dedujo que habfa que conferir
algunas prerrogativas a la tinica institucién que podia tener cierta
legitimidad democritica, la de los parlamentarios europeos, y de ahi
la razén del ligero crecimiento del Parlamento Europeo, aunque
seria ahora muy largo explicarles cudles son.

Otro acontecimiento importante en la vida institucional fue obvia-
mente la eleccion del Parlamento Europeo segiin el sufragio univer-
sal en 1978. Como se habia previsto en el Tratado de Roma, pero
sin fijarle fecha, el Parlamento podfa ser elegido seguin el sufragio
universal, y ya habfa 20 afios de reivindicaciones del Parlamento;
esta disposicion se aplic6 en aquella fecha por primera vez. Aqui he
de sefialar la importancia de esto, puesto que es la primera vez que
en un sistema internacional o mundial la Asamblea Parlamentaria
se elige por sufragio universal.

Esta evolucién consistié primero en un alejamiento con relacién al
esquema original, porque la Comisién ya no era un érgano depen-
diente de los Estados, que podia promover un rol politico en la
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construccién europea; este rol se le confirié al Consejo Europeo.
Vemos ahi aparecer una especie de deslizamiento de la integracién.
Todo eso hay que considerarlo en comparacién con la desconfianza
que tenfa el General De Gaulle en cuanto a la Comisién, quien en
una conferencia célebre dijo que “en adelante ya no podia confiarle
a tecnécratas apétridas e irresponsables la responsabilidad de la
construccién del destino europeo™.

Ahora, quiero mencionar que la principal critica que se hizo del
sistema institucional fue el déficit democrético, que en cierta forma
es el tema actual mds delicado. El Tratado de Maastricht permitié
revelar esto; por via del referéndum se le habfa pedido a la Comisién
que diera su aprobaci6n al Tratado de Maastricht, pero la Comisién
consideré que la Comunidad estaba siendo construida por tecnécra-
tas y no por ciudadanos. En el Tratado de Maastricht se intentd
aportar una solucién, aunque muy timida, a ese problema y se hizo
un esfuerzo también por superar este déficit democrético. Primero
se hizo en el marco de la Comisién Europea, ya que esta Comisién
antafio era elegida por una conferencia de los Estados miembros, es
decir, se elegian personalidades, pero eran los Estados quienes los
elegfan y no tenian la legitimidad democritica. Por esta razén el
Tratado de Maastricht previ6 que la Comisién entrada en vigor el 1
de enero de 1995, con un Presidente nombrado por el Consejo
Europeo, fuera nombrado después de una consulta del Parlamento
Europeo, que dard su opinién nada mds, pero después, que la
Comisién esté constituida, deberd presentarse ante el Parlamento
Europeo para obtener su voto de confianza sobre su programa de
actividades.

Esta es una manera de ejercer un control democritico sobre la
actividad de la Comisién. Por otra parte, desde un principio el
Parlamento Europeo puede votar censuras si piensa que la accién
politica de la Comisidn es contraria a los intereses de la Comunidad.
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El déficit democrético se ha tratado de resolver también a nivel de
los ciudadanos, al permitirles votar en las elecciones europeas y
poder ser elegidos en elecciones municipales. Claro que rodeando
de todo tipo de precauciones este derecho a la eleccion. El tercer
elemento de la democratizacién es una participacién més activa del
Parlamento Europeo dentro del procedimiento legislativo. No qui-
siera entrar en detalles en este punto, pero si quisiera decirles que el
Tratado sobre la Unién Europea extendié considerablemente el
campo de accién, por una parte, de las facultades originales de la
comunidad y, por otra, desarrollar nuevas facultades que se atribui-
rdn a la Comunidad Europea. Para ello se introdujo un mecanismo
de codecisién y, desde ahora, el Parlamento Europeo es un actor
pleno, pero no tiene todavia poder legislativo.

Quisiera ahora responder a la pregunta que se me hizo ayer, vamos
a ver como han sucedido las cosas realmente, y a prop6sito me voy
a situar dentro de un marco del procedimiento de codecisién en el
cual el Parlamento tiene un papel muy importante. La comunidad
tiene instrumentos juridicos especificos, de los cuales los més
importantes son los reglamentos v las directrices, los cnales presen-
taré més adelante.

Imaginemos que la Comisién elabora una propuesta, pero segin su
derecho de iniciativa, requiere a veces de varias semanas o meses,
y el comisario responsable del sector en el cual se hara la propuesta
serd responsable de realizar un anteproyecto que después se some-
terd para su aprobacién al Consejo con la participacién del Parla-
mento Europeo. Estos anteproyectos se hacen siempre con mucha
prudencia y con la colaboracién de distintas administraciones na-
cionales, quienes por medio de Comités Técnicos pueden ayudar a
la Comisién a elaborar su proyecto de propuesta. Lo hacemos as{
porque si la Comisién responsable tiene que vigilar los intereses
comunitarios, también tiene que proteger los intereses de los Esta-
dos, puesto que serdn éstos quienes habrén de aplicar las decisiones
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tomadas por el Consejo de Ministros, por lo que se toman todo tipo
de precauciones. Por ejemplo, se consultan expertos internacionales
y organizaciones profesionales; una vez terminada esta serie de
consultas, se presenta un proyecto que se somete cada miércoles en
la sesion plenaria de la Comisidn y se vota por mayoria simple sobre
este proyecto, que se convierte entonces en propuesta de la Comi-
sién. Cuando esta propuesta ya ha sido decidida por la Comisién
Europea, se transmite a los Estados.

Tanto la Comisién como el Consejo tienen que defender intereses
que con frecuencia son contradictorios. La Comisién se interesa por
la Comunidad y los Estados se interesan por sus intereses naciona-
les, asi es que el Comité de representantes permanentes, que son
delegaciones diplomdticas acreditadas en Bruselas, encargadas de
negociar con los miembros de la Comisién el contenido de la
propuesta antes de que los ministros fallen sobre la misma, entablan
muchas negociaciones con la Comisién y con el Comité. La regla
general con frecuencia es llegar a un entendimiento y entonces se
puede redactar un informe donde se pueden encontrar dos posicio-
nes. Puede haber una base de acuerdo de componenda y entonces el
Consejo de Ministros tendrd solamente que ratificar la decisién de
la Comisién, pero si en el informe se ve que hay divergencias,
pueden haber dos casos de figura: la Comisidn sigue teniendo la
posibilidad de mantener su propuesta y si estima que no puede dar
m4s concesiones le tocard al Consejo tomar la decisién. El Consejo
toma nota de estas divergencias y tiene dos posibilidades, puede
pasar a la votacion, o bien, puede pedir una nueva discusién, ddndole
al Comité de los representantes nuevas instrucciones. Una vez que
la propuesta de la Comisién ha sido aceptada definitivamente por el
Consejo del Comité de Representantes, el Consejo de Ministros
adopta por mayoria calificada lo que se ha dado en llamar una
posicién comiin, que es una posicién de espera y se transmite al
Parlamento Europeo. El Parlamento puede proponer modificacio-
nes a la propuesta, la cual se envia una vez més al Consejo de
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Ministros. Si éste no acepta las modificaciones propuestas por el
Parlamento, se vuelve a leer 1a posicién comiin dentro del Parlamen-
to Europeo.

Ustedes pueden apreciar la gran complejidad de esto, aunque real-
mente estoy simplificando muchisimo los procedimientos. En un
plazo de tres meses el Parlamento puede adoptar distintas actitudes;
puede aceptar la opinién comin por mayoria calificada, o bien,
puede no responder. Esto quiere decir que consiente, entonces, la
decisién comiin se convierte en definitiva.

La segunda circunstancia podria ser que el Parlamento Europeo
rechace o proponga enmiendas a la posicién comin. En los dos
casos, si el Consejo rechaza las enmiendas de la segunda lectura, o
las enmiendas propuestas por el Parlamento Europeo, o la posicién
comuin, se crea un Comité de conciliacién paritario entre los repre-
sentantes del Consejo y los del Parlamento Europeo. Si no se llega
a un consenso -¢ insisto que es en el caso de que el Parlamento
proponga enmiendas o rechace la llamada posicién comiin-, si el
Comité de Conciliacién no logra llegar a un acuerdo, simplemente
se abandona la propuesta. Por esta razén se ha dado al procedimiento
el nombre de codecisién y también derecho de veto conferido de
esta manera al Parlamento Europeo.

Para concluir quisiera hablar de las repercusiones de estos sistemas
institucionales y de los procesos de decisién sobre el papel y las
misiones de las administraciones nacionales, los cuales son impera-
tivos.

La administracién nacional puede actuar en tres circunstancias: rio
arriba, es decir, que a partir del momento en que se presenta una
propuesta de la Comisién y se da a conocer el proyecto las adminis-
traciones nacionales deben actuar autométicamente y en los distin-
tos departamentos ministeriales pertinentes, por medio de sus
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expertos; deben intervenir rio arriba a nivel de la propuesta del
proyecto para discutir con los funcionarios responsables de Bruselas
y dar a conocer a la autoridad comunitaria las incidencias que podrfa
haber a nivel de la norma; es decir, se requiere una vigilancia
permanente. Este es su primer papel.

El segundo papel o misi6én de la administracién francesa estd en el
nivel de la transposicién de directrices (aqui es donde la adminis-
tracién nacional debe intervenir realmente), lo voy a decir en forma
resumida. La autoridad comunitaria, para poder desempefiar su
misién, dispone de instrumentos jur{dicos de los cuales dos son més
importantes: el reglamento que interviene en el marco de politicas
comunes, es decir, donde ha habido una transferencia real y total de
las competencias de los Estados miembros en favor de la autoridad
comunitaria; por lo tanto, es obvio que cuando se trata de tomar
disposiciones en estos campos, la autoridad comunitaria adopte el
reglamento que sea més poderoso. Volviendo a lo que dijo el Sr.
Maus, ahf tenemos la aplicacién del principio de inmediatez federal,
por medio de la aplicabilidad directa del Parlamento Comunitario.

Pero existe un segundo instrumento que es en todo original, ya que
hay dificultades en esto que no tenemos en los sistemas federalistas
que residen sobre una delimitacién rigurosa de la transferencias de
competencias en favor de la autoridad supranacional, pero en el
sistema comunitario hay una imbricacién de competencias. Algunas
competencias se transfieren en forma global a la autoridad comuni-
taria, es decir, al reglamento; también hay competencias que son
controladas y que requieren de una cooperacién entre las adminis-
traciones nacionales y con la autoridad comunitaria. Por esta razdn,
se pensé en disefiar las directrices. Voy a definir de qué se trata. Es
una regla restrictiva: la directriz crea una obligacién de resultados
para los Estados miembros destinatarios de ella, pero se les da la
opcién de las formas y medios. Los Estados pueden extrapolar la
directriz por medio de distintos instrumentos juridicos que pueden
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ser de caracter reglamentario e, incluso, de pricticas administrati-
vas. Claro est4 que la directriz va a determinar un objetivo y un
plazo, al final del cual el Estado tendrd que haber tomado las
decisiones necesarias para respetar este objetivo. Si no lo hace, la
Comisién no puede sancionarto por no haber respetado el Tratado.

De inmediato pueden ver ustedes cudn importante es el rol que se
otorga a las administraciones nacionales y ministeriales, ya que es
obvio que estas directrices, por lo general, conceden dos o tres afios
para que las administraciones nacionales tomen las decisiones ne-
cesarias cuango se ven afectadas.

En el texto del Tratado original se habia previsto que la directtiz era
el instrumento predilecto para armonizar las legislaciones que ten-
gan incidencia sobre el buen funcionamiento del mercado comiin,
dentro de la perspectiva de la realizacién del acto idnico, cuyo
elemento esencial estd constituido obviamente por la realizacién del
gran mercado interior. La Comisién en 1985 habia publicado un
libro blanco que promovia la adopci6n de 283 medidas susceptibles
de suprimir las fronteras fiscales, técnicas y fisicas. Para llegar a
ello, se comprobé que los obsticulos que habfa que superar para
permitir esta triple liberalizacién de las fronteras debia hacerse por
medio de directrices. Pues bien, estas directrices debieron ser tras-
poladas al nivel nacional. As{ ven ustedes que la administracion
misma debe permanentemente estar al corriente de la adopcién de
las directrices para saber cudles son los textos nacionales que desde
ahora en adelante van a apartarse en beneficio de la directriz en la
aplicacién del principio de la primacia del Derecho Comunitario.
Esto requiere por parte de las administraciones un reflejo europeo
automdético,

Para concluir diré que no sélo las administraciones nacionales
francesas deben reaccionar al principio y, sobre todo, a la aplicacién
de las directrices, sino que también les compete el ejercer un papel
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de vigilancia de la aplicacién del Derecho Comunitario, porque st
un Estado n¢ hubiese tomado las medidas necesarias para cumplir
con los objetivos de las directrices, podria ser sancionado ante una
jurisdiccién nacional por no haber cumplido con una disposicién del
Tratado y ahf se habrfan podido generar perjuicios en contra de las
personas que estuvieran en realidad en un proceso.

En cuanto un programa est4 en elaboracién en Bruselas, a través de
los ministerios en cuestién, las administraciones nacionales pueden
hacer ofr sus intereses. Existe un Secretariado General Interminis-
terial para las cuestiones de cooperacién econémica, cuyo papel
justamente es transmitir a la Comisién los deseos del gobierno
francés y hacer conocer a éste las intenciones de la Comisidn.

Vieron ya ustedes Ila complejidad del marco institucional normativo
de la Unién Europea. Este aparato institucional se aparta sensible-
mente de las técnicas de Derecho Internacional, sin por eso asimi-
larse a estructuras estatales. La conferencia intergubernamental que
va a desarrollarse en 1996 para revisar el Tratado de Maastricht en
favor de las nuevas ampliaciones pondra de nuevo en discusién la
cuestién de la reforma institucional y por qué no tratar, a través de
la imaginacién, de encontrar un modelo que se aparte de los esque-
mas estereotipados del confederalismo, que han suscitado polémi-
cas sin cese y contribuido ampliamente a debilitar la construccién
europea.

Les agradezco su atencién y quisiera citar al final de este recorrido
una frase de André Malraux, que decfa: “Hay una sola cosa que no
se puede perdonar, que un Estado no puede perdonar y es que el
Estado desprecie el suefio que haya podido tener la poblacién”. Esto
en un principio se pens6 que era una utopfa, pero la experiencia nos
ha mostrado que la utopia del presente se vuelve la realidad del
maifiana.
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