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1. PREMISAS INICIALES

La logica del proceso de constitucionalizacién de la Unién Europea
culminado en una de sus fases con la aprobacién del Tratado constitucional
por el que se establece una Constitucién para Europa ha abierto de nuevo
el debate sobre el marco institucional de la Unién. El texto del Tratado
constitucional firmado en Roma el 29 de octubre de 2004 asumido mate-
rialmente como Constitucion’, como un «Tratado con alma de Constitu-

* Profesora Asociada de Derecho Constitucional. Universidad de Granada

' Al respecto, las reflexiones del profesor P. HABERLE muestran los aspectos que con-
ducen a considerar que el texto aprobado en Roma «materialmente posee todos los elemen-
tos de una «Constitucién completa», en «La Constitucion de la Unién Europea de junio de
2004 en el foro de la Doctrina del Derecho Constitucional Europeo», Revista de Derecho
Constitucional Europeo, n® 2, julio-diciembre de 2004. Igualmente, sobre el debate en la
dogmatica acerca del caracter constitucional o no del texto, sobre su aportacion cualitativamente
distinta respecto a los textos precedentes y el uso de la idea de la Constitucion como ana-
logia, vid, entre otros, G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS, «La constitucionalizacién de la Unién
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cién»2, vuelve sobre la espinosa cuestién de la posicion y relaciones entre
las principales instituciones europeas para dejar en algunos casos constan-
cia de las dificultades expresadas durante afios para la definicién de los
poderes de la Unién. Y es que un mero esbozo del desarrollo institucional
de la Union a través de las sucesivas reformas de los Tratados muestra la
capacidad de adopcién de soluciones parciales sobre la cuestién institucional
y el recurso a veces inevitable de dejar la solucién definitiva para el futuro.
De modo que el progresivo desarrollo de la Iégica y dimensién constitucional
del proceso de integracion aparece ahora consolidado en un texto que a
partir de un nuevo método de reforma refunda® el sistema existente en el
marco de un proceso esencialmente dinamico. Y es que si Europa es, en
palabras del profesor Haberle, una «comunidad constitucional en desarro-
llo», donde «los pasos en la integracion europea son etapas de un proceso
cultural» y su proceso de constitucionalizacion «debe ser comprendido des-
de su pluralidad y unidad como cultura»*, parece innegable que la aproba-
cion del texto de su Constitucién haya constituido una etapa cualitativamente
significativa en la progresiva construccion de Europa.

Europea», en Revista de Derecho Comunitario Europeo, n® 16, 2003, pp. 893 y ss; P. CRUZ
VILLALON, La Constitucion inédita, Trotta, Madrid, 2004, en especial, pp. 21 y ss. Desde otra
perspectiva apegada a un excesivo nominalismo, Cfr. P-Y. MONJAL, «Le projet de traité
établissant une Constitution pour I'Europe: quels fondaments théoriques pour le droit constitutionnel
de I'Union européenne ?, en Revue trimestrielle de droit européen, n® 3, 2004, pp. 441 y ss.

2 Desde una comprensién dinamica del proceso de constitucionalizacién de Europa, la
disyuntiva que se plantea entre los términos (y conceptos) «tratado» y «constitucién» se
solventa si se estima que, en palabras de F. BALAGUER, «el Tratado constitucional es,
podemos decir, un Tratado con alma de Constitucién o una Constituciéon con forma de Tratado:
en definitiva, Constitucién y Tratado. Esta dualidad s6lo se puede entender si tenemos en
cuenta que la Unién Europea esta evolucionando de manera muy rapida desde el Derecho
internacional al Derecho constitucional. El Tratado constitucional puede considerarse la ultima
manifestacién de esa evolucién», F. BALAGUER CALLEJON, «El sistema de fuentes en la
Constitucion Europea», en Revista de Derecho Constitucional Europeo, n° 2, julio-diciembre
de 2004.

3 Al respecto J. MARTIN y PEREZ DE NANCARES, «El proyecto de constitucién europea:
reflexiones sobre los trabajos de la Convencién», en Revista de Derecho Comunitario Euro-
peo, n® 15, 2003, pp. 527 y ss., en concreto, pp. 530 a 536.

4 Pasos en la integracién europea que sirven «en parte para repasar procesos antiguos,
en parte para abrir nuevos procesos», P. HABERLE, «La Constitucién de la Unién Europea de
junio de 2004...» op. cit.. Ilgualmente vid. «Europa como comunidad constitucional en desa-
rrollo», en Revista de Derecho Constitucional Europeo, n® 1, 2004, pp. 11 y ss. O, entre otras
sus monografias Teoria de la Constitucidon como ciencia de la cultura, (traduccién e introduc-
cién de E. Mikunda), Tecnos, Madrid, 2000; El Estado constitucional, Universidad Nacional
Autonoma de México, México, 2001, en especial, pp. 66 y ss.
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La sistematica del texto de la Constitucion permite un analisis por partes
de los aspectos sobre los que ha recaido esta singular labor constituyente®.
Entre ellos, el objetivo general de simplificacion del marco normativo euro-
peo se proyecta en el capitulo dedicado a la organizacion institucional, cuya
valoracion inicial a partir del principio europeo del equilibrio institucional y
del analisis de su proclamada renovacion, abre el estudio de una de sus
instituciones: la Comisidn europea. A partir de estas premisas, en este tra-
bajo se pretende analizar por un lado, el alcance de esa renovacion institucional
que requiere sobre todo la proyeccion del principio democratico en el seno
de las instituciones europeas y, en ultima instancia, la consolidacién de una
conciencia europea en los ciudadanos, y por otro lado, las modificaciones
introducidas por la Constituciéon en la institucion que mejor representa los
intereses generales de la Union. Conforme a este segundo objetivo, convie-
ne centrarse en primer lugar, en los rasgos que podrian cuestionar un for-
talecimiento de esta institucion en el sistema europeo, en segundo lugar en
la problematica acerca de su composicién respecto a la definicion de la
solucion final y la incorporacién de nuevas figuras institucionales y, por
ultimo, en las competencias que definen la posicién institucional de la Co-
mision europea.

2. LA BUSQUEDA DEL EQUILIBRIO INSTITUCIONAL

El Tratado de Niza de 2001, aun siendo la reforma mas importante en
cuanto a la definicion y precision del marco institucional de las sucedidas en
los textos europeos previos, constituyd sélo un nuevo paso en el proceso de
definicion del sistema institucional®. La profunda reforma de la estructura

5 La novedad sobre el método constituyente seguido en el proceso de elaboracion de la
Constitucion europea ha sido uno de los aspectos singularmente destacados desde que la
Declaracion de Laeken de 15 de diciembre de 2001 fijase un sistema nuevo de reforma de
los Tratados, que no desplaza el tradicional método intergubernamental, pero que, como
indicara G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS, introduce «principios de representacién no guberna-
mentales» y «ha fortalecido la legitimidad democratica del proyecto de Constitucion», en «La
constitucionalizacién de la Unién Europea», op. cit. p. 895. Y es que la principal novedad que
produce la adopcién del «<método convencional» afecta sobre todo, como han sefialado entre
otros autores, R. ALONSO GARCIA y D. SARMIENTO, al momento inicial del proceso a partir
de una propuesta preparada no por los Estados, sino «de un proyecto por primera vez ela-
borado por una Convencién constituida al efecto, inspirada en el modelo seguido en la ela-
boracién de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea», en «Prélogo»,
La Constitucién Europea. Texto, antecedentes, explicaciones. Civitas, Madrid, 2005, p. 21.

6 Al respecto, vid. entre otros, C. GUTIERREZ ESPADA, «Una reforma dificil pero pro-
ductiva: la revisién institucional en el Tratado de Niza», en Revista de Derecho Comunitario
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institucional de la Unién realizada por el texto de Niza vuelve a ser revisada
por la Convencion encargada de redactar un proyecto de Constitucién para
Europa y, posteriormente por la Conferencia intergubernamental de 2004
(CIG 87/04) ofreciendo un marco institucional renovado con el fin de clari-
ficar y determinar la posicion y los ambitos de actuacion de las principales
instituciones europeas. La busqueda del equilibrio institucional y la necesi-
dad de establecer unas relaciones arménicas entre el Parlamento, la Comi-
sion y el Consejo, introduce una referencia expresa a los «procedimientos»
y «condiciones» constitucionales como limites para el ejercicio de las com-
petencias de las instituciones europeas o la exigencia de «cooperacion leal»
como criterio basico que debe regir las relaciones entre las instituciones
europeas’. lgualmente, condiciona la composicién de las instituciones euro-
peas y la determinacién constitucional de los ambitos de competencias o
exige la simplificacién y precisién de los mecanismos de relacién entre las
instituciones y la superacion de las significativas dificultades respecto al
sistema de mayorias para adoptar acuerdos en el seno del Consejo® o, por
ultimo, la introduccion de nuevas figuras institucionales en una Unién Euro-
pea de nuevo ampliada. La pretension europea de constitucionalidad enten-
dida conforme a la exposicién de P. Cruz Villalon, como construccién de un
espacio constitucional europeo, con todas las dificultades de legitimacién
politica, de nominalismo o de integracién de la Constitucién de la Unién con
las Constituciones nacionales®, se ha formalizado también en sus aspectos
institucionales en esta Constitucién. Porque si la Constitucion aprobada en
Roma pretende ser un texto normativo que refleje el marco comun de con-
vivencia de ciudadanos de veinticinco paises, las instituciones recogidas en

Europeo, 2001, pp. 27 y ss.; A. MANGAS MARTIN, «El Tratado de Niza: los complejos
equilibrios en la futura Unién ampliada», en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones
Internacionales Vitoria-Gasteiz, Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 2002, pp. 245 y ss.

7 En efecto, la Conferencia intergubernamental culminara el esfuerzo iniciado por la
Convencién centrado en la necesidad asegurar el equilibrio institucional que expresado en el
articulo 1-18.3 del texto adoptado por la Convencién de 13 de junio y 10 de julio de 2003, sera
mantenido en el articulo 1-19 del texto de la Constitucion europea, conforme al cual «cada
institucion actuara dentro de los limites de las atribuciones que se le confiere la Constitucion,
con arreglo a los procedimientos y condiciones establecidos en la misma. Las instituciones
mantendran entre si una cooperacion leal», redaccién que amplia el mandato establecido en
el articulo 4.1 del Tratado de la Union Europea

8 Sobre las dificultades para encontrar una solucién a los «problemas de desequilibrios
entre Niza y la Convencion» en la adopcién del procedimiento de doble mayoria en el Con-
sejo vid, M. MARTINEZ CUADRADO, «La evolucién de la Unién y un nuevo enfoque sobre
el equilibrio interinstitucional después de Bruselas de 2003», en Revista de Derecho Cons-
titucional Europeo, n°® 1, 2004, pp. 271 y ss.

° Vid. P. CRUZ VILLALON, La Constitucién inédita, op. cit., pp. 13 a 41.
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ella deben ser reconocibles como instrumentos al servicio de los objetivos,
valores e intereses de la Union, asi como de sus ciudadanos y Estados
miembros.

Desde la Convencién, las instituciones europeas estaran llamadas a
garantizar «la coherencia, eficacia y continuidad de las politicas y acciones»
de la Unién'. Junto a este principio basico, el texto aprobado en Roma
establece como objetivos esenciales que rigen el marco institucional forma-
do por el Parlamento, el Consejo Europeo, el Consejo de Ministros, la Comision
Europea y el Tribunal de Justicia, la promocién de los valores de la Unién,
la consecucion de sus objetivos y la defensa de sus intereses, los de sus
ciudadanos y los de los Estados miembros» (articulo 1-19 CEu). A partir de
ahi, la definicion de los aspectos esenciales de cada una de las principales
instituciones europeas y la distribucion de sus respectivas competencias
obedece a un esquema de division funcional de poderes alejado del dogma
clasico incorporado como contenido esencial de toda Constitucion desde su
formulacién liberal por los revolucionarios franceses en 1789, conforme al
resultado de su evolucién en el Estado constitucional actual''. Pero resulta
adecuado sin embargo desprenderse de categorias tradicionales para com-
prender el fendbmeno de constitucionalizacién de Europa, por lo que éste
implica de revisién de los conceptos clasicos del constitucionalismo'®. Desde
esa premisa, la reflexiéon acerca del sistema de gobierno europeo puede
arrojar una perspectiva de futuro alentadora.

© Conforme al articulo 18.1 del texto de la Convencién y asumido por la CIG para el texto
de la Constitucién europea en su articulo |-18.1, «La Unién dispone de un marco institucional
unico cuya finalidad es:

- perseguir los objetivos de la Unidon

- promover los valores de la Union

- favorecer los intereses de la Unién, de sus ciudadanos y de sus Estados miembros

- mantener la coherencia, eficacia y continuidad de las politicas y acciones que lleva
a cabo con miras a la consecucion de sus objetivos»

" Como advirtiera el profesor GARCIA PELAYO, en el Estado la distincién entre el poder
legislativo, el poder ejecutivo y el poder judicial se adapta al nuevo esquema de poderes y
funciones impuesto por el Estado constitucional actual de modo que conforme a su «modelo
pluralista» de la divisién de poderes, el principio clasico se transforma en la actualidad en una
«distincién horizontal de poderes» o en una «distincién y colaboracién de poderes». M. GARCIA
PELAYO, «La divisién de poderes y su control jurisdiccional», en Revista de Derecho Politico,
n® 18-19, 1983; igualmente en «Divisién de poderes», Obras Completas, vol. Ill, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1991.

2 Sobre los esfuerzos de categorizacién de la Constitucion europea y las dificultades
para su comprension desde parametros estatales, P. CRUZ VILLALON, La Constitucion inédi-
ta, op. cit. pp. 31 a 34.
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Porque conviene recordar que desde unos parametros estrictamente
estatales el modelo de separacién o division de poderes responde a la
I6gica de la coordinacion o colaboracion entre los érganos a los que se
atribuye el poder del Estado. De ese modo, la delimitacién competencial y
el sistema de relacion entre las instituciones no exige una radical separacion
entre las instituciones que asumen la actividad legislativa, ejecutiva y de
control jurisdiccional de la Unién, sino al contrario, un esquema de colabo-
racién e interrelacion mutua. El orden constitucional europeo disefiado por
la Constitucién apunta pues un sistema heredado de las tradiciones cons-
titucionales comunes de los Estados miembros'®, cuyo perfeccionamiento y
evolucion hacia un modelo propio de gobierno de la Unién viene determina-
do por los rasgos de apertura y dinamismo inherentes al proceso de
constitucionalizacién europea. La perfeccion del sistema exigia desde hace
afos un fortalecimiento del principio democratico en las instituciones euro-
peas. La Constitucién se muestra en este sentido receptora de las conoci-
das criticas relativas al déficit democratico de la Unién y completa el pau-
latino proceso de incorporacién de un principio que se erige en valor de la
Unién y se proyecta en el marco institucional europeo™. Sin embargo, la
democratizacién del sistema institucional o en un sentido méas global, la
irradiacién del principio democratico en el orden constitucional europeo presu-
pone sobre todo la superacién del aun deficitario «espacio publico europeo»13,

3 No obstante, que la distribuciéon de funciones entre las instituciones de la Unién no se
corresponda con las «pautas ideales» de los sistemas constitucionales europeos, no impide
apreciar los esfuerzos en la evolucion del sistema de gobierno, el aumento de las garantias
jurisdiccionales o de la exigencia de una mayor legitimidad popular desde los comienzos del
proceso de integracion europea. Al respecto, A. LOPEZ PINA, Europa, un proyecto irrenuncia-
ble. La Constitucion para Europa desde la Teoria constitucional. Dykinson, Madrid, 2004, p.
132. Igualmente, M. MUNOZ MACHADO, Constitucién, lustel, Madrid, 2004, p. 253.

14 Sobre esta cuestion G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS resalta positivamente el fortaleci-
miento del Parlamento en el sistema institucional articulado especialmente desde su partici-
pacion en el procedimiento legislativo, si bien se muestra cauteloso al valorar el objetivo de
aumentar la transparencia y eficacia de las instituciones, cuya valoracion estd aun pendiente
de su ejercicio practico. «La constitucionalizaciéon de la Unién Europea», op. cit. p. 896.
Aspecto positivo igualmente destacado por S. MUNOZ MACHADO, asi como las diversas
manifestaciones del principio democratico en el texto de la Constituciéon europea, en Consti-
tucién, op. cit, p. 252 y ss. Sobre la concrecion del principio democratico en la Constitucién
como confirmacion de la doble legitimacion de la Unién, la ciudadana y la de los Estados, A.
LOPEZ PINA, Europa, un proyecto irrenunciable, op. cit. pp. 35 y ss.

'S Ante las posibilidades de desarrollo, condiciones de crecimiento, deficiencias y limites
del espacio publico europeo, P. HABERLE parte del contraste entre la recepcién de ese
«espacio publico europeo» en los textos de los Tratados y la realidad, esto es, «¢se corres-
ponde este espacio publico europeo de los textos con la realidad? Mucho puede considerarse
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la existencia de de un logos europeo’®. La Constituciéon europea, adjetivada
como la Constitucién de los ciudadanos, ha contribuido a reforzar en la
conciencia colectiva de los europeos la pertenencia de ese espacio cultural
comun en la expresion del profesor Haberle, cuya construccion depende de
una participacién activa de los ciudadanos'. Como esta demostrando el
proceso de constitucionalizacion de la Unién europea, la existencia de ese
espacio comun requiere la consolidacion por etapas de los nuevos impulsos
protagonizados por actores politicos, sociales o juridicos, plasmados en gran
medida en un texto constitucional que cierra una etapa para abrir una nueva
fase en la constitucionalizacién de Europa.

3. LA COMISION: ;UNA INSTITUCION FORTALECIDA O DEBILITADA?

La simplificacion y renovacién del marco institucional afecta inevitable-
mente a la Comisidn, institucion sobre la que recae el peso de promover el
interés general de la Unién y cuya regulacion no escapara al debate de los
Gobiernos en la CIG™. Asi, al margen de las modificaciones relativas a su

todavia deficitario, ante todo en el campo de la politica: el Parlamento europeo avanza sélo
de mantera lenta en la conciencia del espacio publico democratico (renovada en el caso
Matthews, EUGRZ, 1999, p. 200 y ss.). Europa aparece so6lo en primer plano en la economia:
lo que Europa ha llegado a ser y lo que puede ser todavia es primariamente su cultura, su
patrimonio cultural y su futuro cultural, que se alimenta de la pluralidad municipal, regional y
nacional. En Europa hay ya un espacio cultural, y esta Europa tiene que constituirse mas y
desarrollarse mas a partir de él». P. HABERLE, «Europa como comunidad constitucional en
desarrollo», op. cit., p. 21.

'6'Y es que en palabras de P. CRUZ, «la reflexién sobre los déficits de espacio publico
europeo se sobrepone asi, en forma de premisa, al del antiguo denunciado déficit democra-
tico», de modo que estos déficits de espacio publico «en la medida en que, como se ha
sefialado, repercuten inmediatamente sobre las posibilidades de una constitucionalidad euro-
pea, han de ser afrontados decididamente, en todo lo que sea factible, con las politicas
adecuadas. Pues la tarea de construir Europa se esta revelando, cada vezmas, como tarea
de construccién de un logos europeo», P. CRUZ VILLALON, La Constitucién inédita, op. cit.
pp. 38, 40 y 41.

7 El proceso de ratificacién de la Constituciéon europeo, via referéndum o via ratificacion
parlamentaria, indica una redefinicion del protagonismo de los Estados en el proceso de
construccién europea a favor de los ciudadanos.

8 El Documento elaborado por el Praesidium de 2 de junio de 2003 (CONV 770/03)
recoge las principales divergencias respecto a la regulacién de la organizacion institucional vy,
en concreto las consideraciones sobre el entonces articulo 1-25 relativo a la Comision expre-
san las dificultades referidas sobre todo a la composicion y competencias que serian objeto
de revision y debate en el seno de la conferencia intergubernamental como muestra la redac-
cion actual del articulo 1-26 CEu. El contenido de las enmiendas presentadas al proyecto de
la Convencién y algunas explicaciones al respecto pueden consultarse entre otros textos, en.
R. ALONSO GARCIA y D. SARMIENTO, La Constitucién Europea, op. cit. pp. 137 y ss.
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composicién y competencias analizadas mas adelante, la garantia del equi-
librio institucional como principio tradicional en el espacio europeo recogido
en el proyecto de la Convencion y plasmado en el texto de la Constitucion
reorienta la posicion institucional de la Comisién en el conjunto de la orga-
nizacién institucional de la Union. Ahora bien, la valoracion acerca de los
nuevos perfiles de la Comision resulta en gran medida relacional de los que
a su vez han sido fijados para otras instituciones, particularmente para el
Parlamento europeo™ pues constituye el principal referente y destinatario de
uno de los objetivos mas claramente expresados en la Declaracion de Laeken:
la democratizacion de las instituciones.

Desde esta perspectiva, la cuestion podria centrarse en determinar si la
mayor proyeccion del principio democratico en la institucién parlamentaria
de la Unién con lo que ello implica a favor del equilibrio entre los poderes
ha supuesto un debilitamiento del gobierno de la Unién o si, por el contrario,
la nueva regulacion ha fortalecido a la Comisién en la medida en que la
integra en un sistema institucional regido por una légica mas cercana al
esquema de las Constituciones nacionales, mas constitucional. Por otra parte,
la regulacion concreta de aspectos esenciales de la Comisibn como su
composicién o competencias si bien ha seguido la linea sistematica marca-
da por la Convencién establece algunas novedades cuya valoracion inicial
arroja algunas dudas respecto a su posicién institucional. Y ello, bien porque
desde la perspectiva de la reformulacion de sus competencias se puede
apreciar un fortalecimiento de la institucion que podria conllevar algun ries-
go para el equilibrio institucional?®, bien porque la Comisién se redefine en
un sistema cuyo dinamismo ha dificultado la adopcion de decisiones defini-

'® Institucion europea que mas ha crecido con cada de reforma institucional y de nuevo
sometida a revision en tres aspectos fundamentales. En primer lugar, respecto a su compo-
sicion que se incrementa con caracter provisional conforme a los criterios establecidos en el
art. 1-20 CEu, para hacer frente a la representacion de los ciudadanos de los Estados incor-
porados el 1 de mayo de 2004 y valido para el mandato parlamentario 2004-2009 a partir del
cual debera fijarse una la composicion por decision del Consejo Europeo. En segundo lugar,
se generaliza el procedimiento legislativo ordinario para la aprobacién junto con el Consejo de
las leyes europeas, de modo que la funcidén més genuinamente parlamentaria aparece como
un factor significativo en el proceso de fortalecimiento de la instituciéon. Por dltimo, su com-
petencia para elegir al Presidente de la Comision y sus facultades de control politico sobre
esta institucién europea (articulos 1-20 y I-26), introducen y refuerzan criterios clasicos en las
relaciones entre las dos instituciones que predispone un nuevo esquema en el sistema de
gobierno de la Unién.

20 Sobre el fortalecimiento de la Comisién desde esta perspectiva, E. NIETO GARRIDO,
en «La reforma constitucional de la Comision Europea», Revista de Derecho Comunitario
Europeo, n® 17, 2004, pp. 193 y ss.
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tivas sobre su composicién, pero que tiende a la consolidacion de un mo-
delo de gobierno de la Unién mas eficaz y cohesionado. La revisién de la
regulacion del sistema previsto en Niza deja establecido un modelo de or-
ganizacion institucional de la Unién mas cercano al sistema de gobierno de
las Constituciones parciales?' de los Estados miembros, al sistema tradicio-
nal de relacién entre los poderes del Estado, cuya culminacién puede o no
ser el objetivo ultimo que se debe alcanzar pero si un referente cultural
evidente para la construccién de Europa.

Por tanto, respecto a la posicion institucional de la Comision conviene
recordar por un lado, una de las novedades méas sobresalientes incorpora-
das por la Constitucion respecto al Parlamento europeo: sus facultades de
control sobre la Comisién y, por otro lado, la recepcién constitucional de la
responsabilidad politica colegiada ante el Parlamento??. Estos dos argumen-
tos podrian bastar para pensar en un fortalecimiento del sistema de gobier-
no de la Unién, en la existencia de una organizacion de los poderes mas
coherente con el proclamado equilibrio institucional y desde luego mas préximo
a los mecanismos tradicionales de relaciones entre los principales poderes
de los Estados?. Junto a esos dos aspectos, la regulacion de la composi-
cion de la Comision y, sobre todo, la revisidn del protagonismo del Presiden-
te de la Comision ahora presente también en el Consejo Europeo o la
introduccion de la figura de un Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién,
no deberia alterar el equilibrio en las relaciones entre los poderes. Por un
lado, porque como se vera mas adelante, ambas figuras parecen definidas
como instrumentos al servicio del interés general de la Unién y no como
rasgos del aspecto intergubernamental del sistema institucional®*. Por otro

2! En sus esfuerzos por alcanzar una comprension constitucional de Europa, P. CRUZ
VILLALON recuerda las tesis de P. HABERLE respecto la integracién de las Constituciones de
los Estados miembros y la de la Unién al afirmar que «las sucesivas reformas de los Tratados
aparecen asi como otras tantas reformas tanto de la Constitucién de Europa como de las
distintas Constituciones nacionales, consideradas éstas como Teilverfassungen (Constitucio-
nes parciales), en La Constitucién inédita, op. cit. p. 33.

22 Conforme al articulo 1-26.8 CEu, «La Comisién tendra responsabilidad colegiada ante
el Parlamento Europeo. El Parlamento Europeo podra votar una mocién de censura contra la
Comision de conformidad con el articulo 111-340. Si se aprueba dicha mocién, los miembros
de la Comisién deberan dimitir colectivamente de sus cargos y el Ministro de Asuntos Exte-
riores de la Unién debera dimitir del cargo que ejerce en la Comisién».

2 Ambos aspectos han sido acertadamente destacados por E. NIETO GARRIDO como
«factores decisivos para llegar a la conclusién de la inexistencia de un riesgo real de vulne-
racién del principio de equilibrio institucional por el Proyecto de Constitucion». En «La reforma
constitucional de la Comisiéon Europea», cit. pp. 193 y ss.

24 No obstante, J. MARTIN Y PEREZ DE NANCARES sostiene a partir de la previsiones
constitucionales de estas dos figuras que «si el Parlamento Europeo es el ganador de la
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lado, porque la composicidn inicial establecida para la Comision obedece
sobre todo a una situacion de transitoriedad en un proceso que tiende a
incrementar el protagonismo del Parlamento y a configurar una institucién
cada vez mas europea y menos nacional en una organizacién donde la
presencia del principio de equilibrio institucional exige un sistema adecuado
de relacion y colaboracién entre estas dos instituciones.

El fortalecimiento de la posicion del Parlamento respecto a la Comision
revierte en una mayor garantia de respeto a un equilibrado sistema de
gobierno europeo, pero no tanto porque sirva de contrapeso a la posicion de
la Comision®, sino porque complementa el juego del equilibrio institucional.
El reconocimiento de algunas facultades propias del sistema de gobierno
parlamentario establece una vinculacién entre Parlamento y Comisién que
se proyecta desde los primeros momentos de la formacion de la institucién
y se mantiene durante el periodo de su mandato con los mecanismos de
control y exigencia de responsabilidad politica atribuidos al Parlamento?. El
Parlamento interviene en la designacion o nombramiento de los miembros
de la Comision, unas veces para ratificar la propuesta del Consejo Europeo
sobre el Presidente de la Comision o la de éste respecto a los miembros de
la Comision y otras para rechazarla. Una prueba decisiva de las posibilida-
des de un control parlamentario efectivo sobre la Comision traducidas a la
realidad seria el caso Buttiglioni, donde el rechazo del Parlamento a la
propuesta de los miembros de la Comisién efectuada por su Presidente
muestra el alcance de las facultades de control del Parlamento y la exigen-
cia de confianza parlamentaria en el seno de la Uni6n?’. De este modo, el

reforma, el Consejo Europeo refuerza su posicién y el Consejo de Ministros mantiene su
status quo, es la Comisién la que, a nuestro entender, mas pierde en la nueva Constitucién»,
en «El proyecto de Constitucién europea: reflexiones sobre los trabajos...», op. cit. p. 560.

25 Esta afirmacion no impide sin embargo, considerar otros argumentos que hacen com-
patible y complementario el fortalecimiento del Parlamento con la ampliacién competencial de
la Comisién. Cfr. E. NIETO GARRIDO, «La reforma constitucional de la Comisién Europea»,
op. cit. p. 214.

26Y es que aunque son algunas las dificultades para reconocer en la Unién las construc-
ciones dogmaticas acerca de la forma de gobierno, el esfuerzo a la hora de manejar ese
concepto compensa si conduce al objetivo de lograr un espacio constitucional europeo donde
se reconozca la legitimidad de los ciudadanos. Pues como ha indicado A. LOPEZ PINA, desde
una perspectiva constitucional se debe al menos intentar, aunque sea con conceptos impre-
cisos o0 adaptados al momento actual del proceso de construccion de Europa, «no renunciar
a ver en la ciudadania la fuente y legitimidad de todo poder», en Europa, un proyecto irrenun-
ciable, op. cit. p. 104.

27 El alcance de las facultades control del Parlamento Europeo sobre la Comisién se
muestra de forma contundente cuando el 27 de octubre de 2004 el Presidente de la Comision
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protagonismo del Parlamento y la Comision en el sistema institucional de la
Unidén puede ser entendido de forma complementaria. Sin un Parlamento
fuerte capaz de mostrarse realmente como institucion representativa de los
ciudadanos de la Union y de ejercer sus facultades de control politico con
todos sus matices, la posicion de la Comisién en la escena europea se
limitara a expresar las dificultades de integrar los intereses de los Estados
con los de la Union. Por eso, si el avance en la construccion de Europa
necesitaba plasmar en un texto lo alcanzado hasta ahora, de constitucionalizar
los logros del proceso europeo, en el ambito institucional esa necesidad se
convierte en exigencia cuando se trata de intentar recomponer el sistema y
hacerlo compatible con los elementos basicos de la forma de gobierno.

4. LOS PROBLEMAS RELATIVOS A LA COMPOSICION

La redaccién de la composiciéon de la Comisién constituye una de las
cuestiones mas dificiles y complejas de las reflejadas en el texto de la
Constitucién y sobre la que proyecta algunos de los principales debates e
interrogantes sobre el futuro de esta institucion. En primer lugar, el objetivo
de renovacion institucional recae singularmente sobre la regulacién del numero
de comisarios europeos, donde se aprecia no sélo los esfuerzos orientados
a racionalizar el funcionamiento de la institucién, sino también que las difi-
cultades existentes para cerrar esta cuestién conducen de nuevo a la pos-
tergacion de la ejecucion de la férmula final?® en la linea marcada por el
Tratado de Niza. En efecto, la redaccion de la Constitucién Europea relativa
a la composicion de la Comisién distingue dos momentos: uno, de caracter
transitorio, valido hasta el final del mandato de la primera Comisién consti-
tuida con arreglo a la Constitucion y donde cada Estado miembro cuenta
con un comisario®, y otro que regira a partir de ese momento y que no

F. Durao Barroso se viera forzado a retirar la propuesta efectuada ante el Parlamento relativa
a la composicion del nuevo Ejecutivo de la Unién ante la certeza de que no lograria su
respaldo parlamentario. La oposicidn frontal a las manifestaciones expresadas por el entonces
futuro comisario R. Buttiglioni contrarias a principios y valores esenciales, hacen que por
primera vez el Parlamento Europeo rechace la composicién de una Comisiéon y abre una
nueva perspectiva en las relaciones entre Parlamento y Comisién.

28 Sobre los peligros y ventajas de la clausula de rendez-vous y del periodo de transicion,
M. MARTINEZ CUADRADO, «La evolucién de la Unién Europea y un nuevo enfoque sobre el
equilibrio institucional...», op. cit. p. 284.

2 El articulo 1-26 apartado 5° CEu dispone que «La primera Comisién nombrada con
arreglo a lo dispuesto en la Constitucion estara compuesta por un nacional de cada Estado
miembro, incluidos su Presidente y el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién sera uno de
sus Vicepresidentes».
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responde a ese criterio de establecer un paralelismo entre el nimero de
comisarios y el de los Estados miembros de la Unién®, salvo que una
decision adoptada por el Consejo Europeo establezca otra composicion.

Asi pues, durante el periodo 2004-2009 se mantiene la tendencia de
reflejar la expresién de los intereses nacionales en la figura de un comisario
de modo que la Comisién se compone de un miembro procedente de cada
Estado miembro, incluidos su Presidente y el Ministro de Asuntos Exteriores
que es, a su vez, uno de los vicepresidentes de la Comisién. Se trata de una
solucion ya disefada en Niza que no deja de ser la «menos comunitaria»®',
pero que en todo caso prepara el camino para una férmula mas acorde con
la naturaleza y el adecuado funcionamiento de la institucién. Los esfuerzos
por dotar de racionalidad y eficacia a la Comisién que inclinan la balanza a
favor de los intereses europeos frente a las posturas nacionales proclives a
continuar con el paulatino crecimiento de los miembros de la institucién®, se
expresan en la opcién prevista para el final de periodo transitorio a partir del
cual la composicién de la Comision se limita a un namero igual a los dos
tercios del total de los Estados miembros, incluidos el Presidente de la
Comision y el Ministro de Asuntos Exteriores®. Luego, con la futura amplia-
cion de la Unién a veintisiete Estados la composicién de la Comision alcan-
zara a dieciocho comisarios, nimero que resulta compatible con el objetivo

30 Conforme al apartado 6 parrafo primero CEu, «A partir del final del mandato de la
Comision a que se refiere el apartado 5, la Comisién estara compuesta por un numero de
miembros correspondiente a los dos tercios del nimero de los Estados miembros, que incluira
a su Presidente y al Ministro de Asuntos Exteriores de la Union, a menos que el Consejo
Europeo decida por unanimidad modificar dicho ndmero».

3 Como sostiene C. GUTIERREZ ESPADA, «mas alla de las reflexiones puramente
practicas, esta opcion es la «menos comunitaria» de todas pues convierte a esta institucion
independiente en un érgano intergubernamental en su composicion». C. GUTIERREZ ESPA-
DA, en «La reforma de las instituciones en el proyecto de Tratado constitucional presentado
por la Convencion (2003)», en Revista de Derecho Comunitario Europeo, n® 16, 2003, pp. 897
y ss. p. 930.

%2 En este sentido se imponia la necesidad de efectuar una importante labor de conci-
liacion entre el principio de eficacia con la naturaleza y organizacién de la Unién que iniciada
por el Presidium debia ser adoptada por la Conferencia intergubernamental, Al respecto, E.
NIETO GARRIDO, «La reforma institucional de la Comisién Europea», op. cit. p. 197.

3% Esta composicion, recogida en el texto final de la Constitucion, dejaria atras la critica-
ble propuesta incluida en el proyecto sobre la existencia de una doble categoria de comisa-
rios, unos de pleno derecho y otros sin derecho a voto, lo que sin duda planteaba mas de un
interrogante acerca de su razéon de ser, naturaleza o efectos y, desde luego, alteraba el
funcionamiento normal de la institucion.
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de dotar de eficacia a las instituciones®. No obstante, no cabe olvidar la
clausula final con la que el texto constitucional cierra esta regulacién y que,
paraddéjicamente, abre la posibilidad de nuevas soluciones al respecto pues
reconoce al Consejo Europeo la facultad de modificar por unanimidad el
numero de miembros de la Comisién. Y es que, como ha sido advertido, la
cuestion de la composicion de la Comisién ha sido una de las mas polémi-
cas y controvertidas de la regulacion constitucional de esta institucién sobre
la que previsiblemente se volvera a debatir.

Por otra parte, conviene destacar las previsiones acerca del sistema de
designacion de los comisarios y las condiciones constitucionales para el
acceso al cargo, donde prevalece la dimension europea de la institucion y
se establecen dos criterios de seleccion de sus miembros a modo de garan-
tia de la igualdad entre los Estados y de respeto a la pluralidad y diversidad
de la Unién. Asi, junto a las exigencias de que los comisarios sean nacio-
nales de los Estados miembros con «competencia general», un claro «com-
promiso europeo» y «ofrezcan plenas garantias de independencia» (art.l-
26.4 y 7 CEu)®, se establece la necesidad de que su seleccién responda a
un sistema de rotacioén igual entre los Estados, cuya definicidén se adoptara
mediante una decision unanime del Consejo Europeo conforme a dos prin-
cipios: a) en la determinacién del orden de turno y del periodo de permanen-
cia de los nacionales en la Comisién «se tratard a los Estados miembros en
condiciones de rigurosa igualdad»; b) la constitucién de todas las Comisio-
nes debe reflejar «de manera satisfactoria la diversidad demografica y geo-
grafica» de la Unién. (art. 1-26.6, parrafo segundo apartados a) y b) CEu).
El respeto a la igualdad entre los Estados miembros y a la diversidad de la
Unién confluyen en la configuracion de una institucién en cuya composicion
se hace prevalecer el componente europeo frente al nacional, tanto respecto

34 El nimero final de comisarios fijado por la Conferencia intergubernamental se hace eco
de las postura de los Estados contrarios a la reducciéon de comisarios inferior al nimero de
Estados miembros al flexibilizar el criterio mantenido en la Convencion al volver sobre la
regulaciéon de Niza respecto a la regulacién de un periodo transitorio y al ampliar de quince
a dieciocho los miembros de la Comisién en su configuracién final.

3% Respecto a este ultimo requisito, el aparado 7 de este articulo dispone que «los
miembros de la Comisién no solicitaran ni aceptara instrucciones de ningun gobierno, instruc-
cion, érgano u organismo. Se abstendran de todo acto incompatible le con sus obligaciones
o con el desempefo de sus funciones». Ilgualmente, el articulo 111-347 CEu concreta una serie
de requisitos individuales de los comisarios como garantia de su independencia. No obstante,
esta regulacion tiene la importante excepcién prevista para el Ministro de Asuntos Exteriores
introducida como resultado de la Conferencia intergubernamental.
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a la exigencias de caracter individual referidas a sus miembros como a las
de naturaleza organica de la institucién.

Un segundo ambito de reflexiones se centra en la posicion de determi-
nadas figuras institucionales especialmente destacadas en el seno de la
Comision: el Presidente y el Ministro de Asuntos Exteriores. La valoracion
positiva inicial de la regulacion de la figura del Presidente de la Comision se
contrapone a la que merece la insercién del Ministro de Asuntos Exteriores
en el seno de la Comision®®. Por un lado, la regulacion de la eleccién y
competencias del Presidente fortalece la institucién en la linea marcada por
el Tratado de Niza al reforzar la figura del Presidente por medio de su
eleccion parlamentaria y del reconocimiento de unas competencias que le
otorgan una posicién singular en el seno de la Comision. Conforme al arti-
culo 1-27 CEu el Presidente de la Comision elegido por el Parlamento a
propuesta del Consejo Europeo por mayoria cualificada, adoptara junto al
Consejo Europeo la propuesta del resto de los miembros de la Comision®,
que sera sometida colegiadamente al Parlamento para su aprobacién®. Por
otro lado, entre las competencias del Presidente se incluyen las propias de
la posicion que ostenta en el seno de la institucion, las de orientacién,
impulso y coordinacion de los trabajos de la Comision o la del nombramiento
de vicepresidentes junto con una que se recupera parcialmente del texto de

% Especialmente criticas han sido las reflexiones de J. MARTIN Y PEREZ DE NANCARES,
al advertir que la conexién directa del Ministro de Asuntos Exteriores con el Consejo Europeo
en cuanto a su nombramiento, mandato y competencias, «podria convertirlo mas en un «sub-
marino» del Consejo en la Comisién que en cualquier otra cosa», de modo que «la amenaza
el principio de equilibrio institucional podria ser mas que hipotética», en «El proyecto de
Constitucion Europea: reflexiones sobre los trabajos...», op. cit. p. 561. C. GUTIERREZ ES-
PADA, en cambio, estima que el éxito de esta novedad y, por tanto, el correcto funcionamiento
de las relaciones entre Consejo y Comisiéon dependen en gran medida de la persona que
ocupe el cargo de Ministro de Asuntos Exteriores. Cfr. «La reforma de las instituciones en el
proyecto de Tratado constitucional presentado por la Convencién (2003)», op. cit. p. 935.

37 Segun el articulo 1-27.2 parrafo primero CEu, «El Consejo, de comuln acuerdo con el
Parlamento electo, adoptara la lista de las demas personalidades que se proponga nombrar
miembros de la Comisién. Estas seran seleccionadas, a partir de las propuestas presentadas
por los Estados miembros, de acuerdo con los criterios enunciados en el apartado 4 y el
segundo parrafo del apartado 6 del articulo 1-26». Por otra parte, el articulo 1-28.1 exige
también la aprobacién del Presidente de la Comisién para el nombramiento del Ministro de
Asuntos Exteriores.

38 El articulo 1-27.2 segundo parrafo CEu establece que «EI Presidente, el Ministro de
Asuntos Exteriores de la Unién y los demas miembros de la Comisién se someteran
colegiadamente al voto de aprobacién del Parlamento Europeo. Sobre la base de dicha apro-
bacién, la Comisién sera nombrada por el Consejo Europeo, por mayoria cualificada».
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Niza por via de enmiendas al proyecto de la Convencion® relativa a sus
facultades para solicitar la dimisién de los miembros de la Comision.

La regulacion constitucional de la figura del Presidente refleja un claro
objetivo de reforzar la institucion y atribuirle una posicién singularizada res-
pecto del resto de los miembros de la Comision, incluida el Ministro de
Asuntos Exteriores, cuyo nombramiento y cese requiere la aprobacion del
Presidente (articulo 1-28.1 CEu). Es cierto que la creacion del Ministro de
Asuntos Exteriores introduce un elemento extrafo en la composicion de la
institucion al disponer constitucionalmente de un ambito especifico y rele-
vante de las politicas europeas*'. Pero su integracién en la Comisién se
explica por la peculiar distribucion de las funciones gubernativas en el seno
de la Unién y la especialidad del ambito de competencias reservado al
Ministro de Asuntos Exteriores, de lo que cabe esperar una accién coheren-
te y coordinada en materia de politica exterior y seguridad comdn de la
Unién mas que un motivo de tensiones entre dos instituciones europeas. Su
doble condicion de mandatario del Consejo y Vicepresidente de la Comision
evidencia las paradojas y dificultades que presenta aun la organizacién
institucional europea, pero no merma su condicién de miembro del gobierno
de la Unién sometido pues al régimen de funcionamiento de la institucion a
la que pertenece. Pese a ello, la regulacién constitucional de esta institucién

3% También por via de enmienda se suprime de este articulo la exigencia de que al menos
una de las tres personas incluidas en la lista presentada por cada Estado miembro para ser
miembro de la Comisién fuese mujer, lo que no deja de ser una oportunidad perdida en las
politicas europeas de igualdad de género si se tiene en cuenta que el articulo 26 del proyecto
exigia que en la terna de candidatos hubiera «representacién de ambos sexos».

40 De forma parecida a la redaccién de esta competencia en el texto de Niza (articulo
217.4) con la supresién de la aprobacién por el colegio y la adiciéon de una referencia expresa
a la figura del Ministro de Asuntos Exteriores, el segundo parrafo del articulo 1-27.3 CEu
dispone: «Un miembro de la Comisién presentara su dimisién si se lo pide el Presidente. El
Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn presentara su dimision, con arreglo al procedimien-
to establecido en el apartado 1 del articulo 1-28, si se lo pide el Presidente». Por otro parte,
el articulo 111-348 CEu integrado en la regulaciéon sobre el funcionamiento de la Unién se
estable el procedimiento para cubrir 0 no el un puesto vacante en la Comision por dimision,
destitucion o fallecimiento de un comisario.

41 El articulo 1-28 establece expresamente que el Ministro de Asuntos Exteriores «estara
al frente de la politica exterior y de seguridad comun de la Unién. Contribuira con sus propues-
tas a elaborar dicha politica y la ejecutara como mandatario del Consejo. Actuara del mismo
modo en relacién con la politica comun de seguridad y defensa (apartado 2) y que «presidira
el Consejo de Asuntos Exteriores» (apartado 3).
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introduce una clausula final*? que puede desestabilizar el pretendido equili-
brio institucional y, desde luego, pone de manifiesto la singular naturaleza
de esta figura.

En definitiva, la nueva composicion de la Comisién arroja una valoracion
inicial positiva sometida no obstante a ciertas reservas. Se ha previsto una
adecuada reduccion de sus miembros a un numero que compatibiliza el
principio de eficacia con las exigencias de respeto de la diversidad de la
Unién y la igualdad de los Estados para formar el gobierno de Europa y se
ha producido un fortalecimiento de la Presidencia de la institucién y esfuer-
zos por hacer mas coherentes y coordinadas las politicas europeas. No
obstante, aun es necesario que la dinamica del proceso de construccion de
Europa consolide una cultura constitucional que muestre a la Comisién como
la institucidon que mejor representa la idea de una accion comun de la Unién,
cuyos miembros actuan en defensa del interés general de Europa, y no
como nacionales de los Estados.

5. LAS COMPETENCIAS DE LA COMISION

La Comisién, por su posicion en la organizacion institucional europea y
sus tradicionales competencias, es la institucion que puede expresar la idea
de un gobierno de la Unién encargado de promover el interés general de la
Unién y la realizacion de las principales politicas europeas. Desde su con-
figuracion en los tratados constitutivos, la Comisién ha representado el poder
ejecutivo de la Union y ha actuado como motor de la integracién. El texto
de la Constitucién recoge esa posiciéon central en el articulo 1-26.1 CEu
donde confluyen sus «misiones histéricas» con otras nuevas que mantienen
su posicion en el conjunto del sistema institucional*® y resultan compatibles
con el deseado equilibrio institucional. En efecto, por un lado el Tratado

“2 En efecto, la Conferencia Intergubernamental incorpora a la redaccién del articulo I-
28.4 CEu una clausula final segun la cual «El Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién
estara sujeto a los procedimientos por los que se rige el funcionamiento de la Comisién en
la medida en que ello sea compatible con los apartados 2 y 3». (subrayado afadido).

4 En este sentido, M. MARTINEZ CUADRADO afirma que «Rodeada ahora del conjunto
de las nuevas instituciones en el Tratado Constitucional, no debe perder ninguna de sus
misiones histéricas. La peticién de los nuevos paises adherentes para tener un miembro en
la Comisién muestra la posicién real que desempefa cara a la opinién ciudadana y a los
actores internacionales. La Comision debe tener en cuenta sus éxitos, pero también los pe-
ligros crecientes de una posible pérdida de influencia», M. MARTINEZ CUADRADO, «La
evolucién de la Unién Europea y un nuevo enfoque sobre el equilibrio interinstitucional», op.
cit., p. 283.
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constitucional vuelve a insistir sobre su funcién de promocién del interés
general de la Union y en su facultad para adoptar las iniciativas dirigidas a
lograr este objetivo. Por otro lado mantiene la misién tradicional prevista ya
en el articulo 155 del TCE, de velar por la aplicacion de la Constitucién
como expresion de su cualidad de «guardiana de los Tratados» y dentro de
sus facultades de control, el texto constitucional mantiene su competencia
para supervisar la aplicacién del Derecho de la Union.

Las principales novedades de la regulacién competencial se centran no
obstante en el ejercicio de la potestad normativa y ejecutiva atribuida a la
Comision. Desde la primera perspectiva conviene recordar que la evolucién
del procedimiento legislativo en la Unién ha consistido sobre todo en distin-
guir los ambitos de intervencién que corresponden a las tres instituciones
que participan en la formacion de las leyes europeas (Comision, Consejo de
Ministros y Parlamento) «en una paulatina aproximacion a la democracia»*.
Asi junto a las importantes novedades introducidas respecto al sistema de
fuentes del orden constitucional europeo como fase necesaria en su proceso
de acomodacién a las categorias normativas constitucionales nacionales®,
se redisefia el papel de la triada institucional sobre la que descansa el
procedimiento legislativo fortaleciendo el derecho de iniciativa legislativa de
la Comision y concediendo mayor protagonismo a la institucion parlamenta-
ria.

La facultad de iniciar el procedimiento legislativo ordinario de las leyes
europeas se atribuye con caracter de casi monopolio a la Comisién. El texto
constitucional reconoce como regla general el derecho de iniciativa norma-
tiva de la Comisién al establecer en el articulo 1-26.2 CEu que «los actos
legislativos de la Unién sélo podran adoptarse a propuesta de la Comisién»,
salvo que la Constitucién disponga otra cosa*. Las leyes y leyes marco

4 Al respecto, vid. A. LOPEZ PINA, Europa, un proyecto irrenunciable, op. cit. p. 158.

4 Asi lo ha puesto de manifiesto F. BALAGUER concluyendo que «estamos ante un
proceso dindmico que requerira de nuevas decisiones constitucionales en el futuro. Estas
decisiones se iran haciendo necesarias a medida que se vayan desarrollando el espacio
publico europeo y la comunidad constitucional europea. Mientras tanto, debemos realizar una
valoracién flexible de las categorias incorporadas al Tratado constitucional, sin pretender una
asimilacion plena a los diversos ordenamientos estatales ni a las tradiciones constitucionales
comunes (cuando existan). F. BALAGUER CALLEJON, «El sistema de fuentes en la Consti-
tucién Europea», op. cit. Igualmente, vid. el trabajo del autor «Fuentes del Derecho, espacios
constitucionales y ordenamientos juridicos», en Revista Espafola de Derecho Constitucional,
n° 69, 20083.

4 En este sentido puede entenderse fortalecida esta facultad de iniciativa legislativa
general de la Comisién. C. GUTIERREZ ESPADA, «La reforma de las instituciones en el
proyecto de Tratado constitucional presentado por la Convencién (2003)», op. cit. p. 937.
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europeas propuestas a iniciativa de la Comision seran adoptadas conjunta-
mente por el Parlamento y el Consejo segun el procedimiento ordinario
previsto en el articulo I1I-396 (articulo 1-34 CEu). Excepcionalmente, en los
supuestos expresamente previstos, los actos legislativos europeos podran
adoptarse también a iniciativa de un grupo de Estados miembros o del
Parlamento Europeo, por recomendaciéon del Banco Central Europeo o a
peticién del Tribunal de Justicia o del Banco Europeo de Inversiones (arti-
culo 1-34.3 CEu). En todo caso, esta facultad excepcional de iniciativa legis-
lativa reservada a estos sujetos tiene un alcance limitado afectando unas
veces a ambitos concretos de las politicas europeas sobre los cuales la
regulacion constitucional singularizada incide también en otros aspectos*’, u
otras a cuestiones concretas de las instituciones con facultades de iniciativa
en el procedimiento legislativo“®.

Por otro lado, las novedades principales respecto al poder normativo de
la Comisién se concreta en la adopcion de dos tipos de actos no legislativos
especificos: los reglamentos europeos delegados y los denominados actos
de ejecucion. Segun la previsién constitucional los reglamentos europeos
delegados tienen su origen en un acto de delegacion expresa de una ley
europea o una ley marco para completar o modificar determinados elemen-
tos no esenciales de la ley o la ley marco (articulo 1-36.1 CEu). Se trata de
una norma de naturaleza juridica peculiar cuya regulacién comporta una
ampliacion de las competencias de la Comisién*® pero abre a su vez algunos
interrogantes. Pues, pese a la reserva de ley prevista respecto a la regula-
cion de los elementos esenciales de la materia objeto de regulacién y la

47 Como muestra vid. entre otras las disposiciones particulares relativas al espacio de
libertad, seguridad y justicia, donde se contempla el derecho de iniciativa de los Estados junto
con el que dispone la Comisién en la adopcién de leyes y leyes marco europeas en el ambito
de la cooperacion policial y judicial en materia penal. Al respecto, el articulo 1-42 CEu dispone
que «1. La Unién constituira un espacio de libertad, seguridad y justicia: a) mediante la
adopcién de leyes y leyes marco europeas destinadas, en caso necesario, a aproximar las
disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros en los ambitos contemplados
en la Parte lll» y «3. Los Estados miembros dispondran de derecho de iniciativa en el ambito
de la cooperacién policial y judicial en materia penal con arreglo al articulo 111-264». Este
ultimo precepto reconoce ese derecho de iniciativa cuando es ejercido por «la cuarta parte de
los Estados miembros».

48 Asi, esta facultad del Tribunal de Justicia se reserva por ejemplo para la ley de
creacién de tribunales de primera instancia especializados adjuntos al Tribunal General (arti-
culo [11-359 CEu.) o en el caso del Banco Europeo de Inversiones para la ley de modificacién
de los Estatutos de la institucion (articulo [11-393 CEu).

4 Sobre la ampliaciéon de competencias de la Comisién mediante el reconocimiento de
su facultad para dictar reglamentos europeos delegados y actos de ejecucion vid. E. NIETO
GARRIDO, «La reforma constitucional de la Comisiéon Europea», op. cit. pp. 201 y ss.
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exigencia de que le delegacién legislativa exprese los objetivos, contenido,
alcance y duracién de la delegacién de poderes, se trata de «una figura
intermedia entre el reglamento y la ley» que puede originar confusiones
entre los elementos normativos y los meramente ejecutivos de la regulacion
sobre una materia®. No obstante, la incorporacion de los reglamentos eu-
ropeos delegados consigue el efecto positivo de establecer un instrumento
que abre un ambito de actividad normativa a la Comisién a modo de cola-
borador del legislador en la regulacion de los aspectos concretos de una
materia. De este modo se incorpora un instrumento normativo en el que
confluye la necesidad de garantizar la legitimidad democratica de los actos
con la de responder de manera eficaz a las exigencias normativas que
impone la realidad®'. En todo caso, el ejercicio de la delegacién sera objeto
de control posterior que conforme al texto constitucional queda reservado a
los 6rganos legislativos pues son «las leyes y la ley marco europea los actos
que fijaran de forma expresa las condiciones a las que esta sujeta la dele-
gacion» (articulo 1-36.2 CEu). En este sentido puede entenderse sustituido
el control antes realizado por los Estados miembros por uno més coherente
con el progresivo fortalecimiento del Parlamento Europeo®? y al procedimien-
to normal en los mecanismos de delegacién normativa en los que el titular
de la competencia controla el resultado de la delegacién efectuada a otro
organo para la regulacion de aspectos concretos de una materia.

50 Sobre la regulacién constitucional de este nuevo tipo de reglamentos incorporado al
ordenamiento constitucional europeo, asi como sobre los denominados «reglamentos de eje-
cucion directa», «reglamentos marco», la incidencia que producen sobre su configuracion el
complejo sistema institucional de la Unién y el orden de competencias en la ordenacion de las
fuentes y los problemas de confusién y encaje en el sistema, vid. especialmente, F. BALAGUER
CALLEJON, «El sistema de fuentes en la Constitucion Europea»,op. cit.. Para la problematica
sobre la articulacion del ordenamiento nacional y el ordenamiento europeo y su conexién con
el sistema competencial vid. igualmente el estudio de este autor, «Las competencias de la
Unioén y los principios de subsidiariedad y proporcionalidad», en Revista de Estudios Auton6-
micos, n® 4, 2003.

51 Al respecto, vid. informe del Grupo de trabajo IX («Simplificaciéon») y el Documento
CON 571/08.

52 Sobre estas reflexiones vid. E. NIETO GARRIDO para quien el desarrollo de este
mecanismo de control conduce a una conveniente inoperatividad del Comité de reglamenta-
cién coherente con el nuevo marco establecido para el desarrollo del procedimiento legislativo
ordinario, en «La reforma constitucional de la Comision Europea», op. cit. pp. 202 a 204.
Aunque para J. MARTIN y PEREZ DE NANCARES, no parece que esta regulacion lleve a la
desaparicion de la «comitologia», manteniéndose pues el control por parte de los Estados. Al
respecto, cfr «El Proyecto de Constitucién Europea: reflexiones sobre los trabajos...», op. cit.
p. 566.
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Por ultimo, conviene destacar junto a la concrecién de competencias
ejecutivas de caracter general de la Comision, la atribucién especifica de
otras competencias vinculadas con los actos de ejecucién de la Unién. Asi
pues, por un lado, como 6rgano ejecutivo de la Unidn, la Comisién tiene
competencias generales para: a) ejecutar el presupuesto y gestionar los
programas, b) ejercer funciones de coordinacion, ejecucién y gestion dentro
de las condiciones establecidas por la Constitucién, ¢) asumir la represen-
tacion exterior de la Unién, salvo en politica exterior, seguridad comun vy
aquellos otros casos previstos en la Constitucion y d) adoptar las iniciativas
de la programacion anual y plurianual de la Unidon dirigidos a conseguir
acuerdos interinstitucionales (articulo 1-26.1 CEu). Por otro lado, con carac-
ter concreto, la Comisién puede ejercer competencias ejecutivas conferidas
por los Estados miembros, cuando se requiera la adopcién de «condiciones
uniformes de ejecucién de los actos juridicamente vinculantes de la Unién»
(articulo 1-37 CEu). Se trata, pues, de una competencia que recibe de los
titulares para la ejecucién de los actos juridicos vinculantes de la Union,
esto es, los Estados miembros, para un objetivo concreto (la adopcion de
condiciones uniformes de ejecucién de las normas europeas vinculantes),
que en ocasiones puede ser atribuida no a la Comisién sino al Consejo®, y
que en todo caso esta sujeta al control de los representantes de los Esta-
dos. Asi pues, la aplicacion de los denominados actos de ejecucion supone
una medida excepcional de atribucién a la Comisién de competencias de
mera ejecucion de los Estados, respecto de la cual éstos ejercen unas
facultades de control conforme a las modalidades previstas por el legislador
europeo®*. Asi formulada cabe afirmar que la regulacién de los denominados
actos de ejecucién de la Unién sitia a la Comision como titular de una
potestad ejecutiva delegada para regular las condiciones uniformes de la
ejecucion de actos obligatorios de la Unién que, mediante actos no legisla-
tivos de caracter general, le habilita para adoptar actos que podran ser
obligatorios en todos sus elementos y directamente aplicables a todos los
Estados miembros (reglamento europeo de ejecucion) o sélo a algunos de
ellos (decision europea de ejecucién). De este modo se produce una efec-

% El articulo 1-37.2 CEu excepciona la atribucién de esta competencia a la Comisién
atribuyéndosela al Consejo «en casos especificos debidamente justificados y en los previstos
en el articulo 1-40», esto es, en los supuestos de ejecucion de actos en materia de politica
exterior y seguridad comun.

% Conforme al apartado tercero del articulo 1-37 CEu, «se estableceran previamente
mediante ley europea las normas y principios generales relativos a las modalidades de control,
por parte de los Estados miembros, del ejercicio de las competencias de ejecucién por la
Comisions.
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tiva ampliacién de las competencias normativas de la Comisién mediante
una regulacion que muestra las dificultades para corregir las deficiencias del
sistema normativo anterior, pese a los esfuerzos de simplificacion y armo-
nizacion de categorias reflejados en otros ambitos en el Tratado constitucio-
nal.
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