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INTRODUCCION

El Consejo Europeo es actualmente la maxima autoridad politica de la Unidn
Europea. Junto con el Consejo, es la otra institucion en la que los Ejecutivos
de los Estados miembros estan representados. Ambos son, actualmente, las
maximas instancias decisorias a nivel de la Union. Como tendremos ocasion
de examinar, ninguna decision importante escapa a las pautas marcadas por
el Consejo Europeo. A través de esta institucion los Estados han tenido en sus
manos en todo momento la decision de cémo configurar Europa. Y todo ello
pese a que ni los Tratados originarios, ni sus posteriores modificaciones hasta
el Tratado de Lisboa, lo incluyeron entre las Instituciones comunitarias.

Alolargo de su evolucién, el Consejo Europeo fue adquiriendo un papel cada
vez mas central e importante. Ha permitido desbloquear numerosos asuntosy
ha relanzado la integracion europea siempre que ha sido necesario, a través de
su funcién de impulso y de definicion de las orientaciones politicas generales’.
Este papel se puede observar de forma nitida en los distintos momentos clave
del proceso de integracién europeo, y especialmente en los momentos de cri-
sis que la Unidén Europea ha ido atravesando a lo largo de su historia.

Puede decirse, por tanto, que el Consejo Europeo se ha convertido en la
piedra angular del sistema politico de la Union, aunque, por otra parte, esa
evolucidn se ha producido al margen de lo disciplinado en el Derecho de esta.
El Consejo Europeo ha actuado en numerosas ocasiones excediendo las
funciones que tenia atribuidas por los Tratados que, como analizaremos en
el presente estudio, simplemente le otorgaban poderes para dar a la Union
los «impulsos necesarios» y para «definir sus orientaciones y prioridades

1 Aunqgue esta posicion también le ha permitido frenar los avances en cuestiones conflicti-
vas en algunas ocasiones. Esta problematica pudo verse claramente en algunas reunio-
nes celebradas por el Consejo Europeo durante la crisis econdmica de 2008, en las que
las diferentes posturas nacionales frenaron los cambios necesarios a realizar en la UEM
para superar la crisis. Asi, por ejemplo, aunque el informe presentado por Van Rompuy en
diciembre de 2012 con propuestas de reforma de la UEM contenia avances importantes,
las conclusiones finalmente adoptadas por los Jefes de Estado y de Gobierno rebajaron
muchas de las propuestas contenidas en el mismo y aplazaron el debate sobre decisiones
necesarias para avanzar en la construccion de la UEM hasta la cumbre de junio de 2013.
Vid. Conclusiones del Consejo Europeo de 13 y 14 de diciembre de 2012.
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politicas generales»?. Y, lo que es mas problematico, como sefala Carlos de
Cabo los Jefes de Estado y de Gobierno han podido decidir sin un control, tal
y como exigen los procesos democraticos a nivel interno, debido al déficit
europeo en este orden?®.

El presente trabajo tiene por objeto el estudio de las decisiones adoptadas
por el Consejo Europeo a lo largo del proceso de integracion, con especial
atencion a aquellas coincidentes con los distintos momentos de crisis atra-
vesados por la Unién Europea desde sus origenes. El fin Ultimo es examinar
el papel que la institucién ha jugado a lo largo de estos afios y que seguira
jugando en el futuro, asi como la principal problematica que se ha planteado
en torno a esta: la forma en la que adopta estas decisiones, como acuerdos
politicos, rodeando en muchos casos los procedimientos de adopcion de
decisiones previstos en los Tratados —que solo en una segunda fase son acti-
vados—, asi como la falta de control de una institucion con tan importante
peso en el sistema politico de la Union.

Para llevar a cabo este anélisis, el trabajo se estructura en tres puntos
principales que, siempre desde una metodologia y enfoque constitucional,
abordan las cuestiones sefialadas. Perspectiva constitucional que establece
como piedra angular de todo sistema la realizacion del principio democra-
tico* y que exige la introduccién de limites y controles al poder, asi como la
existencia de mecanismos que garanticen la representatividad de este y la
participacion directa de los ciudadanos en la elaboracidn, ejecucién y modi-
ficacion de las normas de la Unién®. El estudio del Consejo Europeo no puede
ser ajeno al problema de la «democraticidad» del sistema politico e insti-
tucional de la Union. Ha de recordarse que las competencias que ejerce la
institucion han sido cedidas por los Estados miembros. Son competencias
constitucionales que a nivel nacional estan sujetas a unos pardmetros cons-

2 Asi, por ejemplo, a través de una Declaracion en la reunion celebrada en Dublin el 28 de
abril de 1990, el Consejo Europeo sefiald que «la integracion sera efectiva tan pronto como
la unificacion esté legalmente establecida, sujeta a los ajustes necesarios. Serd llevada a
cabo sin revisidon de los Tratados». De esta forma, el Consejo Europeo ignoré completa-
mente los mecanismos previstos para la ampliacién, usurpando los roles de las Institu-
ciones comunitarias y transgrediendo el Derecho originario. Vid. Conclusiones de la Pre-
sidencia del Consejo Europeo de Dublin de 28 de abril de 1990. Este, y otros ejemplos, se
examinaran con mas detalle en el punto IV del presente trabajo.

3 Vid. De CaBo MARTIN, C.: «Constitucionalismo del Estado social y Union Europea en el con-
texto globalizador». Revista de Derecho Constitucional Europeo, Afio 6, numero 11, ene-
ro-junio de 2009, p. 21.

4 Principio que es un eje fundamental de nuestro actual Estado Constitucional, como sefiala
Manuel Aragén. Vid. ARAGON ReYes, M.: Constitucion y democracia, Ed. Tecnos, Madrid,
1989, p. 67.

5 Vid. PisARELLO, G.: «¢Constitucionalismo sin Constitucion o Constitucion sin constitucio-

nalismo? Elementos para una lectura de la Constitucion Europea en clave post-estatal»,
Revista de Derecho Constitucional Europeo, n.° 5, Enero-Junio 2006, p. 247.
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I.INTRODUCCION

titucionales y a un control democratico. Por lo tanto, es importante analizar
como se estan ejerciendo a nivel de la Unidn y si los mecanismos estableci-
dos permiten un control democratico de la institucion y de las decisiones que
adopta. Analisis que, como sefiala Balaguer Callejon, corresponde realizar al
Derecho constitucional, en concreto, al Derecho Constitucional Europeo, que
debe centrar su atencion en cuestiones como el control y la exigencia de res-
ponsabilidad politica en la Unién Europea®.

De esta forma, en el Punto Il se realiza una aproximacion a los origenes
y evolucion de la institucion, desde su creacién hasta el Tratado de Lisboa,
para poder comprender el por qué del sefialado papel central que el Consejo
Europeo ostenta en la actualidad, asi como su configuracion actualen el TUE
y el TFUE. En el Punto lll se examina la regulacion actual de la institucion, tal
y como ha quedado configurada tras la reforma operada por el Tratado de
Lisboa. En concreto, se abordan en el citado punto las consecuencias de su
elevacion formal al rango de institucion de la Unién; su composicién con la
nueva figura del Presidente estable; sus funciones, gran parte de las cuales
ya venia ostentando —aunque como se analizara también se le asignan nue-
vas funciones de granimportancia—; la forma de adopcién de decisionesy los
distintos tipos de actos que puede adoptar; concluyendo con un analisis de la
problematica del control de sus decisiones de naturaleza politica y una eva-
luacién de si la institucionalizacion y forma de actuacion del Consejo Euro-
peo implica un nuevo intergubermentalismo a nivel de la Unién. Por ultimo,
en el punto IV se aborda el papel central y clave que el Consejo Europeo ha
tenido a lo largo de la construccion europea, especialmente en momentos
de crisis, desbloqueando asuntos y dando forma al proceso de integracion.
Labor para la que, como se examinarg, ha actuado en numerosas ocasiones
al margen de lo dispuesto en los Tratados, creando incluso nuevos métodos
de trabajo. Analisis que nos llevara desde su importante y necesario papel en
los primeros afios del proceso de integracion europeo, en los que durante sus
primeras cumbres fue marcando el rumbo a seguir para la puesta en practica
de lo previsto por los Tratados originarios, pasando por la configuracion de
las nuevas normas de gobernanza econdmica de la Unidn a raiz de la crisis
de 2008, hasta la mas reciente crisis de la Covid-19 o la guerra de Ucrania.
Todo ello, partiendo como base de las distintas conclusiones de la institucion
adoptadas a lo largo de los afios, en las que se ven reflejados los acuerdos
politicos a través de los cuales marca el rumbo de la construccion de la Unidn
y de las decisiones que las demas instituciones han de adoptar.

6 «Corresponde al Derecho Constitucional Europeo [...] la reflexion y el andlisis sobre los
procedimientos de participacidn, control y exigencia de responsabilidad politica en la
Unidn Europea [...]». Vid. BALAGUER CALLEJON, F.: «La contribucién de Peter Haberle a la
construccién del Derecho constitucional Europeo». Revista de Derecho Constitucional
Europeo, Afio 7, nUmero 13, enero-junio de 2010, p. 197.
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UNA APROXIMACION A SUS
ORIGENES Y EVOLUCION PARA
COMPRENDER SU PODER ACTUAL

Como hemos adelantado en la introduccion del presente estudio, actual-
mente el Consejo Europeo es la principal institucion de la Unién Europea y
ninguna decision importante se adopta sin su benepléacito. Para poder com-
prender el importante peso con el que cuenta en la actualidad, es necesario
estudiar el proceso de evoluciéon que la institucion ha sufrido a lo largo de
los afios. Por ello, en el presente punto abordaremos dicha evolucién: desde
sus origenes, fuera de los tratados comunitarios, pasando por las regulacio-
nes realizadas en los diferentes tratados de reforma de estos primeros Tra-
tados hasta llegar al Tratado de Niza, modificacion que estuvo vigente hasta
la entrada en vigor del tratado de Lisboa. Asimismo, realizaremos un analisis
de las previsiones del Tratado por el que se establecia una Constitucion para
Europa ya que, aunque el mismo no llegase a entrar en vigor, sus noveda-
des han sido recogidas en el Tratado de Lisboa, por lo que un examen de sus
antecedentes facilitarad la comprension de la actual regulacion que se aborda
en el Punto llIl.

1. De las primeras cumbres a su consagracion formal
en1974

Los Tratados originarios no consideraron al Consejo Europeo como una
Institucion necesaria, por lo que no lo incorporaron al sistema institucional
Comunitario. Predominaba entonces una visién supranacional e integracio-
nistay la idea de que los Jefes de Estado y de Gobierno debian permanecer
alejados de dicho sistema para que las Instituciones de la Comunidad pudie-
sen establecer plenamente su autoridad’. No obstante, ya en los origenes del

7 Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M.: El Sistema Institucional de la Unidn Europea: la problematica
presente y futura, Tesis doctoral, UCM 2000, pp. 124-125. Se apostaba por personalidades
independientes por lo que no era légico asistirles de una conferencia de Jefes de Gobierno
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proceso de integracidn se articularon diversas ideas favorables a su crea-
ciond, y los Jefes de Estado o de Gobierno de los entonces Estados miembros
celebraron reuniones siempre que surgio la necesidad®.

Sin embargo, su consagracion formal no se produjo hasta 1974. Las dificul-
tades politicas y econdmicas surgidas tanto a nivel doméstico como comuni-
tario e internacional, y frente a las cuales la Comunidad no supo reaccionar,
derivaron en su creacion™: las diversas crisis monetarias sufridas en 1973, el
incremento de la inflacidon y el aumento de los costes de la energia estaban
poniendo en peligro el Estado del bienestar surgido de la posguerra; el sis-
tema comunitario no habia logrado los objetivos que tenia encomendados,
y el Compromiso de Luxemburgo habia llevado a la paralizacion del proceso
decisorio comunitario, impidiendo la aplicacion de la mayoria cualificada
justo en el momento en que era mas necesario™.

que no habria tardado en hacerles sombra. Vid. BLumann, C.: «Le Conseil Européen»,
Revue trimestrielle de droit européen, 12e année, n.° 1 Janvier-Mars 1976, p. 1.

8 Ideas propuestas principalmente por parte de Francia, pues el general De Gaulle descon-
fiaba del enfoque federal de los Tratados de Roma. Asi, por ejemplo, en 1953 Michel Debré
propuso en la Comision Constitucional de la Asamblea de la CECA, aungue no con mucho
éxito, la creacién de una Union politica intergubernamental, con una Conferencia de Jefes
de Estado y de Gobierno. Y en 1961, Fouchet propuso de nuevo una Union politica intergu-
bernamental de Estados con un Consejo con poderes ilimitados compuesto por los Jefes
de Estado o de Gobierno, que se reunirian cada 4 meses, y por los Ministros de Asuntos
Exteriores. Pero los recelos de los Estados miembros no pudieron ser superadosyy lainicia-
tiva de De Gaulle fracasé. Vid. WesTLAKE, M. Y GaLLoway, D.: The Council of the European
Union, 3rd edition. John Harper Publishing, London, 2006, p. 172. Para mas informacién
sobre el Plan Fouchet vid. ScHMITTER, C.: «Fouchet (Plan-)». En Barav, A. ET PHILIP, CH.,
Dictionnaire Juridique des Communautés Européennes, Presses Universitaires de France,
Paris, 1993, p. 551.

9 En 1974 ya se habian celebrado 8 Cumbres, todas a iniciativa de Francia, y coincidiendo
con alguna crisis en la Comunidad. Vid. WERrTs, J.: The European Council, John Harper
Publishing, London, 2008, p. 3. Para mas informacion sobre sus primeras reuniones, vid.
SALINAS ALCEGA, S.: El Consejo Europeo. Un andlisis juridico-internacional desde la pers-
pectiva de la integracion, Real Instituto de Estudios Europeos, Zaragoza, 1994, pp. 37y ss.

10 Vid. UruBuru CoLsa, J. M.: Historia del Consejo Europeo, Universidad de Sevilla, Junta de
Andalucia, 2009, pp. 33 y 35. Dondelinger sefiala, en un temprano estudio sobre el Con-
sejo Europeo de 1975, que aunque no se hubiesen dado las crisis econdmica y moneta-
ria de los afios 70 la ausencia de un promotor politico se habria dejado sentir finalmente,
pues las verdaderas dificultades comenzaron a surgir cuando el proceso de integracion
comenzd a tocar dominios directamente vinculados con la soberania nacional de los Esta-
dos miembros y relativos a competencias nacionales respecto de las cuales no estaba
prevista explicitamente su transferencia al nivel comunitario por los Tratados. Vid. Don-
DELINGER, J.: Le Conseil Européen, Bruxelles, 1975, p. 3; TAULEGNE, B.: «Conseil Européens.
En Barav, A. Y PHiLIP, CH., Dictionnaire Juridique des Communautés Européennes, Pres-
ses Universitaires de France, Paris, 1993, pp. 282-283; TAULEGNE, B.: Le Conseil Européen,
PUF, Paris, 1993, pp. 51-60.

1 Este fue un factor determinante pues la creacion del Consejo Europeo no habria estado
justificada si las Instituciones ya existentes hubiesen sido capaces de afrontar los nuevos

20



Il. UNA APROXIMACION A SUS ORIGENES Y EVOLUCION PARA COMPRENDER SU PODER ACTUAL

Todos estos condicionantes llevaron a la creacién de un cuerpo decisorio
al mas alto nivel, la creacién de un Consejo Europeo formado por los Jefes de
Estado o de Gobierno de los Estados miembros™. Los Gobiernos nacionales
pasaron a involucrarse directamente para resolver el estancamiento del pro-
ceso de integracion y a jugar un papel clave en el mismo, mostrando su pre-
ferencia por los instrumentos no vinculantes y por evitar los controles sobre
su soberania®™. No estaban dispuestos a operar cambios en el sistema insti-
tucional existente para tratar de salir de la encrucijada™, quedando patente
desde un principio que la salida de la crisis no se produciria a través de dichos
cambios e imponiéndose la solucién intergubernamental™.

De esta manera, en la Cumbre celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciem-
bre de 1974 los Jefes de Estado o de Gobierno acordaron reunirse, junto con
los ministros de Asuntos Exteriores™, al menos tres veces al afio y cada vez
que fuese necesario en «Consejo de la Comunidad y a titulo de la cooperacion

desafios. Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M.: El Sistema Institucional de la Unidn Europea: la pro-
blematica presente y futura, op. cit., pp. 129 y 131.

12 De nuevo las distintas propuestas para la creacion de este partieron de Francia. Pompidou
propuso en diversas ocasiones, sin éxito, que las cumbres fuesen institucionalizadas, pero
consiguio abrir el debate y en 1972 Jean Monnet propuso crear un «Gobierno provisional
europeo», proyecto que plantearia dos afios mas tarde al Presidente Francés, Valery Gis-
card d'Estaing que, con el apoyo de Helmut Schmidt, se manifesté favorable al estableci-
miento de relaciones regulares entre los Jefes de Estado y de Gobierno. Vid. PErez BusTta-
MANTE, R.: Instituciones de la Union Europea (1951-2007), Edisofer S.L., Madrid, 2007, p. 43;
TorreLLI, M.: «Le Conseil européen: utile ou néfaste?», Revue Politique et Parlementaire,
88e année, n.° 926, Novembre-Décembre 1986, p. 7. Para mas informacion sobre la aporta-
cion de Jean Monnet a la creacién del Consejo Europeo vid. BitscH, M.-T.: «Jean Monnet et
la création du Conseil Européenx. En Bossuart, G. Y WILKENS, A. (dir): Jean Monnet, I'Europe
et les chemins de la paix, Publications de la Sorbone, Paris, 1999, pp. 399-410; FONTAINE,
P.: «Le role de Jean Monnet dans la genése du Conseil Européen». Revue du Marché Com-
mun N° 229,1979, pp. 357-365.

13 Para Bulmer y Wessels la creacién del Consejo Europeo supuso la «defederalizacion» de la
CE, «minar las previsiones de control democratico por el PE y la proteccion de los princi-
pios de derecho por el TUCE». Vid. BULMER, S. y WEssELs, W.: The European Council. Deci-
sion-Making in the European Politics, Macmillan, London, 1987, p. 7.

14 Cuando, como sefiala Martinez Sierra, el mismo ofrecia posibilidades para realizarlos y
permitir avanzar hacia una mayor integracion en Europa, evitando la institucionalizacion
del Consejo Europeo. Si bien, ello demandaba una mayor implicacion del Parlamento
Europeo y una mayor explotacion del papel de la Comision. Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M.: El
Sistema Institucional de la Unidén Europea: la problematica presente y futura, op. cit., pp.
130y 139.

15 Ibid., p.139.

16 La idea inicial de Francia era que el Consejo Europeo soélo debia reunir a los Jefes de
Estado o de Gobierno pero fue rapidamente criticada pues, en el caso de los Paises Bajos,
el Primer Ministro no podia ocuparse constitucionalmente de los Asuntos exteriores y, en
otros muchos casos, a que en los paises de la Comunidad habia gobiernos de coalicion.
Vid. Bo BrRamseN, CH.: «Le Conseil Européen: son fonctionnement et ses résultats de 1975
a1981». Revue du Marché Commun 253-262, 1982, pp. 627.
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politica»”. Se instituye asi, por vez primera, el Consejo Europeo, consagrando
la practica de las «Conferencias en la Cumbre» o «Cumbres Europeas» llevada
a cabo hasta dicha fecha®™. Al mismo tiempo, adquiere contenido unainstancia
de cooperacion intergubernamental entre los Estados miembros y una forma-
cién superior del Consejo que tomaria el nombre de Consejo Europeo™ (que
celebraria su primera reunion en Dublin, los dias 10 y 11 de marzo de 1975).

La composicién por los Jefes de Estado o de Gobierno estaba destinada
principalmente a permitir la participacion en las reuniones del Presidente de
la Republica francesa; y, por otra parte, el establecimiento de tres reuniones
al aflo permitia que los Estados ejercientes de la Presidencia pudiesen aco-
ger en su territorio, al menos una vez, una reunién de este?°. Se buscaba un
foro lo mas informal y privado posible?..

Su creacién, por tanto, no implicaba la modificacién de ningun Tratado,
pues se desarrollé fuera de los limites legales de los mismos. Se trataba de
un acuerdo sin ningun estatus legal, de una decision puramente politica??.
No obstante, muchos veian en su creacidn una posible amenaza al suprana-
cionalismo por lo que, como contrapartida a su caracter claramente intergu-
bernamental, se acordd que las previsiones del Tratado para la eleccidn por
sufragio universal del Parlamento Europeo deberian ser realizadas lo antes
posible y que deberian ampliarse asimismo sus competencias?.

17 Vid. Conferencia de los Jefes de Estado o de Gobierno de los paises de la CEE celebrada
en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974. Una traduccion del texto puede consultarse
en Perez BusTAMANTE, R. y PaLAcios, A.: Los Consejos Europeos, Ministerio de Administra-
ciones Publicas, Madrid, 1998, pp. 97-101. Como puede observarse, el comunicado final no
utiliza el titulo Consejo Europeo, inicialmente previsto por d’Estaing y luego retomado por
la prensa, sino que hace referencia al «Consejo de la Comunidad», para utilizar un titulo
previsto en los textos oficiales pues si el Consejo Europeo se hubiese querido constituir
en un érgano totalmente original habria que haber procedido a una revision formal de los
Tratados. Vid. BLumann, C.: «Le Conseil Européens, op. cit., p. 5.

18 Estas cumbres se celebraron de 1961 a 1973 y contribuyeron al debate relativo a su insti-
tucionalizacién. Para mas informacion sobre las mas importantes y sobre los diferentes
puntos de vista de los Estados miembros entonces vid. BuLMeR, S. Y WEsseLs, W., op. cit,,
pp. 16-41; TAULEGNE, B., Le Conseil Européen, op. cit., pp. 35-51.

19 Vid. PERez BUSTAMANTE, R., op. cit.,p. 42.

20  Vid. BLumann, C.: «Article 2». En CoNsSTANTINESCO, V.; JACQUE, J. P.; Kovar, R. Y Sivon, D.,
Traité Instituant la CEE: Commentaire article par article, Economica, Paris, 1992, p. 1605.
Se respetd la rotacion semestral y segun el orden previsto en el art. 2 del Tratado de Fusién
de los Ejecutivos de 1965. Vid. DONDELINGER, J., op. cit., p. 20.

21 Vid. VoN Boepanpy, A. Y BasT, J. (eds.): Principles of European Constitutional Law, Oxford
and Portland, Oregon, 2006, p. 261.

22 Vid. DONDELINGER, J., op. cit., p. 15; TAULEGNE, B., Le Conseil Européen, op. cit., p. 80.

23  «Los Jefes de Gobierno comprobaron que el objetivo fijado por el Tratado, de eleccidn
por sufragio universal de la Asamblea, deberia ser realizado lo mas réapidamente posi-
ble. Sobre este punto, esperan con interés las proposiciones de la Asamblea, las cuales
desean que el Consejo instituya en 1976. En esta hipdtesis, la eleccion por sufragio univer-
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Por otro lado, su papel no se recogia de forma muy precisa. Al respecto, la
declaracién simplemente sefialaba que «los Jefes de Estado y de Gobierno
estiman que procede asegurar el desarrollo y la cohesion del conjunto de las
actividades de las Comunidades y de los trabajos de la cooperacion politica»?*.

Y pese a que el Acta final de la Conferencia establecia que el Consejo Euro-
peo no afectaria a las reglas y procedimientos establecidos por los Tratados?S,
el mismo termind convirtiéndose en un cuerpo de adopcion de decisiones.
Decisiones que, desde el principio, tomé como arbitro supremo o instancia
de apelacion en aquellos asuntos no resueltos a nivel del Consejo, y que ha
seguido tomando a lo largo de los aiflos?.

Posteriormente, en 1977, se definié con algo mas de detalle su papel. Se fija-
ron una serie de reglas sobre la organizacién de sus trabajos y se reconocio
que podria adoptar decisiones, si bien éstas no tendrian caracter vinculante?.

En esta mismallinea, en la Declaracion solemne sobre la UE de Stuttgart de
1983 se defendia que, ademas de actuar en términos de cooperacion politica
intergubernamental, cuando actuase en asuntos comprendidos dentro del
marco comunitario lo haria en tanto que Consejo de Ministros?8, enumeran-
dose ademas las diferentes funciones del Consejo Europeo?:

- dar ala construccion europea un impulso politico general;

sal directo deberia realizarse a partir de 1978]...] Las competencias de la Asamblea serén
ampliadas para el otorgamiento de ciertas atribuciones en el proceso legislativo de las
Comunidades». Vid. punto 1.12 de la Conferencia de los Jefes de Estado o de Gobierno de
los paises de la CEE celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974.

24 Vid. punto |.2 del Acta final de la Conferencia de los Jefes de Estado o de Gobierno de los
paises de la CEE celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974. Para maés infor-
macion sobre el Comunicado final de la conferencia, vid. LAuwaARs, R. H.: «The European
Council», Common Market Law Review, Volume 14,1977, pp. 28-31.

25  Vid. punto I.3 ultimo parrafo del Acta final de la Conferencia de los Jefes de Estado o de
Gobierno de los paises de la CEE celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974.

26 Vid. WERTS, J.: «The unstoppable advance of the European Council» en CurTIN, D.; KELLER-
MANN, A. E. Y BLockmans, S. (ed.), The EU Constitution: the Best Way Forward?, Asser
Press, The Hague, 2005, p. 299.

27  Vid. punto Il de las Conclusiones del Consejo Europeo de Londres de 29 y 30 de junio de 1977.

28  Vid. punto 2.1.3 de las Conclusiones del Consejo Europeo de Stuttgart de 18 y 19 de junio de
1983: «Cuando el Consejo Europeo actua en las materias que dependen de las Comunida-
des Europeas, lo hace como Consejo en el sentido de los Tratados». Se trataba de una for-
mula ambigua que dio lugar a discusion, pues parecia dejar entender que ciertos de sus actos
podian tener efectos juridicos susceptibles de control jurisdiccional. Pero el TUE eliminé todo
riesgo de confusion pues el Consejo Europeo no era una institucién comunitaria ni una for-
macion particular del Consejo ya que la Comision no es miembro del mismo —y si del Consejo
Europeo—y no participa en la toma de la decision. Vid. ANTON, F.: «Article 4 (ex - article D)» en
LEGER, PH., Commentaire article par article des traités UE et CE, Dalloz, Paris, 2000, p. 18.

29  Vid. punto 2.1.2 de las Conclusiones del Consejo Europeo de Stuttgart de 18 y 19 de junio
de 1983.
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- definir orientaciones para favorecer la construccion europea y esta-
blecer las lineas directrices de orden politico general para las Comu-
nidades Europeasy la cooperacion politica europea;

- deliberar sobre los asuntos que dependen de la Union Europea en sus
diferentes aspectos, velando por su coherencia;

- abrir a la cooperacién nuevos sectores de actividad;

- expresar de forma solemne la postura comun en los asuntos de rela-
ciones exteriores.

En la citada Declaracién, ademas, se establecié la obligacién de informar
al Parlamento Europeo tras la celebracion de cada una de sus reuniones,
debiendo la Presidencia presentar al mismo dicho informe3°,

2. Del Acta Unica Europea al Tratado de Amsterdam:
incorporacion a los Tratados y evolucion de sus
competencias

Como se ha examinado en el apartado anterior, desde su creacién formal
fue el propio Consejo Europeo el que delimité su dmbito de actuacién, que
quedaba definido fuera del Derecho Comunitario a través de documentos
de tipo politico. Seria el Acta Unica Europea (AUE) la que incluiria por pri-
mera vez al Consejo Europeo en el articulado de los Tratados, al establecer
en su articulo 2 que «el Consejo Europeo retne a los Jefes de Estado o de
Gobierno de los Estados miembros asi como al Presidente de la Comisidn
de las Comunidades Europeas. Ambos estaran asistidos por los ministros de
Asuntos exteriores y por un miembro de la Comisidn. El Consejo Europeo se
reunira al menos dos veces al afio». Se introducia por primera vez en un texto
juridico vinculante al Consejo Europeo, si bien el Acta no aportaba realmente
nada nuevo a lo ya acordado en 1974, excepto la reduccion del nimero de
reuniones a dos por afio®.

El AUE consagro, por tanto, la existencia del Consejo Europeo, pero no
definid su papel ni recogié las previsiones de la Declaracion Solemne de

30 Dicha practica comenzé en 1981 cuando, por primera vez, el Presidente en ejercicio del
Consejo Europeo se dirigio al Parlamento Europeo sobre los resultados de la reunién que
celebr¢ a finales de noviembre del citado afio en Londres, en plena batalla alrededor de la
contribucidn britanica al presupuesto, codificando esta practica la Declaracion solemne
sobre la Unidn Europea. Vid. CHAUCHAT, M.: Le contréle politique du Parlement Européen
sur les exécutifs communautaires, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris,
1989, p. 63; Jacaug, J.P. [ET AL.]: Commentaire J. Mégret: Le Droit de la CE et de I'Union
Européenne. Vol. 9. 2.2 ed. Bruxelles: Editions de I'Université de Bruxelles, 2000., p. 184.

31 Vid. BLuMANN, C.: «Article 2», op. cit., pp. 1605-1606.
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Stuttgart®. Sus competencias se regularian posteriormente en el Tratado
de Maastricht de 1992, aunque de manera un poco limitada, pues el articulo
D (posterior articulo 4) sefialaria simplemente que el Consejo Europeo se
encargaria de dar a la Union los impulsos necesarios para su desarrollo y de
definir sus orientaciones politicas generales. En cuanto a la composiciény el
numero de reuniones, Maastricht confirmaba lo establecido por el AUE®2. Por
consiguiente, el Consejo Europeo se regulalba como una entidad de impulsoy
orientacion, pero que no estaba sujeta a la estructura que impulsaba®.

En Maastricht, el Consejo Europeo también recibié autoridad expresa en
materia de PESC, encargandose de definir los principios y orientaciones
generales de la misma?®®. Mientras que en el AUE el nivel normal de decision
en materia de cooperacion politica eran los Ministros de Asuntos exteriores,
el Tratado de Maastricht desplazé la elaboracién y definicién de la PESC a
un nivel superior (Jefes de Estado o de Gobierno). De conformidad con este
planteamiento, se introducia al Consejo Europeo como instancia de inicia-
tivay de impulso del sistema, quedando los Ministros de Asuntos Exteriores
como organo de ejecucion, encargado de tomar las decisiones necesarias

32 Las divisiones existentes entre los Estados miembros sobre la oportunidad de definir sus
funciones y poderes, asi como el temor a que pudiesen alterar el equilibrio institucional,
hicieron que los redactores del Acta guardasen silencio. El Acta tampoco incluyé al Consejo
Europeo en el sistema comunitario, pues se incluyé en el Titulo | del Acta mientras que las
Instituciones lo fueron en el Titulo II. Esta separacion se reflejo en el &mbito del control juris-
diccional, excluyendo el art. 31del Acta el titulo | de la competencia del Tribunal de Justicia
y sefialando su art. 32 que las disposiciones del citado titulo tampoco afectan a los Tratados
comunitarios. Vid. Jacaug, J. P.; BIEBER, R.; Haas, M. [ET. AL], op. cit., pp. 184-185; CLoOS, J.
[ET. AL]; Le Traité de Maastricht. Genése, analyse, commentaires, Bruylant, Bruxelles, 1993,
p. 24. Para mas informacion sobre las previsiones relativas al Consejo Europeo en el AUE
vid. CaroToRTI, F.: «Le statut juridique du Conseil européen a la lumiére de I'Acte unique». En
CapoTorTl, F. [ET. AL], Du droit international au droit de I'intégration. Liber Amicorum Pierre
Pescatore, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1987, pp. 79-96.

33  «ElConsejo Europeo estard compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de los Esta-
dos miembros, asi como por el presidente de la Comisidn. Estos estardn asistidos por los
Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros y por un miembro de la Comi-
sién. El Consejo Europeo se reunira al menos dos veces al afio, bajo la presidencia del Jefe
de Estado o de Gobierno del Estado miembro que ejerza la presidencia del Consejo [...]»
Vid. art. D TUE de 1992. Tratado de la Union Europea, firmado en Maastricht el 7 de febrero
de 1992. Diario Oficial C 191 de 29 de julio de 1992. También puede consultarse en LopPez
GARRIDO, D.: El Tratado de Maastricht, Madrid, 1992; SimoN, D.: «Article D». En CONSTANTI-
NEsco, V.; Kovar, R.; SimoN, D., Traité sur I'Union Européenne (signé a Maastricht le 7 février
1992): commentaire article par article, Economica, Paris, 1995, pp. 75-78.

34 Vid. OLesTI Ravo, A.: Los principios del Tratado de la Unién Europea. Del Tratado de Maas-
tricht al tratado de Amsterdam, Editorial Ariel, S.A. Barcelona, 1998, pp. 55-56; Vid. ANTON,
F., op. cit., p.19.

35  Vid. apartado1del art. J.8 del TUE de 1992 (Actual art. 26 TUE).
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para la definicion y puesta en practica de la PESC sobre la base de las orien-
taciones generales adoptadas por el Consejo Europeo®.

Asimismo, en virtud de Maastricht se le encargo, en su formacioén de Jefes
de Estado o de Gobierno, la misién de dar forma a la UEM®. En concreto,
correspondia a los Jefes de Estado o de Gobierno en esta formacion deci-
dir si una mayoria de Estados miembros cumplia las condiciones necesarias
para la adopcidén de la moneda Unica, y si resultaba apropiado que la Comu-
nidad iniciase la tercera fase de la UEM, en cuyo caso también debian esta-
blecer la fecha para el comienzo de esta®. La supresién de las excepciones
a las que se acogiese un Estado miembro una vez cumplidas las condiciones
necesarias para la adopciéon de la moneda Unica® se establecia asimismo
como competencia del Consejo Europeo.

Por otra parte, en Maastricht también se establecié que seria el encargado
de debatir unas conclusiones sobre las orientaciones generales de las politi-
cas econdmicas de los Estados miembros y de la Comunidad?®. Se incluia asi
al Consejo Europeo en el primer pilar, si bien su papel quedaba limitado a dar
unas orientaciones generales para el desarrollo de dichas politicas. No emitia
ningun acto vinculante, pues era el Consejo, sobre la base de las conclusio-
nes del Consejo Europeo, el encargado de adoptar una recomendacién en la
que establecer dichas orientaciones generales*.

En la siguiente reforma, operada por el Tratado de Amsterdam, se con-
firmo el cometido primordial del Consejo Europeo en la definicién de los
principios y orientaciones generales de la PESC, extendiendo los ambitos de
intervencion de este. Asi, se introdujo la posibilidad de remitir una decisién al
Consejo Europeo para que éste se pronunciase por unanimidad, cuando un
miembro del Consejo se opusiera a la adopcién de una decisién por mayo-
ria cualificada alegando razones de politica nacional importantes*?. Ademas,
se le reconocia la posibilidad de intervenir directamente en la direcciéon de

36  Ibid. apartado 2. Vid. CoNsTANTINESCO, V.; Kovar, R.; SiMoN, D., Traité sur I'Union Euro-
péenne (signé a Maastricht le 7 février 1992) Commentaire article par article, Economica,
Paris, 1995, p. 796.

37  Vid.art.109 Jy Kdel TUE de 1992.
38  Ibid. art.109.J.3.
39  Ibid.art.109.K.2.

40  Ibid. art.103.2. Antiguo art. 99.2 TCE. Vigente art. 121.2 de la version consolidada del TFUE
de 2010 (Versiones consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcio-
namiento de la Union Europea. Diario Oficial C 83 de 30 de marzo de 2010).

Y Ibid.

42  Se le otorga aqui un poder de decision. El Tratado también preveia esta posibilidad para
el caso de las cooperaciones reforzadas del tercer pilar, pero el Tratado de Niza puso fin
a este procedimiento, si bien mantuvo el reenvio al Consejo Europeo pero decidiendo en
todo caso el Consejo por mayoria cualificada. Vid. RIDEAU, J.: Droit Institutionnel de I'Union
et des Communautés Européennes, LGDJ, 5e édition, Paris, 2006, pp. 375-376.
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la PESC mediante la adopcion de estrategias comunes*® y se le encargaba
la constatacion, por unanimidad, de la existencia de una violacion grave
por parte de un Estado miembro de los principios del articulo 6 del Tratado,
pudiendo acordar la suspension, por mayoria cualificada, de ciertos dere-
chos derivados de la aplicacién del Tratado, incluido el derecho de voto*4,

Por lo tanto, puede observarse como pese a estar ausente de la arquitec-
tura institucional en los Tratados originarios, el papel del Consejo Europeo se
fue consagrando y reconociendo progresivamente. Desde 1974 se confirmé
como el cuerpo decisorio al mas alto nivel, si bien se trataba de decisiones de
naturaleza politica, lo que no impidid que las Instituciones se cifieran por lo
general a las mismas. Su esfera de accion se fue ampliando y siempre que fue
necesario tomar alguna decision politica dificil o importante la tomd, ocu-
pando el lugar de las Instituciones.

Su papel en la evolucién de la construccion comunitaria ha sido esencial.
Para algunos autores incluso puede decirse que ha ejercido «un verdadero
poder constituyente bajo la forma de iniciativas y la adopcion de decisiones
politicas»*¢. Pero, al mismo tiempo, en otras ocasiones, ha actuado frenando
el proceso de integracion y suavizando las ambiciones y expectativas de
Comision, Parlamento y algunos Estados miembros®.

43 Vid. art. 13 del Tratado de Amsterdam. Tratado de Amsterdam por el que se modifican el
Tratado de la Unién Europea, los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y
determinados actos conexos. Diario Oficial C 340 de 10 de noviembre de 1997. Vid. LiIANOS,
I.: «Article 13» en CONSTANTINESCO, V.; GAUTIER, Y.; SimoN, D., Traités d'Amsterdam et de
Nice: commentaire article par article, Economica, Paris, 2007, pp. 59-60.

44 Para una explicacién detallada del procedimiento previsto en el Tratado de Amsterdam,
vid. SiMoN, D.: «Article 7». En CoNSTANTINESCO, V.; GAUTIER, Y.; SIMON, D., Traités d'Amster-
dam et de Nice: commentaire article par article, Economica, Paris, 2007, pp. 40-48.

45  Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., pp. 25-26.
46  Vid. RipEAu, J., op. cit., p. 379.

47  Asi, porejemplo, en la reunién celebrada en Luxemburgo en noviembre de 1997, en materia
de empleo, las propuestas de la Comision para la creacion de doce millones de nuevos
puestos de trabajo fueron barridas de la mesa. Vid. WErTs, J., «The unstoppable advance
of the European Council», op. cit., p. 303. O en la mas reciente cumbre de diciembre de
2012, en la que se presentaba el informe final elaborado por Van Rompuy para avanzar
hacia una auténtica UEM, que contenia propuestas que implicaban un avance importante
hacia un gobierno econémico supranacional de la UE, pero muchas de las cuales fueron
rebajadas en la cumbre de Jefes de Estado y de gobierno que, ademas, aplazé el debate
sobre las decisiones necesarias para avanzar en la construccion de la UEM a la cumbre a
celebrar en junio del siguiente afio. Vid. Conclusiones del Consejo Europeo de 13y 14 de
diciembre de 2012.
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3. Regulacion previa al Tratado de Lisboa

El Tratado de Amsterdam no consiguié sacar adelante las reformas ins-
titucionales necesarias para la ampliacion a los paises de Europa central y
oriental, que se encontraba ya en ciernes, y que finalmente se abordarian en
la siguiente reforma: el Tratado de Niza. Examinamos en el presente apar-
tado la regulaciéon del Consejo Europeo prevista tras la reforma de Niza, pues
es necesario también conocer la misma para comprender mejor la actual
regulacion surgida tras el Tratado de Lisboa.

Por lo que respecta a la composicion del Consejo Europeo, no se produ-
cen cambios, manteniéndose la configuracién por los Jefes de Estado o de
Gobierno de los Estados miembros y por el Presidente de la Comision*®, En
cuanto a la Comision, se establecia que estaria representada de pleno dere-
choen el Consejo Europeo a través de su Presidente, contando asimismo con
la presencia de un comisario para su asistencia®.

En cuanto a sus funciones, ordenar una clasificacion era dificil, debido al
amplio rango de cuestiones que asumia. Ademas, hay que tener en cuenta
que durante mas de una década de existencia operd sin una clara base legal,
lo que unido a la ausencia de un papel claramente definido y a unas funciones
explicitamente no delimitadas le dio amplia libertad para tratar con cualquier
asunto que deseaba. Por ello, los textos oficiales rapidamente se mostraron
inadecuados para describir sus funciones®. Al respecto, Jan Werts distin-
guia entre las funciones directamente establecidas por los Tratados, princi-
palmente en el TUE, y aquéllas otras que los Jefes de Estado o de Gobierno
fueron asumiendo para si mismos y cuyo caracter era mas bien politico®.

Asi, entre las funciones previstas por el Tratado la regulacién general venia
establecida en el articulo 4 TUE®?, manteniendo la funcion general de inicia-
tiva y de elaboracion general de toda la politica de la Unidon Europea que ya

48  Vid. antiguo art. 4 TUE, version consolidada de 2006, Diario Oficial C 321de 29 diciembre 2006.

49  Vid. antiguo art. 4 TUE, versién consolidada de 2006. Vid, asimismo, art. 5.2 del RIC en su
versién de 15 de septiembre de 2006 (Decision del Consejo 2006/683/CE, EURATOM, de
15 de septiembre de 2006, por la que se aprueba su Reglamento Interno. Diario Oficial L
285 de 16 de octubre de 2006. Completado por una Decisién del Consejo de 1de enero de
2007 —2007/4/CE, Euratom— para adaptar el art. 1 del Anexo Ill por la incorporacién de
Bulgaria y Rumania).

50  Vid. Haves-RensHAw, F. y WaLLAcE, H.: The Council of Ministers, Second edition, London:
Palgrave Macmillan, 2006, p. 170.

51 Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., pp. 37-38. Otra clasificacion de sus funcio-
nes puede encontrarse en DasHwoob, A.: «Decision making at the Summit». The Cambri-
dge yearbook of European legal studies. Volume 3, 2000, pp. 79-105; Jacaug, J.P.: Droit
institutionnel de I’'Union Européenne, Paris, Dalloz, 2006.

52  El articulo establecia que «dara a la Union los impulsos necesarios para su desarrollo y
definird sus orientaciones politicas generales». Vid. antiguo art. 4 TUE, version consoli-
dada de 2006.
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habia introducido Maastricht®. Por el contrario, las previsiones expresas de
sus funciones en el resto del Tratado eran escasas:

- En el TCE las funciones se concentraban en el marco de la politica
econdmica y monetaria y de la politica de empleo: el articulo 99 del
TCE encargaba al Consejo Europeo el debate de unas conclusiones
sobre las orientaciones generales de las politicas econdmicas de los
Estados miembros y de la Comunidad®; el articulo 128 le encargaba
examinar la situacién del empleo en la Comunidad y de adoptar las
conclusiones al respecto®; y el articulo 11.2 TCE lo habilita como ins-
tancia de apelacion en el marco de las cooperaciones reforzadas en el
ambito del primer pilar®e,

- Enelmarcodel antiguo segundo pilar del TUE (Titulo V), en materia de
PESC, se encontraban funciones atribuidas al Consejo Europeo en los
articulos 13.1y 2,171y 23.2. En todos estos casos, se atribuia al Con-
sejo Europeo poder decisorio, en concreto, el poder de aprobar una
medida definitiva con consecuencias juridicas inmediatas®’. Asi, por
ejemplo, el articulo 13.1 le encargaba definir los principios y las orien-
taciones generales de la politica exterior y de seguridad comun®®,
siendo éstas ademas el presupuesto para la adopcion de cualquier
decision sucesiva del Consejo®°.
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Por ello, aunque en el marco del tercer pilar (Cooperacion policial y judicial en materia
penal) el Tratado no le atribuia un papel explicito, sobre la base de este poder general que
le conferia el art. 4 del TUE puede decirse que el Consejo Europeo si podia adoptar orien-
taciones generales de direccion politica y desarrollar la funcién general de impulso y coor-
dinacion politica del proceso de la integracion europea. Vid. CarcHipl, C. R.: Il Consiglio
Europeo. Evoluzione, competenze e prassi, Giuffré editore, Milano, 2007, pp. 85-86.

Vid. art. 99.2 TCE.
Ibid. art.128.1.

«Cualquier miembro del Consejo podra solicitar que el asunto se remita al Consejo Euro-
peo. Una vez suscitado dicho asunto ante este ultimo, el Consejo podra decidir de confor-
midad con lo dispuesto en el parrafo primero del presente apartado». Vid. art 11.2 parrafo
2° del TCE. Vid. PINGEL-LENUZZA, |.: «Article 11 (ex - article 5%)». En LEGER, PH., Commentaire
article par article des traités UE et CE, Dalloz, Paris, 2000, p. 200. Con anterioridad al
Tratado de Niza, Amsterdam preveia el reenvio al Consejo Europeo para que decidiese
por unanimidad. Pero con Niza se suprimio dicha posibilidad, permitiendo simplemente
la remision para dar una oportunidad de reconsideracion politica, pero quedando el poder
de decision final en manos del Consejo y por mayoria cualificada. Y lo mismo ocurria en el
caso del art. 40.2. Vid. DasHwoob, A., op. cit., p. 90-91.

Ibid., p. 102.

«El Consejo Europeo definira los principios y las orientaciones generales de la politica
exterior y de seguridad comun, incluidos los asuntos que tengan repercusiones en el
ambito de la defensa». Vid. antiguo art. 13.1 TUE, versién consolidada de 2006.

«Basdndose en orientaciones generales definidas por el Consejo Europeo, el Consejo
tomara las decisiones necesarias para definir y ejecutar la politica exterior y de seguridad
comun». Ibid., apartado 3.
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- Y dentro del tercer pilar, relativo a la cooperacidn policial y judicial en
materia penal, se preveia la posibilidad de acudir al mismo como ins-
tancia de arbitraje en materia de cooperaciones reforzadas, al con-
templar la posibilidad de que cualquier miembro del Consejo solici-
tase que el asunto se remitiese al Consejo Europeo®.

Junto a las anteriores previsiones en las que se mencionaba ex profeso

al Consejo Europeo®, también se recogian en los Tratados otras que hacian
referencia al Consejo reunido en su formacion de Jefes de Estado o de
Gobierno. Se trataba de ambitos de competencia comunitaria en los que se
queria que tuviera funciones especificas, pero sin hacer referencia al mismo,
ya que levantaba mayores recelos®?. En concreto:

- Poderes decisorios especificos en el marco de la UEM. El articulo 121.3
del TCE preveia que seria esta formacion quién decidiria si una mayo-
ria de Estados miembros cumplia las condiciones para la adopcion de
la moneda Unica®3, o el 122.2 relativo a la supresion de las excepcio-
nes a un Estado miembro respecto a su participacion en la misma®.
Los Jefes de Estado o de Gobierno fueron, por tanto, quienes dieron
forma a la misma®s.

- Designacion de la personalidad que se proponia nombrar Presidente
de la Comision®e,

- Constatacion, por unanimidad, de la existencia de una violacion grave
y persistente por parte de un Estado miembro de los principios de la
Union®’,
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Vid. antiguo art. 40 A TUE, version consolidada de 2006.

Casos, como se ha sefialado, en los que se le asignaban funciones generales como receptor
de informes (caso de los arts. 113.3 y 128.2 y 5 TCE) o estructura de deliberacion de conclu-
siones generales (caso del art. 99.2 TCE). Vid. MancAs MARTIN, A.; LIKAN NocUERAS, D. J.:
Instituciones y Derecho de la Unidn Europea, Quinta Edicion, Ed. Tecnos, 2006, p. 98.

Ibid.

«[...] el Consejo [...] reunido en su formacidn de Jefes de Estado o de Gobierno [...] deci-
dira [...] siuna mayoria de Estados cumple las condiciones necesarias para la adopcion de
una moneda unica». Vid. antiguo art. 121.3 TCE.

«Tras consultar al Parlamento Europeo y una vez debatida la cuestion en el Consejo, reu-
nido en la formacion de Jefes de Estado o de Gobierno, el Consejo, por mayoria cualificada
y a propuesta de la Comisidn, decidira qué Estados miembros acogidos a una excepcion
reunen las condiciones necesarias con arreglo a los criterios expuestos en el apartado 1
del articulo 121, y suprimira las excepciones de los Estados miembros de que se trate».
Su papel se limita a realizar un debate, como requisito previo para que el Consejo pueda
adoptar una decision. Ibid. art. 122.2.

Para mas informacion, vid. DasHwoob, A., op. cit., pp. 96-98.
Vid. antiguo art. 214 TCE.
Vid. antiguo art. 7.2 TUE, version consolidada de 2006.
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En estos casos, los Jefes de Estado y de Gobierno podian adoptar decisio-
nes juridicas vinculantes, eso si, siguiendo el proceso de adopcion de decisio-
nes comunitario y respetando el Reglamento Interno del Consejo%. Aunque
esto no siempre se respetd en la practicay la tendencia fue, mas bien, que las
decisiones politicas del Consejo Europeo se concretaban posteriormente en
actos del Consejo®’.

No obstante, debe sefialarse que este Consejo en su formacion de Jefes de
Estado o de Gobierno no era otro que el Consejo Europeo sin la presencia del
Presidente de la Comision’. Aunque la Comisidn no estuviese representada
en esta formacién, no evitaba que ambos Consejos pudiesen considerarse
como idénticos politicamente. A través de los articulos 121y 122 del TCE en
realidad se estaba otorgando un poder legislativo dentro del primer pilar a la
Institucion clasica. No se trataba, por tanto, de dos Instituciones sino que nos
encontrabamos ante dos poderes diferenciados de la misma Institucion”.

Estas previsiones cambian con el Tratado de Lisboa que, como veremos,
atribuyen directamente al Consejo Europeo estas funciones —al igual que
hacia el Tratado por el que se establecia una Constitucion para Europa—.

Por otra parte, en los Tratados también se encontraban algunas previsio-
nes para aquellas reuniones de los Jefes de Estado o de Gobierno que se
llevaban a cabo fuera del Consejo y en el marco de la cooperacion intergu-
bernamental. Se trataba de conferencias intergubernamentales al mas alto
nivel. Convocados con este maximo rango, eran los Gobiernos de los Estados
miembros a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno quienes nombraban al
Presidente, los Vicepresidentes y los demas miembros del Comité Ejecutivo
del BCE”?, asi como al Presidente del Instituto Monetario Europeo”s.

68  Vid. ScHOUTHEETE, PH. DE, ET WALLACE, H.: «Le Conseil Européen», Groupement d’études
et de recherches Notre Europe. Etudes et recherches n.° 19, Septembre 2002. Disponible
en : http://www.notre-europe.eu, p. 6.

69  Vid. BECERRIL ATIENZA, B.: «El Consejo Europeo». En MenDEz DE ViGo, I., §Qué fue de la Cons-
titucion Europea? El Tratado de Lisboa: un camino hacia el futuro, Ed. Planeta, Madrid,
2007, p. 96.

70  Sibien otros sectores de la doctrina defienden que este Consejo no es el Consejo Europeo
ni el Consejo de la Unién Europea sino un Consejo ex novo, mientras que otros argumentan
que se trata de una nueva formacion del Consejo de la Unién Europea. Vid, por ejemplo,
Haves-RensHAw, F.y WaLLACE, H.: The Council of Ministers, St. Martin's Press, Nueva York,
1997, pp. 161-162; y GUTIERREZ EspaDa, C.: El sistema institucional de la Unién Europea, Tec-
nos, Madrid, 1993, p. 185; respectivamente.

71 Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., El Sistema Institucional de la Unidn Europea: la problema-
tica presente y futura, op. cit., pp. 178-180; MoLINA DeL Pozo, C. F.: «El Consejo Europeo»
en OREJA AGURRE, M.: El Tratado de Amsterdam: anélisis y comentarios, McGraw-Hill,
Madrid, 1998, p. 535.

72 Vid. antiguo art. 112 TCE. Nombramiento que, tras Lisboa, pasa a realizar el Consejo Euro-
peo. Vid. art. 283.2 TFUE.

73  Vid. antiguo art.117.1 TCE.
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Por ultimo, debe destacarse que la mayor parte de la actuacion en la adop-
cion de decisiones del Consejo Europeo y del Consejo en su formacion de
Jefes de Estado y de Gobierno tenia lugar sin estar prevista o autorizada, ni
siquiera aludida, en los Tratados’. E incluso en los casos en los que los Tra-
tados atribuian una funcién especifica a los Jefes de Estado o de Gobierno,
su contribucion en la formacion del instrumento a adoptar, en ocasiones, se
realizaba fuera del procedimiento formal establecido por los Tratados’®.

De esta forma, el Consejo Europeo fue asumiendo a lo largo de los afos
cometidos propios de las Instituciones comunitarias’. Sirva como ejemplo
la adopcion por consenso de las perspectivas financieras plurianuales”. Asi-
mismo, en cuestiones controvertidas pasé a actuar como ultimo recurso y
como arbitro o instancia de apelacion cuando en el Consejo se llegaba a un
punto muerto y no era posible lograr un acuerdo’®, convirtiéndose de esta
manera en una forma adicional de adopcion de decisiones comunitarias’.

Del mismo modo, en materia de reforma de los Tratados la suerte de toda
revision estaba en sus manos, aungue el procedimiento del antiguo articulo
48 del TUE no le mencionase®. Pese a ello, la mayoria de las revisiones signi-

74 Vid. WEerTs, J.: The European Council, op. cit., pp. 44-45; DasHwoob, A.: op. cit., pp. 102-103.

75  Es el caso, por ejemplo, de la discusion acerca de las cuestiones econdmicas y sociales
que realiza el Consejo Europeo en la cumbre que celebra cada primavera y que precede al
comienzo del procedimiento establecido 121.2 TFUE (antiguo art. 99.2 TCE) para la adop-
cion de las orientaciones generales para las politicas econdmicas. Las prioridades politi-
cas se fijan en lareunion de primavera, no siendo mas que una formalidad las conclusiones
que el Consejo Europeo adopta en su reunion de junio. /bid., p. 103.

76 Vid. WERTs, J., «The unstoppable advance of the European Council», op. cit.,, p. 303;
Mccormick, J.: The European Union. Politics and Policies, Fourth edition, Westview Press,
2008, p. 208.

77 Practica que comenzo en Bruselas en 1988 y que se repitio posteriormente. Asimismo, se ha
encargado de resolver disputas presupuestarias. Vid. DiNaN, D.: Ever Closer Union. An Intro-
duction to European Integration, Third Edition, Palgrave Macmillan, London, 2005, p. 239.

78  Aunqgue esto ocurria sobre todo durante los primeros afilos de su creacion pues, a partir
de los afios 80, los Jefes de Gobierno junto con el Presidente de la Comisién pasaron a
encargarse de los asuntos importantes o discutidos desde un primer momentoy a realizar
mas bien una tarea de comprobacion de que los Consejos especializados se ajustaban a
sus instrucciones, teniendo asi éstos mas dificultades en llevar los problemas no resueltos
ante el Consejo Europeo. Vid. WERTS, J., The European Council, op. cit., p. 79. No obstante,
los Jefes de Estado o de Gobierno se aseguraron de que asuntos principales como los
paquetes financieros, la UEM o la creacion del mercado interno eran decididos por él. Vid.
Haves-ReNnsHAw, F. Y WaLLACE, H., The Council of Ministers, Second edition, op. cit., p. 171.

79  Ibid.

80  Supapel aeste respecto fue creciendo, de una aportacién minima en los procesos de revi-
sién que culminaron en el AUE y en el TUE, a una participaciéon mas directa y minuciosa en
reformas posteriores, como en Amsterdam, Niza o el mas reciente Tratado de Lisboa. /bid.

p.172. Es més, practicamente todos los problemas no resueltos a nivel de la CIG han sido
abordados por el Consejo Europeo que ha asumido asi una funcién de instancia decisoria
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ficativas de los Tratados hasta ese momento se habian a cabo a iniciativa del
Consejo Europeo. Siempre, tras su decision de principio de convocar la CIG,
el Consejo procedia a consultar al Parlamento y a la Comisidn y a emitir un
dictamen conforme al procedimiento establecido por el citado articulo para
asi, aparentemente, respetar las reglas establecidas por el Tratado. Asi, por
ejemplo, se realizo la Ultima reforma de los Tratados que dio lugar al Tratado
de Lisboa: fue el Consejo Europeo, en sureuniéon celebrada en Bruselas el 21y
22 de junio, quien acordo convocar una CIG que se encargaria de elaborar un
nuevo Tratado de Reforma®'. A continuacion, el Gobierno aleman presenté la
propuesta de revision de los Tratados® y, acto seguido, el Consejo realizé las
pertinentes consultas al Parlamento Europeo, ala Comisiony al BCE sobre la
convocatoria de una CIG a tal fin®, tras las cuales emitié su dictamen favora-
ble ala Convocatoria de la Conferencia, procediendo la Presidencia a convo-
car la misma®*. El 7 y 8 de septiembre los Ministros de Asuntos Exteriores se
reunieron para debatir el progreso de los trabajos. Y en lareunién del Consejo
Europeo celebrada en Lisboa los dias 18 y 19 de octubre del 2007, con la que
se clausuraba la CIG, los Jefes de Estado y de Gobierno aprobaron el Tratado
de Reforma, que finalmente fue firmado el 13 de diciembre de 2007%°,

Esta practicaimplicaba una obstruccion del papel de iniciativa de los Esta-
dos miembros y de la Comision, asi como de la funcién de filtro reconocida a
las Instituciones, al tener la CIG que examinar el texto presentado por el Con-
sejo Europeo®. Era, por tanto, el Consejo Europeo quien acordaba el texto de

ultima. Vid. CarcHipl, C. R., op. cit., p. 97 ; LaBouz, M.F.: Droit Communautaire Européen
Général, Bruylant, Bruxelles, 2003, p. 80.

81 Vid. puntos 8 y 10 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas
de 21y 22 de junio de 2007, p. 2.

82  Vid. Doc.11222/07, de la Secretaria General del Consejo, de 26 de junio de 2007.

83  EIBCE fue el primero en emitir su dictamen, el 5 de julio de 2007, seguido por la Comisién
y el Parlamento Europeo. Vid. Opinion of the European Central Bank of 5 July 2007 at the
request of the Council of the European Union on the opening of an Intergovernmental Con-
ference to draw up a Treaty amending the existing Treaties (CON/2007/20); Dictamen de
la Comision Europea con arreglo al articulo 48 del Tratado de la Unidén Europea sobre la
Conferencia de los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros convocada
para revisar los Tratados COM (2007) 412 final; y Resolucién del Parlamento Europeo, de
11de julio de 2007, sobre la convocatoria de la Conferencia Intergubernamental (CIG): dic-
tamen del Parlamento Europeo (articulo 48 del Tratado de la Unidn Europea) (11222/2007
—C6-0206/2007— 2007/0808(CNS)); respectivamente.

84  Vid. Nota de transmision de la Presidencia de 17 de julio de 2007 a los Ministros de AAEE
sobre la convocatoria de la CIG, doc. N°12004/07.

85  Vid. Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea y el Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea, firmado en Lisboa el 13 de diciembre de 2007. Dia-
rio Oficial C 306 de 17 de diciembre de 2007.

86 Al respecto, vid. SoLpbaTos, P.: «Le Conseil européen et la Conférence intergouvernemen-
tal: une déviation par rapport a la méthode communautaire de révision des traités». En
Les procédures de révision des traités communautaires: du droit international au droit
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revision de los Tratados® que, acto seguido, simplemente era firmado por los
ministros de Asuntos Exteriores®®. De esta manera, segun Dewost, el Con-
sejo Europeo se apropiaba practicamente del poder constituyente®’ y pasaba
a ejercer un poder de iniciativa y de control - tanto en el proceso de la CIG
como de revision - que iba mucho mas alla del papel de impulso y orientacion
que preveia para el mismo el antiguo articulo 4 del TUE®°.

En definitiva, el Consejo cedia su puesto en la materia al Consejo Europeoy
a sus reglas, y la Comision en vez de presentar proyectos de reforma, tal como
establecia el articulo 48, simplemente remitia contribuciones a la CIG, per-
diendo asi la iniciativa para presentar proyectos de reforma que le reconocia el
citado articulo”. El Consejo Europeo era, por consiguiente, el foro clave donde
se determinaban las reformas de los Tratados, extremo que como analizare-
mos en el Punto llll, ha sido confirmado en el Tratado de Lisboa al otorgarsele
poderes especificos al respecto?. Y lo mismo ocurria respecto a la adhesion de
nuevos Estados miembros, pues pese a estar ausente del dispositivo previsto
en el anterior articulo 49 del TUE, el Consejo Europeo estaba también en el ori-
gen de las ampliaciones sucesivas y definia las condiciones para la adhesion®.

Otra de sus intromisiones la encontramos en ciertos nombramientos. El Tra-
tado establecia que el Consejo era el encargado de nombrar, por mayoria cuali-

constitutionnel. Bruylant, Bruxelles, 2001, p. 62. Asi, por ejemplo, en la reforma de Lisboa
que estamos examinando la Presidencia portuguesa presenté para su examen por la CIG
un proyecto de Tratado basado en el mandato acordado por el Consejo Europeo. Puede
consultarse en la pagina web de la CIG: http://www.consilium.europa.eu/documents/
treaty-of-lisbon, documento CIG 1/1/07 REV 1.

87  Paraacordar el contenido del proyecto de revision seguia, evidentemente, su regla de con-
senso, lo cual era contrario a la iniciativa de todo Estado miembro o de la Comisiény a la
exigencia de una mayoria simple del Consejo tal como establecia el art. 48.2. Vid. SoLpaA-
Tos, P., op. cit., p. 60.

88  Asiocurrio, por ejemplo, en Niza en diciembre de 2000 o, mas recientemente, en Lisboa en
julio de 2007.

89  Vid.DewosrT, J.-L.: Le Conseil européen, Paris: Presses Universitaires de France (PUF),1993,
p. 8.

Q0  Vid. SoLpbaTos, P., op. cit., p. 60.
N Ibid., pp. 60-61.
92  Vid. VoN Boepanpy, A. Y BasT, J. (eds.), op. cit., p. 265.

93  Vid. Buanc, D., LUnion Européenne. Aspects Institutionnels et politiques, Ellipses, Paris,
2006, p. 98; DiNaN, D., op. cit., p. 239; WaTTs, D.: The European Union, Edinburgh Univer-
sity Press, Edinburgh, 2008, p. 90; DoucLAs-ScoTT, S.: Constitutional law of the European
Union, Longman, 2002, p. 96. Asi, por ejemplo, fue en el Consejo Europeo de Copenha-
gue de junio de 1993 donde se acordo la ampliacion de la Unidn Europea a los paises de
Europa Central y del Este (PECOS) y en el Consejo Europeo de Luxemburgo de 1997 se
decidio la fecha de comienzo de las negociaciones para la adhesion. Vid. HAvEs-ReENsHAw,
F.: «The European Council and the Council of Ministers». En Crawm, L.; DINaN, D. Y NUGENT,
N., Developments in the European Union, Palgrave McMillan, Basingstoke, 1999, p. 25.
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ficada, al Secretario General y al Secretario General Adjunto?. Sin embargo, los
Jefes de Estado y de Gobierno se involucraron también en estas decisiones®.
Asimismo, aunque tampoco tenia competencia para determinar la sede de las
Instituciones, los érganos y las Agencias comunitarias®, en el Consejo Europeo
de Edimburgo de 1992 los Jefes de Estado o de Gobierno discutieron el problema
en profundidad. Una muestra de ello es la cumbre de Laeken de 2001, donde no
lograron un acuerdo acerca de la sede de la Agencia de Seguridad Alimentaria?.
En estos dos ambitos, el Consejo Europeo dispuso y tomd decisiones al respecto
por consenso y fuera del marco juridico de los Tratados?®.

El Consejo Europeo discutia y, si era necesario, decidia pragmaticamente
sobre todos los asuntos, estuviesen dentro o no de la esfera de los Tratados.
Cubria no sdlo intereses estratégicos importantes, como la PESC, sino tam-
bién los asuntos que habian quedado paralizados en el Consejo, la Comisién
o el Parlamento Europeo. Ademas, una vez que las politicas del primer pilar
ya habian sido ampliamente realizadas, sus actividades se centraron en el
tercer pilar, donde la exigencia de la unanimidad impedia, con cierta frecuen-
cia, que se alcanzase un acuerdo a nivel del Consejo?. La propia praxis e his-
toria de la integracion europea le asigno, por tanto, un papel de guia™®.

Para concluir el presente apartado, el TUE y el TCE no contenian ninguna
regla sobre como debia adoptar sus decisiones el Consejo Europeo. Las dis-
posiciones comunes a las Instituciones que describian el proceso decisorio
y precisaban los efectos de los actos, asi como las disposiciones relativas al
derecho de voto no contenian ninguna referencia al Consejo Europeo™'. Por

94 Vid. art. 207.2 del TCE, versién consolidada de 2006.

95  Asi, por ejemplo, fue el propio Consejo Europeo en la cumbre celebrada en Colonia en
1999 quien designo a Javier Solana para ocupar el nuevo cargo de Secretario General del
Consejo y Alto Representante de la PESC, y a Pierre de Boissieu como Secretario General
Adjunto. Vid. punto 1.4 de las Conclusiones del Consejo Europeo de Colonia de 3y 4 de
junio de 1999. Y en junio de 2004, los Jefes de Estado o de Gobierno reunidos en el seno
del Consejo renovaron a ambas personalidades en los citados cargos, pese a que el Tra-
tado, como hemos sefialado, hacia referencia al Consejo, no al Consejo en su formacion de
Jefes de Estado o de Gobierno. Vid. Documento del Consejo 10975/04, Sesidn n.° 2595 del
Consejo de la Union Europea (a nivel del JEFES DE ESTADO O DE GOBIERNO), celebrada
en Bruselas el martes 29 de junio de 2004. Vid., asimismo, HAYEs-ReNnsHAw, F. Y WALLACE,
H., The Council of Ministers, Second edition, op. cit., p. 171.

96  Dicha competencia correspondia a los Gobiernos de los Estados miembros, de acuerdo
con lo dispuesto en el antiguo art. 289 TCE.

97  Vid. punto 57 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Laeken de 14
y 15 de diciembre de 2001.

98  Vid. ScHoUuTHEETE, PH. DE ET WALLACE, H., op. cit., p. 15.
99  Ibid., pp. 80-81.

100 Vid. CarcHiDl, C. R., op. cit., p. 97.

101 Vid. arts. 249 y ss del TCE.
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ello, ya tempranamente la doctrina sefialaba la conveniencia de completar
la descripcion del proceso decisorio para clarificar su papel en el mismo y
el estatus de sus decisiones, principalmente por el papel fundamental del
Consejo Europeo en dicho proceso'?: clarificando su dmbito competencial y
naturaleza juridica; fijando los limites y alcance de su capacidad para la pro-
duccion de normas, y estableciendo los mecanismos de insercion de éstas en
el sistema de fuentes comunitario™s,

Por tanto, la regla para la adopcion de decisiones era el consenso™4, con-
secuencia de la naturalezay caracteristicas del Consejo Europeo. Naturaleza
y caracteristicas que marcaban, asimismo, el tipo de actos utilizados por el
mismo. Asi, sus trabajos se recogian, con caracter general, en unas conclu-
siones, denominadas «Conclusiones de la Presidencia», publicadas tras la
reunion; lo que no cambia tras la reforma de Lisboa.

Por lo que respecta a la naturaleza de sus decisiones, las mismas siguen
siendo principalmente de caracter politico y no juridico'™®, excepto las deci-
siones adoptadas como Consejo en su formacion de Jefes de Estado o de
Gobierno bajo los requisitos procedimentales del derecho comunitario™® y
las decisiones previstas en el marco del segundo pilar —no sujetas a control
por el Tribunal de Justicia—'". No eran decisiones legalmente vinculantes
sino soélo politicamente’™®, aunque estaban encaminadas a crear derecho

102 Vid. Picop, F.: «Le Role du Conseil Européen dans le processus de décision», Revue du
Droit Public N° 4, Juillet-AoGt 2002, p. 1189. Ya en 1980 Weinstock sefialaba que el mismo
deberia ser incorporado plenamente en la descripcion del proceso europeo de toma de
decisiones y que no deberia ser considerado como una suerte de elemento extrafio al sis-
tema. Vid. WeINsTock, U.: «Comment améliorer le processus de prise de decision dans la
Communauté? Observations sur le rapport des «Trois Sages»», Revue du Marché Com-
mun, Numéro 236, Avril 1980, p. 177.

103  Vid. MoLina DeL Pozo, C. F., op. cit., p. 538.

104 El consenso requiere la unanimidad de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros o, por lo menos, que no haya una oposicion frontal de alguno de ellos. Para este
consenso, no se tenia en cuenta al Presidente de la Comision, pero en ocasiones su papel
ha sido esencial y ha permitido lograr un acuerdo. Vid. WerTs, J., The European Council,
op. cit., pp. 34-37.

105 Vid. BouLols, J.: Droit Institutionnel de I'Union Européenne, Domat, Droit Public, 6e edi-
tion, Paris, 1997, p. 85; DuBouls, L.: L'Union Européenne, Les notices de la documentation
Francgaise, Paris, 2004, p. 17.

106 Vid. GLAESNER, H. J.: «The European Council». En CURTIN, D. Ano HEUKELS, T. (ed.),
Institutional Dynamics of European Integration. Essays in Honour of Henry G. Schermers.
Volume I, Martinus Nijhoff Publishers, Londres, 1994, p. 112. Si bien, el Consejo Europeo
no hizo uso de esta posibilidad sino que, en cambio, el Consejo operaba formalmente lo
decidido en las conclusiones de las reuniones de aquél. Vid. VoNn BoebaNDY, A. Y BasT, J.
(eds.), op. cit., p. 265.

107 Enlos antiguos arts.13.2,17.1y 23.2 del TUE.

108 El propio TUCE ha denegado implicitamente caracter juridico vinculante a los actos del
Consejo Europeo. Vid, por ejemplo, Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de
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comunitario a través de la accion de las instituciones correspondientes™”. Y
no estaban sujetas a revision por el TUCE™.

Al respecto, Dashwood formulaba dos objeciones que hacian al Consejo
Europeo no apto para ejercer el «poder de decision», es decir, el poder para
operar cambios en el derecho de la Unidn. En primer lugar, sefialaba una obje-
cion tedrica derivada del articulo 3 del TUE, el cual establecia que «La Unidon
tendra un marco institucional tnico que garantizara la coherencia y la continui-
dad de las acciones llevadas a cabo para alcanzar sus objetivos»™. Ello exigia,
segun Dashwood, que para llevar a cabo sus tareas las Instituciones debian
mantener sus identidades especificas y la integridad de sus relaciones reci-
procas, por lo que dar al Consejo Europeo un poder de decision violaba dicho
principio, ya que, en vez de intervenir independientemente con los represen-
tantes de los Estados miembros constituidos como Consejo, la Comision se
unia a ellos para formar un cuerpo Unico de adopcién de decisiones.

Y, en segundo lugar, sefialaba una objecién préctica, relacionada con cues-
tiones de adecuacion legislativa, pues entendia que cuando una decisién
puede tener consecuencias juridicas inmediatas debe ser tomada segun un
proceso valido para su adopcién: quienes adoptan la decision deben confor-
mar el cuerpo habilitado para elloy ha de quedar claro a qué cuestiones se ha
dado el consentimiento, si éste se ha expresado a través de un instrumento
capaz de tener las consecuencias juridicas requeridas y, por ultimo, cuando
se ha consumado el acto formal de adopcién. Cuestiones que sélo pueden
responderse haciendo referencia a unas reglas de procedimiento, reglas que
el Consejo Europeo no tenia™?,

1997, Republica Federal de Alemania contra Parlamento Europeo y Consejo de la Unidn
Europea, Asunto C-233/94, Rec. de 1997, p. I-02405 (punto 80)

109 Latraduccién de sus decisiones politicas se operaba ulteriormente a nivel del Consejo. Vid.
Doutriaux, Y. Y LEQUESNE, CH.: Les institutions de I'Union Européenne aprés le Traité de Lis-
bonne, La documentation Francaise, Paris, 2010, p. 29; Isaac, G.; BLANQUET, M.: Droit General
de I'Union européenne, 9e édition, Dalloz, Paris, 2006, p. 134; RibEAU, J., op. cit., p. 378.

110 Tantoel TUCE como el TPl han excluido el control jurisdiccional de lalegalidad de sus actos.
Vid. Auto del Tribunal de Justicia de 13 de enero de 1995, Olivier Roujansky contra Consejo
de la Unidn Europea, Asunto C-253/94 P, Rec. de 1995 péagina I-00007, ECLI:EU:C:1995:4,
que sefiala que «Como ha declarado el Tribunal de Primera Instancia, nila Declaracion del
Consejo Europeo ni el Tratado de la Union Europea son actos cuya legalidad pueda ser
controlada con arreglo al articulo 173 del Tratado» (punto 11) y el Auto del Tribunal de Pri-
mera Instancia (Sala Segunda) de 14 de julio de 1994, Olivier Roujansky contra Consejo de
la Union Europea, Asunto T-584/93, Rec. de 1994 pagina 1I-00585, ECLI:EU:T:1994:87, que
sefiala «que los actos del Consejo Europeo no estan incluidos por el parrafo primero del
articulo 173 del Tratado entre aquéllos cuya legalidad puede ser controlada por el drgano
jurisdiccional comunitario» (punto 12).

m Vid. DasHwoop, A., op. cit., p. 81.
12 Ibid,, p. 82.
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Ahora bien, pese a no ser un cuerpo decisorio, el Consejo Europeo esquivo
ese «impedimento» con gran habilidad, presentando sus acuerdos como
acuerdos politicos para que posteriormente el Consejo y las demas Institucio-
nes les diesen base legal. De esta forma, como seflala Werts, se creaban dos
fases en el proceso decisorio: una politica, en el seno del Consejo Europeo, y
otra legal, en el seno del Consejo™. Y se alteraba asi el método comunitario
clasico para la adopcion de un importante nimero de decisiones, atrayendo
de este modo para si el Consejo Europeo decisiones politicas cruciales que, de
acuerdo con los Tratados, debian ser tomadas por el Consejo y la Comisién™,

Por ultimo, adoptada una decision por el Consejo Europeo, la Presiden-
cia, através del CAGRE, se encargaba de tomar los pasos necesarios para su
implementacion y las Instituciones concernientes recibian un mandato para
convertirlas en decisiones legalmente vinculantes™.

Como veremos en el apartado dedicado a la adopcion de decisiones por el
Consejo Europeo tras la reforma operada por el Tratado de Lisboa, éste man-
tiene el consenso como regla general para la adopcion de decisiones, pero
introduce ciertas reglas para la adopcién de decisiones para algunas cues-
tiones, si bien el Consejo Europeo seguira pudiendo acudir a conclusiones y
orientaciones, que siguen sin tener caracter juridico.

4. El Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa: su institucionalizacion formal

Aunque el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa
fracasé y no llegd a entrar en vigor (en adelante, Constitucién Europea)™, ello
no es dbice para examinar brevemente las principales novedades que intro-
ducia en relaciéon con el Consejo Europeo. Mas aun cuando las mismas han
sido recogidas en el Tratado de Lisboa™, que examinaremos en el siguiente

13  Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., p. 33.

14 Asi, por ejemplo, fue el Consejo Europeo quien se encargd de todo el proceso de creacién
del SME o del llamado Proceso de Lisboa del afio 2000. /bid., p. 34.

115 Luego laimplementacion de sus decisiones tiene lugar fuera del propio Consejo Europeo
stricto senso. Ibid., p. 35.

16  Como es bien sabido, el resultado negativo de los referéndums celebrados en Francia y
en Holanda llevo a la paralizacion del proceso de ratificacion del Tratado y a un periodo de
reflexion de dos afios que finalmente no permitié sacar adelante el texto. Los resultados
de los referéndums y un anélisis de los mismos pueden verse en las encuestas post-re-
feréndum realizadas en Francia y los Paises Bajos por la Comision Europea. Vid. Flash
Eurobarometer 171, «The European Constitution: Post-referendum France», European
Commission, June 2005 y Flash Eurobarometer 172, «The European Constitution: Post-re-
ferendum Netherlands», European Commission, June 2005.

117  El propio mandato dado por el Consejo Europeo celebrado en Bruselas el 21y 22 de junio
de 2007 a la CIG que habria de elaborar el nuevo Tratado, sefialaba que en el mismo se
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apartado, por lo que el anélisis de las previsiones que introducia el fallido Tra-
tado ayudara a una mejor comprension de la actual regulacién y del iter que
ha seguido la evolucién de la institucion.

Entre las principales novedades que introducia la Ilamada Constitucién
Europea en relacion con el Consejo Europeo se encontraban: su elevacion
formal al rango de institucién, la ampliacion de sus poderes y la creacion del
cargo de Presidente estable del mismo. En cuanto a la composicion, reunio-
nes y adopcion de decisiones, se recogia la regulacion y practica existentes,
introduciendo ligeros cambios.

La primera novedad que introducia la Constitucion Europea era la elevacion
del Consejo Europeo, finalmente, al rango de Institucion. Como se ha exami-
nado, en la practica no cabe duda de que el Consejo Europeo era y actuaba
como una institucion mas de la Union. La Constitucion Europea venia, por lo
tanto, a consagrar esta realidad en los Tratados™®. Asi, dentro del Titulo IV de la
Parte Primera, en concreto en el articulo I-19 dedicado a las Instituciones de la
Union, la Constitucion introducia al Consejo Europeo en el elenco institucional
y también hacia referencia al mismo en los articulos I-21y 1-22 del sefialado
Titulo. De esta forma, se fortalecia el caracter intergubernamental del modelo
institucional, al recaer la representacion de los intereses nacionales en dos ins-
tituciones representadas a distinto nivel: Consejo y Consejo Europeo™.

En lo relativo a la composicion, la Constitucion Europea introducia asi-
mismo algunos cambios en la redaccién del anterior articulo 4 TUE si bien,
una vez mas, estos cambios en parte venian a codificar las disposicionesy la
practica existentes. Asi, el articulo I-21 determinaba que:

«2. El Consejo Europeo estara compuesto por los Jefes de Estado o de
Gobierno de los Estados miembros, asi como por su Presidente y por el
Presidente de la Comisidn. Participara en sus trabajos el Ministro de Asuntos
Exteriores de la Union»'°.

introducirian las innovaciones resultantes de la CIG de 2004: «Por lo que respecta al con-
tenido de las modificaciones de los actuales Tratados, se integraran en el TUE y en el Tra-
tado sobre el funcionamiento de la Union las novedades resultantes de la CIG de 2004,
tal como se especifican en el presente mandato» Vid. Conclusiones de la Presidencia del
Consejo Europeo de Bruselas de 21y 22 de junio de 2007, punto I.4 del Anexo |, p. 16. El
mandato también puede consultarse en la nota de la Secretaria General del Consejo a las
delegaciones, Bruselas 26 de junio de 2007. Doc. 11218/07.

118  Vid. RipEau, J., op. cit., p. 379.

19  Vid. BECERRIL ATIENZA, B., op. cit., p. 96; ANDRES SAENZ DE SaNTA MARIA, P.: «El sistema
institucional en la Constitucion Europea: ;mas legitimidad, eficacia y visibilidad?». En
ALBERTI Rovira, E. (Dir.), Roic MoLEs, E. (Coord.), El Proyecto de nueva Constitucion Euro-
pea. Balance de los trabajos de la Convencidn sobre el futuro de Europa, Tirant lo Blanch.
Valencia, 2004, p. 159.

120 Vid. art. 1-21del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa. Diario Ofi-
cial C 310 de 16.12.2004.
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Desde una perspectiva global la composicién no cambiaba. Salvo por la
introduccidn del cargo de Presidente estable, seguia estando compuesto por
los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembrosy por el Presidente
de la Comisién™'. Pero, a diferencia del anterior articulo 4 del TUE, no mencio-
naba a los Ministros de Asuntos Exteriores como asistentes de los Jefes de
Estado o de Gobierno sino que, en linea con la aspiracion clasica de Francia
de reforzar ain mas la posicion de los Jefes de Estado y de Gobierno, estable-
cia que éstos podrian decidir contar con la asistencia de un Ministro cuando la
agenda lo requiriese. Se abria asi |la posibilidad de participar en las reuniones
del Consejo Europeo a otros ministros distintos de los de Asuntos Exteriores'?,

En contrapartida, se preveia la participacion del Ministro de Asuntos Exte-
riores de la Union en sus trabajos'?, situdndolo de esta forma al frente de la
politica exterior y de seguridad comun de la Union, contribuyendo con sus
propuestas a su elaboracién y ejecucion como mandatario del Consejo™.
Sustituia asi a todos y cada uno de los Ministros de Asuntos Exteriores de los
Estados miembros'®,

En cuanto a la figura del Presidente estable para el Consejo Europeo, es
una de las principales novedades que introducia la Constitucion Europea,
aunque ha de seflalarse que la idea no era tan novedosa. Asi, por ejemplo,
dicha idea ya habia sido examinada con anterioridad por los «Tres Sabios»
en su informe de 1979, que rechazaron la idea pues entendian que en aquel
momento plantearia dificultades™®.

121 Ibid. apartado 2.

122 Vid. WERTs, J., «The unstoppable advance of the European Council», op. cit., p. 298; SAN-
cHEz NAVARRO, A.: «El Consejo Europeo» en Awvarez Conpg, E. Y GARRIDO Mavol, V. (Direc-
tores); Garcia Couso, S. (Coordinadora), Comentarios a la Constitucién Europea. Libro |.
La Unidn Europea. El Derecho de la Union. Competencias de la Union. Las Instituciones,
Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, p. 839.

123 Actual Alto Representantes para la Politica Exterior y de Seguridad Comun. Ha de tenerse
en cuenta, que la Constitucién Europea introducia ciertas modificaciones en la terminolo-
gia habitual en el derecho europeo, haciendo referencia a leyes y leyes marco, en lugar de
Reglamentos y Directivas, asi como al Ministro de Asuntos Exteriores. Todo ello en linea
con la propia denominacion dada al Tratado, en el que se utilizaba la palabra Constitucion,
y con el objetivo de usar unos términos mas proximos y conocidos por los ciudadanos de
la Unidn. Vid. art. 1-21.2 del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa.

124  |bid. art.1-28.2.

125  Vid. Acuapo MenDpoza, R.M.: «Permanencias y cambios en el Consejo Europeo, el Consejo
y la Comision a la luz del Proyecto de Tratado Constitucional. Sus luces y sombras». En:
Gomez CoroNA, E., GuTIERREZ VEGA, P. Y LENERO BOHORQUEZ, R. (coords.). Una Constitucion
para la Ciudadania de Europa: Estudios sobre el Proyecto de Tratado por el que se insti-
tuye una Constitucidn para Europa. Pamplona: Thomson-Aranzadi, 2004, p. 237.

126  Vid. Boletin de las Comunidades Europeas 11/1979, p. 26: «<Hemos examinado la idea de
una presidencia mas durable para el Consejo europeo y nos parece que plantearia reales
dificultades en el estado actual de la Comunidad».
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La Constitucion introducia de esta forma un sistema hibrido que combi-
naba dos tipos de Presidencias: unas Presidencias estables, para el Consejo
Europeo y el Consejo de Asuntos Exteriores; y unas rotatorias, para el resto
de formaciones del Consejo™8. Por lo tanto, el sistema de Presidencia de la
Unién Europea era una de las mayores reformas institucionales contenidas
en el texto constitucional™. Reforma que, como examinaremos, ha mante-
nido el Tratado de Lisboa.

No obstante, frente a esta nueva formulacién hubo también manifesta-
ciones en contra de la elevacion de categoria del Consejo Europeo y de la
nueva figura de Presidente estable. Asi, por ejemplo, la Comisién presentd un
proyecto preliminar de Constitucion, denominado Penélope, en el que inten-
taba elevar su status al de Gobierno Europeo, relegando al Consejo Europeo
a Consejo reunido a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno, y dando la pre-
rrogativa de designar al Presidente de la Comisién al Parlamento Europeo
y no a aquél. Asimismo, rechazaba la idea de un Presidente estable™°. Y el
Parlamento Europeo, por su parte, también rechazaba su elevacién al rango
de institucidn, al considerar que afectaria al equilibrio institucional. Ademas,
estimaba que el papel del Presidente deberia ser limitado para evitar poten-
ciales conflictos con el Presidente de la Comision o el Ministro de Asuntos
Exteriores, y para no poner en peligro el papel de la Comision en materia de
iniciativa legislativa, representacion exterior, competencias de ejecucion y

127 Seria elegido por el Consejo Europeo por mayoria cualificada para un mandato de dos
aflos y medio, renovable una sola vez. Vid. art. 1-22 del Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa.

128 El Tratado establecié que la Presidencia de las demas formaciones del Consejo seria des-
empefiada «por los representantes de los Estados miembros en el Consejo mediante un sis-
tema de rotacion igual, de conformidad con las condiciones establecidas por una decision
europea del Consejo Europeo». Ibid. apdo. 7 del art. I— 24. Anexo al Tratado Constitucional
se recogia, ademas, un proyecto de Decision del Consejo Europeo al respecto, en la que ya
se preveia la creacion de grupos predeterminados de tres Estados miembros que se rota-
rian durante un periodo de dieciocho meses, ejerciendo cada Estado miembro del grupo la
presidencia durante un periodo de seis meses. Vid. art. 1 apartado 2y art. 4 del Proyecto de
decision europea del Consejo Europeo relativa al ejercicio de la Presidencia del Consejo,
contenido en la Declaracion relativa al apartado 7 del art. |-24 sobre la decision del Consejo
Europeo relativa al ejercicio de la Presidencia del Consejo, declaracion aneja al Acta Final de
la CIG de 2004. Diario Oficial C 310/401de 16 de diciembre de 2004. Sistema que, como se
examinara mas adelante, es el recogido en Lisboa y aplicado en la actualidad.

129  Vid. BLavoukos, S.; BouranToNis, D.; PacouLaTos, G.: «A President for the European Union:
a new actor in town?». Journal of Common Market Studies Vol. 45, Number 2, June 2007,
p. 232.

130 Para mas informacion sobre el citado proyecto, vid. MATTERA, A. (Dir.): «Pénélope» Projet
de Constitution de I'Union Européenne, Clément Juglar, Paris, 2003; LAMMOUREUX, F.: «La
Constitution «Pénélope»: Une refondation pour en finir avec les replatrages», Revue du
Droit de I'Union Européenne Num. 1/2003, pp. 13-37.
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administracion™'. Pese a las diversas oposiciones, el Presidente de la Con-
vencion respaldd la idea de un Presidente europeo estable y, si bien el Prae-
sidium fue introduciendo cambios, en el Proyecto de Tratado se mantuvo lo
esencial: el cargo™?,

En cuanto a la adopcion de decisiones, el Tratado constitucional mantenia
el consenso comoregla general, pero preveia que la Constitucion pudiese dis-
poner otro procedimiento™:. Por lo tanto, se rompia el consenso como uUnico
sistema previsto con anterioridad, por lo que extendia al Consejo Europeo las
reglas de calculo de la mayoria cualificada previstas para el Consejo™4, y se
sujetaba su actividad decisoria a unas reglas de procedimiento™>.

El Tratado venia a reflejar el debate, existente ya desde los propios origenes
del Consejo Europeo, acerca de su ubicacion en ambitos de decision excep-
cionales o su mayor presencia en el proceso europeo, practica ya habitual esta
ultima. En el texto, finalmente, puede observarse un compromiso entre ambas
tendencias: por un lado, con su institucionalizacion se le incorporaba de forma
inequivoca al proceso decisorio europeo; por otro, se le trataba de ubicar en
la excepcionalidad y mas cerca de lo que es un poder constituyente abierto™®.

Como contrapunto a esa institucionalizacién y a las nuevas funciones que
se le atribuian, gue aumentaban su capacidad decisoria, el Tratado Consti-
tucional pasaba a permitir el control de la legalidad de los actos del Consejo
Europeo en dos supuestos:

- Cuando éstos desplegasen efectos juridicos frente a terceros™.

- Y cuando se tratase de un acto adoptado en virtud del art. I-59 rela-
tivo a la suspension de determinados derechos derivados de la perte-

131 Entendiendo que su papel debia limitarse estrictamente a encabezar la Institucion. Vid.
punto 20 de la Resolucién del Parlamento Europeo, de 24 de septiembre de 2003, sobre el
proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, y que contiene
el dictamen del Parlamento Europeo sobre la convocatoria de la Conferencia Interguber-
namental (CIG) (P5_TA(2003)0407 - C5-0340/2003 - 2003/0902(CNS))

132 Para mas informacion, vid. ANDREsS SAENZ DE SANTA MARia, P., «El sistema institucional en
la Constitucion Europea...», op. cit., pp.167-171. Prevalecié el punto de vista de los Estados
miembros «grandes». Vid. Craic, P. Y De Burca, G.: EU Law: Text, cases and materials,
Fourth edition, Oxford University Press, 2008, p. 57.

133  Asi, por ejemplo, se establecia la mayoria simple para el pronunciamiento sobre cuestio-
nes de procedimiento y sobre su reglamento interno. Vid. art. [lI-341 del Tratado por el que
se Establece una Constitucién para Europa.

134 Precisando que «E/l Presidente del Consejo Europeo y el Presidente de la Comisidn no par-
ticiparan en las votaciones del Consejo Europeo» Ibid. art. |-25.

135  Vid. MaNnGAas MARTIN, A.; LINAN NoGuUERAs, D. J., op. cit., p. 101.

136  Asi, por ejemplo, le correspondia establecer las formaciones del Consejo de Ministros (art.
I-24.4), la composicién del PE (art. I-20) o el sistema de rotacidn para la eleccién de los
miembros de la Comision (art. 1-24.7). Ibid., p. 102.

137  Vid. art. [lI-365 del Tratado por el que se Establece una Constitucién para Europa.
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nencia a la Union. Si bien en este ultimo caso el Tribunal de Justicia
solo podria pronunciarse «a peticion del Estado miembro objeto de la
constatacion del Consejo Europeo o del Consejo y unicamente en lo
que se refiere al respeto de las disposiciones de procedimiento esta-
blecidas en el citado articulo»'8,

No obstante, los restantes actos del Consejo Europeo, como sus conclu-
siones y orientaciones, no entraban en la categoria de actos juridicos de la
Unién™?. Asimismo, se excluian de la competencia del Tribunal de Justicia las
decisiones del Consejo Europeo en materia de PESC y de PESD. Por tanto, se
mantenian fuera del control por parte de este.

Por ultimo, en cuanto a las funciones y poderes, la Constitucion Europea
pasaba a consolidar las mismas. Por lo que respecta a su esencia, que desde
sus origenes ha sido la de dar los impulsos necesarios para el desarrollo de
la Uniony establecer las orientaciones generales, se mantenia. Apenas sufria
variaciones, afiadiéndose simplemente que también definiria las prioridades
politicas generales de la Union, lo que reforzaba la competencia del Consejo
Europeo para fijar el rumbo de esta™.

La Constitucién, por tanto, lo confirmaba como érgano director de la
Union™. Ahora bien, se intentaba alejarlo de toda funcion legislativa, sefia-
lando que no ejerceria «funcidn legislativa alguna»'?. Prevision introducida
para intentar tranquilizar a quienes temian que la institucién pudiese irrum-
pir también en dicho ambito legislativo. No obstante, esta previsién tampoco
habria impedido que, en ocasiones, sus acuerdos adoptasen la forma de
decisiones europeas que, aunque situadas fuera del cuerpo legislativo de la
Unidn, si habrian sido actos llamados a desplegar importantes efectos juri-
dicos™s,

Junto a esta funcidn principal de impulso politico, la Constitucion tam-
bién recogia otras a lo largo de su articulado. En algunos casos, el Consejo
Europeo aparecia como un érgano constituyente o cuasi-constituyente, pues
se preveia que tomase ciertas decisiones de naturaleza mas bien constitu-
cional™* que van mucho mas alla de su funcion de orientacion y de impulso,

138 Ibid. art. I1I-371.
139 Ibid. art.1-33.1.
140 Vid. BEceRRIL ATIENZA, B., op. cit., p. 99.

141 Vid. DiDER, B.: L'Union Européenne. Aspects Institutionnels et politiques, Ellipses, Paris,
2006, p. 95. Venia a codificar la practica existente. Vid. BLUMANN, C.; DUBOIS, L.: Droit
Institutionnel de I'Union européenne, 2e édition, Litec, Paris, 2005, p. 190.

142  Vid. apartado 1 del art. I-21 del Tratado por el que se establece una Constitucion para
Europa.

143  Vid. Mancas MARTIN, A.; LINAN Nocueras, D. J., op. cit., p. 100.
144 Vid. BLAzauez PeinaDO, M. D., op. cit., p. 181.
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como las relativas a la composicién del Parlamento Europeo™®; al estableci-
miento de las formaciones del Consejo y a las condiciones de rotacion de su
Presidencia™?; al sistema de rotacién igualitaria para la composicién de la
Comision y la modificaciéon del numero de sus miembros'™’; a la constatacion
de una violacion grave y persistente por parte de un Estado miembro de los
valores de la Unién™8; al establecimiento de una defensa comun'?; al paso de
la unanimidad a la mayoria cualificada por lo que respecta a un fundamento
juridico o de un procedimiento legislativo especial al procedimiento legisla-
tivo ordinario para la adopcion de leyes o leyes marco™?; o incluso la adop-
cion de proyectos de revision simplificados relativos a las politicas y accio-
nes internas de la Union™'. Igualmente, seguia previéndose para el mismo un
papel activo y concreto en el marco de la PESC y la PESD™? y en el ambito
de la accion exterior de la Unidn se le encargaba determinar los intereses y
objetivos estratégicos de la misma™s,

Se reproducian, por tanto, algunas de las funciones que ya venia osten-
tando, como la general de orientacion y de impulso, asi como las que se le
habian atribuido dentro del pilar comunitario como Consejo reunido en su
formacion de Jefes de Estado o de Gobierno. Pero, al mismo tiempo, se le
atribuian un importante nimero de nuevas competencias que superaban ese
papel de impulso y orientacion politica tradicional™*, algunas de las cuales
implican su usurpacion a otras instituciones™3S. Asimismo, aquellas que en
la préactica ya venia ejerciendo, pasaban a recogerse en el Tratado Constitu-
cional, como por ejemplo su participacién en los procesos de reforma de los
Tratados.

145  Vid. art. 1-20 del Tratado por el que se Establece una Constitucion para Europa.
146 Ibid.art.1-24.4y7.

147  Ibid. art.1-26.6.

148 Ibid. art. 1-59.2.

149  Ibid. art. 1-41.2, por unanimidad y sujeta a ratificacion por los Estados miembros.
150 Ibid. art. IV-444

151 Ibid. art. IV-445. También se preveia para el Consejo Europeo un papel central en lo rela-
tivo a los nombramientos como, por ejemplo, la propuesta del Presidente de la Comision
al Parlamento Europeo (art. 1-27) y el nombramiento, de acuerdo con el Presidente de la
Comisidn, del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn (art. 1-28).

152 Definiendo las grandes lineas estratégicas y orientaciones generales. Ibid. art. 111-295.
153  Ibid. art. l11-293.

154  Vid. Apam, R.: «La Riforma delle istituzioni dell’'Unione: verso un nuovo equilibrio istituzio-
nale?». En: Turano, M. L. (dir.). Cantiere Europa: Le riforme istituzionali dell’'Unione. Napoli:
Editoriale Scientifica, 2004, p.67.

155 Asi, por ejemplo, la determinacion de las reglas de rotacion de la Presidencia del Consejo,
tarea que correspondia al Consejo. Vid. art. 1-24.7 del Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa.
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Por lo tanto, por un lado se recogia la regulacion y practicas existentes
y, por otro, se le asignaban nuevas funciones, de naturaleza constitucional
como hemos adelantado, y que como puede observarse implicaban una
penetracién en la conformacién de otras instituciones.

5. El Tratado de Lisboa

Como hemos adelantado en el apartado anterior, el Tratado de Lisboa
recoge, respecto al Consejo Europeo, lo ya previsto por el Tratado Constitu-
cional®™®. El propio Consejo Europeo, en el mandato dado a la CIG que habria
de elaborar el nuevo texto, sefialaba que en el mismo se introducirian las
innovaciones resultantes de la CIG de 2004,

El texto constitucional fue, por lo tanto, la base de la negociaciony el conte-
nido nuclear del tratado de reforma. El mandato del Consejo Europeo era tan
detallado y preciso que practicamente recogia todo el contenido del futuro
Tratado de reforma. La CIG practicamente se limito a dar forma juridica de Tra-
tado al mismo'®8, Se trataba de que la CIG realizase sus trabajos con celeridad
y que no pudiesen reabrirse durante la Conferencia temas «delicados». Todo
ello con el objeto de que no se produjesen retrasosy el nuevo Tratado estuviese
firmado a mas tardar en diciembre de 2007, para que pudiese llevarse a cabo
el proceso de ratificacion en todos los Estados miembros y concluir el mismo
antes de las elecciones al Parlamento Europeo en junio de 2009

Abandonando la intencién de elaborar una «Constitucion» para Europa'™®
y optando por modificar los Tratados existentes™’, se trataba de que sdlo se

156 Vid. Lous, J.-V.: «Bilan d'une réforme: de I'Acte Unique Européen a la CIG 2007», Cahiers
de droit Européen, Vol 43, N° 5-6, 2007, p. 566; GuTiERREZ EsPapa, C. Y CeRVELL HoORrTAL, M.
J.: «El Tratado de Lisboa y las instituciones (no jurisdiccionales) de la Unién». En FERNAN-
pez Liesa, C. R. Y Diaz Barrapo, C. M. (Directores), El Tratado de Lisboa: anélisis y pers-
pectivas, Ed. Dykinson, Madrid, 2008, p.171.

157 «Por lo que respecta al contenido de las modificaciones de los actuales Tratados, se
integraran en el TUE y en el Tratado sobre el funcionamiento de la Unidn las novedades
resultantes de la CIG de 2004, tal como se especifican en el presente mandato» Vid. Con-
clusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21y 22 de junio de 2007,
punto I.4 del Anexo |, p. 16.

158 Vid. el estudio preliminar sobre el Tratado de Lisboa realizado por José Martin y Pérez de
Nanclares para el Real Instituto Elcano. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.: «Estudio Prelimi-
nar al Tratado de Lisboa» [en linea]. Real Instituto Elcano, 2007 [consulta: 21 de agosto de
2026]. Disponible en: <http://www.realinstitutoelcano.org/>.

159 Ibid. pp.13-14.

160 Si bien de Constitucidn el anterior texto solo tenia el nombre, pues seguia tratdandose de
un Tratado tal y como indicaba el propio nombre de este: «Tratado por el que se Establece
una Constitucion para Europa».

161 Dejando claro, como hemos apuntado, que en el Tratado de Reforma se introduciran la
mayor parte de las innovaciones acordadas en la CIG de 2004. Vid. Conclusiones de la
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sometieran a ratificacion las modificaciones que se pretendian introducir, sin
tener que reabrir de nuevo cuestiones ya negociadas. De esta forma, ademas,
los Estados en los cuales no es obligatorio someter el Tratado de Reforma a
referéndum popular, podian justificar ante su opinién publica la ratificacién
via parlamentaria?,

Por lo tanto, en el presente apartado reiteraremos simplemente que los
principales cambios introducidos, derivados de lo que ya preveia la Consti-
tucién Europea, son la elevacion del Consejo Europeo al rango formal de ins-
titucion™3, la ampliacién de sus poderes y la introduccion en su composicion
de la nueva figura del Presidente estable. En el Punto llll se realiza la explica-
cion detallada de todos estos cambios.

Tal y como se ha adelantado en el apartado anterior, con la nueva regu-
lacion no varia el papel y perfil que ya ostentaba el Consejo Europeo, pero
si se le atribuyen nuevas competencias, algunas de las cuales suponen una
penetracién en la configuracién de otras instituciones, alcanzando incluso
un cierto poder normativo™*. Asimismo, también pueden observarse algunos
cambios en cuanto a las previsiones relativas a la adopcidn de decisiones.

No obstante, pese a las novedades introducidas, el hecho es que el Con-
sejo Europeo sigue siendo la suprema autoridad politica de la Unién, capaz
de decidir en una gran diversidad de asuntos™®. Lo que si puede decirse es
que los nuevos cambios introducidos suponen un refuerzo de la dimension
intergubernamental del gobierno de la Unién™®,

Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21y 22 de junio de 2007, punto I.1 del
Anexo |, p.15. Vid, asimismo, PALLARES, M.: «Le Traité Réformateur. Les changements par
rapport au Traité Constitutionnel», Notre Europe. Visions d’Europe. Quelles institutions
pour I'Union ? Novembre 2007, p. 3. Disponible en : http://www.notre-europe.eu.

162 Vid.PonzaNo, P.: Le nouveau Traité de réforme: Narrative text du nouveau traité de réforme,
souhaité por el groupe des professeurs Jean Monnet. Ponencia presentada en la Confé-
rence de Professeurs Jean Monnet, 20-21 de septiembre de 2007 [en linea]. [consulta: 21
de agosto de 2026]. Disponible en: <http://www.notre-europe.eu>, pp. 3-4. Ello evidencia
que los responsables europeos siguen temiendo no soélo al pueblo europeo como un todo
sino también a los pueblos europeos individualmente considerados, por lo que se quiere
evitar en lo posible las consultas populares. Vid. HABERLE, P.: «El Tratado de Reforma de
Lisboa de 2007». Revista de Derecho Constitucional Europeo [en linea], 2008, afio 5,n.° 9
[consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: <http://www.ugr.es/~redce>.

163 Alincluirlo en la lista de las instituciones de la Unién. Vid. art. 13 TUE.

164 Vid. MaNGAs MARTIN, A.: «El escoramiento intergubernamental de la Unién». En MARTIN Y
Perez bE NANCLARES, J. (Coordinador), El tratado de Lisboa: la salida de la crisis constitu-
cional, lustel, Madrid, 2008, p. 231.

165 Desde las cuotas lacteas hasta la reforma constitucional. Vid. WesTLAKE, M. AND GALLOWAY,
D., op. cit., p.189.

166  Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MaRIA, P.: «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa:
entre la continuidad y el cambio». En MARTIN ¥ PEREZ DE NANCLARES, J. (Coord.). El Tratado
de Lisboa: la salida de la crisis constitucional. lustel. Madrid, 2008, p. 209.
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LA CONFIGURACION ACTUAL
DEL CONSEJO EUROPEO

El presente punto tiene por objeto el analisis de la regulacion actual del
Consejo Europeo, tal y como ha quedado configurada tras la reforma ope-
rada por el Tratado de Lisboa. Asi, en primer lugar, examinaremos las con-
secuencias de su elevacion formal al rango de institucién de la Union, junto
con el resto de las instituciones de la UE. En segundo lugar, se analizaran los
cambios introducidos en su composicién, poniendo especial énfasis en la
nueva figura del Presidente estable. En tercer lugar, se estudiaran sus fun-
ciones, distinguiendo entre las que ya venia ostentando con anterioridad y las
nuevas funciones de gran importancia que le asigna la reforma de Lisboa. En
cuarto lugar, se abordara la forma de adopcion de decisiones, centrdandonos
en las nuevas previsiones introducidas por Lisboa y en los distintos tipos de
actos que la institucion puede adoptar, con particular atencion en sus deci-
siones de naturaleza politica. En quinto lugar, se haré una especial referencia
a la problematica del control de este tipo de decisiones. Y, para concluir, se
examinara si la institucionalizacién del Consejo Europeo y su forma de fun-
cionamiento en la practica implican un nuevo intergubernamentalismo en el
sistema politico de la Union.

1. Una institucion mas encuadrada en el marco
institucional de la Union

Como hemos adelantado en el punto anterior, los Tratados originarios no
previeron al Consejo Europeo entre las Instituciones comunitarias y tampoco
las posteriores reformas de estos lo incluyeron entre las mismas. Hasta la
reforma operada en Lisboa, el Consejo Europeo no era formalmente una Ins-
titucién'’. Sin embargo, la central importancia que habia ido adquiriendo a lo
largo de los afios ya mostraba que los Tratados no cubrian adecuadamente ni
sus poderes efectivos ni su papel en la realidad, y que el Consejo Europeo no

167 No aparecia recogido ni en el antiguo art. 5 del TUE nien el 7 del TCE.
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era simplemente una instancia de impulso y orientacion, tal y como se con-
tenia en la escueta y poco precisa redaccion del antiguo articulo 4 del TUE,
sino que iba mas alla™8. Por ello, se sefialaba que, aunque de acuerdo con los
Tratados no era una Institucién, de facto no sélo lo era, sino que era una de las
mas importantes'’.

Con el Tratado de Lisboa el Consejo Europeo finalmente adquiere el rango
formal de Institucion, al regularlo el nuevo articulo 13 del TUE junto con las
demas Instituciones de la Unidn. Instituciones que actuaran «dentro de los
limites de las atribuciones que le confieren los Tratados, con arreglo a los
procedimientos, condiciones y fines establecidos en los mismos»"°. Se con-
solida asi lo que ya era una realidad™".

La regulacion es mas profusa que en el anterior TUE, que solo le dedicaba
su articulo 4, regulacion escasa y poco precisa. Con el Tratado de Lisboa el
Consejo Europeo pasa a regularse tanto en el TUE, en su articulo 15 —que
contiene las cuestiones relativas a su composicion y organizacion, periodici-
dad de sus reuniones, funcion principal y la regulacién de la nueva figura de
Presidente estable—, como en el TFUE, en los articulos 235 y 236 —dedica-
dos a las cuestiones relativas a los procedimientos de votacion—.

El factor mas claro de su institucionalizacidon se encuentra en la suje-
cion de su actividad decisoria a unas reglas de procedimiento. El consenso
sigue siendo la regla general para la adopcion de decisiones y para expresar
el mismo, el Consejo Europeo puede seguir recurriendo a las féormulas que
ha venido utilizando hasta ahora, como las orientaciones o declaraciones’?.
Orientaciones y declaraciones que siguen siendo decisiones politicas, no
legalmente vinculantes, que requieren la accién de las Instituciones corres-
pondientes para convertirse en Derecho de la Union"2,

No obstante, el consenso ya no es el Unico sistema para la adopcidén de
decisiones. El apartado 4 del articulo 15 del TUE establece que «El Consejo
Europeo se pronunciara por consenso, excepto cuando los Tratados dispon-

168 Vid. Craig, P. aND DE BUrca, G., op. cit., p. 65; WESTLAKE, M. AND GAaLLoway, D., op. cit., p.184.
169  Vid. MaNGAs MARTIN, A: La Constitucion Europea, lustel, Madrid, 2005, p. 102.
170  Vid. art.13 TUE.

171 Vid. LassaLLE, D. Y LEvrAT, N.: «Un Triangle a Quatre Cétés: LEquilibre Institutionnel et le
Conseil Européen», European Integration, vol. 26, No. 4, December 2004, p. 432.

172  Como veremos, ademas de estas formulas, el Tratado de Lisboa prevé bastantes casos en
los que el Consejo Europeo deberad pronunciarse a través de una Decision, acto que tiene
caracter vinculante.

173 Son las instituciones comunitarias las que han de formalizarlas juridicamente, aunque en
ocasiones el Consejo Europeo ha llegado a adoptar verdaderas decisiones juridicas. Vid.
RipEAu, J., op. cit., p. 378.
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gan otra cosa». Asi, el Consejo Europeo se podra pronunciar también por
unanimidad™*, por mayoria cualificada'® o por mayoria simple™®.

Ahora bien, el Presidente del Consejo Europeo y el Presidente de la Comi-
sidon «no participaran en las votaciones del Consejo Europeo cuando éste se
pronuncie por votacion»"’, exclusidn que supone otra clara muestra de la
voluntad de aumentar el peso de lo intergubernamental, atribuyendo la deci-
sién en exclusiva a los Jefes de Estado y de Gobierno"8.

Por lo tanto, con esta elevacion del Consejo Europeo al rango formal de
Institucion se refuerzan los rasgos intergubernamentales del sistema insti-
tucional, lo que algunos autores sefialan supone una amenaza potencial
al equilibrio institucional, pues la legitimidad intergubernamental pasard a
estar representada en dos Instituciones'™®,

La cuestion es si esta institucionalizacién significa un cambio por lo que
respecta al control tanto de la Institucion como de sus actos. Esta premisa
serd objeto de analisis més adelante, al tratar el control politico y juridico de
la misma.

2. La importancia de su composicion: los Jefes de
Estado o de Gobierno de los Estados miembros

El articulo 15 del TUE en su apartado 2 establece que el Consejo Europeo
esta compuesto por:

- los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros,
- por su Presidente, y
- por el Presidente de la Comision.

174  Cuando constate la existencia de una violacion grave y persistente por parte de un Estado
miembro de los valores de la Union. Vid. art. 7 TUE.

175 Por ejemplo, cuando elija a su Presidente o cuando proponga un candidato al cargo de
Presidente de la Comision. Vid. arts. 15.5y 17.7 TUE respectivamente.

176  Vid. art. 235.3 TFUE.
177  Ibid. apartado 1.

178  Vid. ANDREs SAENZ DE SANTA MARIA, P.: «El sistema institucional en la Constitucion Euro-
pea...», op. cit., p. 167.

179  Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa...»,
op. cit.,, p. 207; BLAzauez PeiNnaDo, M. D., op. cit., p. 178.

180 Puede verse en ello una reaccion frente al aumento de los poderes del Parlamento Euro-
peo, el cual encarna la legitimidad democratica. Vid. BLANC, D., op. cit., p. 99. Vid., asi-
mismo, GuTIERREZ EspapA, C.y CERVELL HoRTAL, M. J.: «Las consecuencias institucionales
mas relevantes de la ratificacion del Tratado de Lisboa», Documento de trabajo OPEX,
2009. Disponible en: <http://www.falternativas.org/opex/documentos-opex/documen-
tos-de-trabajo>, p. 7.
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Ademas, afiade que en sus trabajos participara el Alto Representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad™!.

2.1. Los Jefes de Estado o de Gobierno y el Presidente
de la Comisidn

Como puede observarse, la nueva regulacion establecida por el Tratado
de Lisboa introduce algunas novedades en cuanto a la composicién del Con-
sejo Europeo, como el nuevo cargo de Presidente estable de la Institucion. No
obstante, el mismo sigue estando formado, en esencia, por quienes han sido
sus miembros tradicionales™?

- Los Jefes de Estado o de Gobierno, méximos responsables politicos
de cada Estado miembro, que representan y comprometen al mismo
en el &mbito internacional™s,

- El Presidente de la Comisidn, la cual durante tiempo reivindico su
presencia en el Consejo Europeo, cuyo reconocimiento obtuvo con la
Declaracion solemne sobre la UE de Stuttgart de 1983%4y con la apro-
bacion del AUE en 1986, pasando su Presidente a ser miembro de
pleno derecho del mismo.

Con esta férmula se posibilita encajar las distintas situaciones constitu-
cionales de los Estados miembros, como era el caso particular de Francia
cuyo Jefe de Estado, en los periodos de cohabitacidn, participaba también
en los Consejos Europeos®,

181  Vid. art.15.2 TUE.
182  Ibid.

183 Vid. art. 7 de la Convencidn de Viena sobre el derecho de los Tratados, de 23 de mayo de
1969.

184  Vid. punto 2.1.1de las Conclusiones del Consejo Europeo de Stuttgart de 18 y 19 de junio de
1983.

185 Vid. art. 2 del AUE.

186 En Francia el Jefe de Estado es el jefe de la diplomacia francesa (arts. 5 y 52 Constitucién
de 1958) Tras la primera cohabitacion en 1986 se planted la cuestion de la representa-
cion internacional de Francia y de quién debia acudir a las reuniones del Consejo Europeo,
cuestion que se solventd con el acuerdo alcanzado entre Mitterrand y Chirac, durante la
cumbre del G7 de ese mismo afio en Tokio, de que las dos cabezas del ejecutivo acudirian
alas cumbres. Asi, el Presidente de la Republica y el primer ministro estuvieron presentes
en el Consejo Europeo de La Haya de junio de 1986. Pero dicho acuerdo planteaba ciertas
dificultades practicas y protocolarias, pues la delegacion francesa no podia contar con
3 personas en la reunidén, con lo cual el Ministro de Asuntos Exteriores no participo en
la misma. La posicién de Francia, presentada oficialmente por el Presidente de la Repu-
blica, fue definida por las dos autoridades antes de la reunién del Consejo Europeoy en los
siguientes periodos de cohabitacion se fue siguiendo esta practica. Vid. BLANC, D., op.
cit., p. 95. Para tratar de que estos periodos de cohabitacién se repitieran, en el afio 2000
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Sin embargo, de acuerdo con el articulo 235.1 del TFUE, los Jefes de Estado
o de Gobierno son los Unicos con derecho a voto, ya que en los casos en los que
el Consejo Europeo deba pronunciarse por votacion el Presidente del Consejo
Europeoy el Presidente de la Comisién no participaran en las votaciones'™. Esta
exclusion refleja la clara voluntad, como ya se ha adelantado en el apartado
anterior, de atribuir en exclusiva la decision a los Jefes de Estado y de Gobierno
y de aumentar el peso de lo intergubernamental®®. Asi, cuando el Consejo Euro-
peo ha de proceder a votacion, el Presidente de la Comision queda excluido. Por
lo tanto, en dicho caso la composicidn del Consejo Europeo resulta significativa-
mente modificada ya que coincide sustancialmente con la del Consejo y expresa
al igual que éste, aunque a un nivel mas elevado, el interés de los gobiernos™’.

Por otra parte, el Tratado también prevé que, cuando el orden del dia lo
exija, cada uno de los miembros del Consejo Europeo podra decidir contar
con la asistencia de un Ministro y el Presidente de la Comision con la de un
comisario™®. Por lo tanto, la regulacion difiere de la contenida en el antiguo
articulo 4 del TUE, que preveia la participacion de los Ministros de Asuntos
Exteriores. Simplemente se les reconocia una tarea de asistencia, no tenian
la cualidad de miembros del Consejo Europeo, pero participaban de pleno
derecho en sus reuniones™".

Con la nueva regulacion, la participacion de un ministro se deja a la deci-
sién de los miembros del Consejo Europeo. Los ministros de Asuntos Exterio-
res ya no tienen preferencia sobre el resto de los ministros y no participan de
derecho en las reuniones, a las que pueden acudir otros ministros™?. En con-

se realizo una reforma constitucional para reducir el mandato presidencial de siete a cinco
aflos, para hacerlo coincidir con la legislatura de la Asamblea Nacional esperando que
asi los ciudadanos se pronunciasen de manera similar en las elecciones presidenciales y
legislativas. Vid. CARRILLO, Marc, La reforma constitucional en Francia, El Pais, 10 de julio
de 2000 [consultado el 24/08/2026] Tras las elecciones legislativas anticipadas de 2024,
la Asamblea ha quedado muy fragmentada por lo que no se vive una cohabitacion como
las de los afios 80 y 90 antes de la reforma constitucional, en el que centro y centro dere-
cha han tenido que formar un gobierno que han bautizado de «coexistencia exigente».
Vid. LErIDON, Blanche, [Decpdomg Framce] — The new French Government. Expressions —
Plataforme Débat. Institut Montaigne. Disponible en https://www.institutmontaigne.org/
en/expressions/decoding-france-new-french-government [consultado el 24/08/2026].

187  Vid. art. 2351 TFUE.

188 Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: «El sistema institucional en la Constitucion Euro-
pea...», op. cit., p. 167; GUTIERREZ EsPapa, C. Y CERVELL HorTAL, M. J.: «Las consecuencias
institucionales mas relevantes de la ratificacion del Tratado de Lisboa», op. cit., p. 8.

189 Vid. Abam, R., op. cit., p.65.
190 Vid. apartado 3 art.15 TUE.

191 Al respecto, nos remitimos al analisis de la regulacion de la composicion de la institucion
en el anterior Tratado de Niza, realizado en el punto Il del presente estudio.

192 Vid. VAN RAEPENBUSCH, S.: «La reforme institutionnelle du Traité de Lisbonne: I'émergence
juridique de I'Union Européennex», Cahiers de droit Européen, Vol. 43, N° 5-6, 2007, p. 604.
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trapartida, se prevé la participacion del Alto Representante de la Unidn en
sus trabajos's, el cual viene a sustituir a todos y cada uno de los ministros de
Asuntos Exteriores de los Estados miembros'“. El Alto representante tam-
poco es, por tanto, un miembro del Consejo Europeo sino que simplemente
se limita a participar en sus trabajos™®.

Se trata, de esta forma, de reducir el nUmero de miembros presentes en
la sala de reuniones del Consejo pues, en una Unién Europea con veintisiete
Estados miembros, la presencia de dos miembros por delegacién eleva en
exceso el numero de personas presentes en la sala. Numero que es dificil de
manejar y choca con el caracter intimo con el que siempre se han concebido
las reuniones de la Institucion™®,

Por ultimo, el Tratado de Maastricht preveia que, si se trataban cuestio-
nes relativas a la UEM, el Consejo Europeo invitaria a participar en sus reu-
niones a los Ministros de Economia y Finanzas'”’. Evidentemente, con la
nueva redaccion del articulo 15.3 del TUE, tal prevision ya no es necesaria
pues, como hemos sefialado, es el propio Consejo Europeo quien decide con
la asistencia de qué ministros cuenta. Por lo tanto, cuando se traten dichas
cuestiones podra Ilamar a los ministros de Economia y Finanzas tal y como
venia haciendo. E igualmente respecto de los Ministros de Asuntos Exterio-
res, si se estd tratando un asunto de su competencia podran decidir contar
con su asistencia'®,

2.2. El Presidente estable

Por lo que respecta al cargo de Presidente estable del Consejo Europeo,
se trata de una de las novedades mas importantes introducidas en lo que
respecta a la composicion de la institucion. Como ya hemos sefialado al ana-
lizar las previsiones introducidas por el fallido Tratado Constitucional, éste
ya preveia la inclusion de la figura del Presidente estable, la cual ha pasado
asimismo a Lisboa que, ademas, acoge las mismas funciones que se le otor-
gaban entonces™’.

193  Ibid.
194 Vid. Acuapo MENDoOzA, R. M., op. cit., p. 237.

195 Como se ha sefialado en el punto Il, el Tratado constitucional contemplaba también esta
participacion, bajo la denominacién de Ministro de Asuntos Exteriores. Art. |-21.2 del Tra-
tado por el que se establece una Constitucién para Europa.

196  Vid. Ceps, EcmoNT and Erc Joint Study, The Treaty of Lisbon: A Second Look at the Institu-
tional Innovations, September 2010, pp. 11-12 'y 20.

197  Vid. Declaracién n.° 4 aneja al Tratado de Maastricht.
198 Vid. Doutriaux, Y. Y LEQuESNE, CH., op. cit., p. 28.

199 Vid. arts. I-21y |I-22 del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa.
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El Presidente es elegido por el propio Consejo Europeo por mayoria cua-
lificada, para un mandato de dos afios y medio, renovable una sola vez?°°.
Mandato que es incompatible Unicamente con el ejercicio de un mandato
nacional®”, lo que permitiria en un futuro que una misma persona ejerciera
los cargos de presidente del Consejo Europeo y de la Comision?°2, En su elec-
cion, por tanto, solo participa el propio Consejo Europeo, sin control ni infor-
macion de otras instituciones.

Por otra parte, el Tratado no establece ningun tipo de control sobre su
actividad, sino que Unicamente mantiene la obligacion por parte de este de
presentar un informe al Parlamento Europeo al término de cada reunidn del
Consejo Europeo?®®. Solo responde, por tanto, ante quienes lo han elegido,
como el propio Presidente Van Rompuy recalcé en uno de sus primeros dis-
cursos tras su eleccion?04,

Algunos autores, en este sentido, consideran que habria sido preferible que
su nombramiento hubiese sido aprobado por el Parlamento Europeo y que
fuese responsable ante el mismo, para dotar de mayor legitimidad democra-
tica a esta figura?°®. Otros autores sefialan que deberia ser asi si fuese el Pre-
sidente de la Union, pero que es el Presidente del Consejo Europeo por lo que

200 Vid.art.15.2y 5 TUE. Si bien, como sefiala Crum, vista la practica actual del Consejo Euro-
peo es mas probable que se elija al Presidente por consenso en vez de proceder al voto.
Vid. Crum, B.: «Accountability and Personalisation of the European Council Presidency».
European Integration, vol. 31, No. 6, November 2009, p. 694.

201 Vid. art. 15.6 TUE. Vid. DuTHEIL DE LA RoCHERE, J. Y CHALTIEL, F.: «Le Traité de Lisbonne:
quel contenu?», Revue du Marché Commun et de I'lUnion Européenne n.° 513, 2007, p. 618.

202 Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa...»,
op. cit., p. 209.

203 Vid. Linoe PaNiacua, E.; MeLLADO PraDO, P.: Iniciacion al Derecho de la Unidn Europea, 4°
edicion, Ed. Colex, Madrid, 2008, p. 54.

204 Vid. Speech by the President of the European Council, Mr. Herman Van Rompuy pronoun-
ced today at the "Klausurtagung» of the CSU-Landesgruppe Wildbad Kreuth, Germany.
Brussels, 7 January 2010: «The president of the European Council is «elected» by the
European Council, by a qualified majority of the 27 heads of state and government. But he
does not formally depend on a parliamentary majority in the European Parliament. That
is a difference with the President of the European Commission, who is «proposed» by the
European Council as well, but who subsequently is «elected» by a majority of Parliament
and is accountable to it. The Commission President has, so to say, two masters to serve.
The President of the European Council has only one, the heads of state and government
collectively. Therefore he cannot be a party man».

205 Sefala Juillet, que la sola participacion del Consejo Europeo en la eleccion «obscurece el
carédcter democratico otorgado por la eleccion a la designacion del presidente del Con-
sejo Europeo» y que seria Util que participasen otras instituciones. Incluso, afiade, que la
eleccion deberia contar con el protagonismo de los pueblos europeos. Vid. JUILLET, L.: «El
Presidente del Consejo Europeo: evolucion politica y juridica desde 1974 a 2010», Revista
electronica del Departamento de Derecho de la Universidad de La Rioja, N°. 8, 2010, p. 57.
Vid., asimismo, BLAzauez PeinaDo, M. D., op. cit., p. 179.
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seria incoherente su eleccion por el pueblo?®. Ahora bien, como examinare-
mos a continuacion, la idea en el momento de su creacion era que el nuevo
Presidente se convirtiera en la «cabeza visible» de Europa. Ademas, entre
sus funciones, cuenta con funciones representativas en materia de PESC. No
cabe duda, de que debe actuar en defensa de los intereses europeosy, por lo
tanto, la participacion del Parlamento Europeo en su eleccién si habria apor-
tado una mayor legitimidad democratica a la figura.

Por lo que respecta a la eleccion de la persona que ha de desempenar el
cargo, el Tratado establece que «debera tenerse debidamente en cuenta la
necesidad de respetar la diversidad geogréfica y demografica de la Union y
de sus Estados miembros»?®’. Como sefiala Juillet, estos criterios otorgan a
su eleccion un importante alcance europeo y permiten insistir en la practica
y compromiso europeo del mismo?°®, Lo que implica, asimismo, que hay que
tener en cuenta también de cara a su eleccion las elecciones realizadas para
otros cargos, como el Presidente de la Comisién y el Alto Representante?®?.

En cuanto a sus funciones, de acuerdo con lo establecido en el articulo 15.6
del TUE, el Presidente del Consejo Europeo:

- Preside e impulsa los trabajos de la Institucion.

- Vela por la preparaciony continuidad de los trabajos, para lo cual coo-
pera con el Presidente de la Comision y se basa en los trabajos del
Consejo de Asuntos Generales, el cual prepara la agenda de las reu-
niones y garantiza la actuacion subsiguiente de la Institucion.

- Debe esforzarse para facilitar la cohesién y el consenso dentro del
Consejo Europeo.

- Hade presentar, al término de cada reunion, un informe al Parlamento
Europeo.

- Asume larepresentacion exterior de la Unién en los asuntos de PESC,
sin perjuicio de las atribuciones del Alto Representante.

La idea, como se ha adelantado, era que el nuevo Presidente del Con-
sejo Europeo se convirtiese en la «cabeza visible» de Europa. Sin duda,
una Europa de veintisiete Estados miembros necesita de un representante

206 Vid. GuTiErrRez ESPADA, C. y CerVELL HorTAL, M. J., La adaptacion al Tratado de Lisboa
(2007) del sistema institucional decisorio de la Unidn, su accion exterior y su personalidad
juridica, Ed. Comares, Granada, 2010, pp. 11-12.

207 Vid. Declaracion n.° 6 aneja al Acta final de la CIG de 2007 relativa a los apartados 5y 6
del articulo 15, a los apartados 6 y 7 del articulo 17 y al articulo 18 del Tratado de la Unidn
Europea.

208 Vid. JulLLET, L., op. cit., p. 59.

209 Vid. CLosa, C.: «Institutional Innovation in the EU: the ‘Permanent’ Persidency of the Euro-
pean Council». En LAURSEN, F., The EU’s Lisbon Treaty. Institutional Choices and Imple-
mentation, Ashgate, England, 2012, p. 123.
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comuny de un centro de poder en el que los Estados miembros estén repre-
sentados al maximo nivel?°. La falta de visibilidad y reconocimiento institu-
cional era precisamente uno de los problemas del anterior sistema de Presi-
dencia rotatoria de la institucion, a los que se unian la falta de liderazgo que
una institucion tan relevante demandaba, la imposibilidad de permitir una
representacion satisfactoria de la misma y la falta de independencia en el
ejercicio del cargo, pues al ser el Presidente del Consejo Europeo el Jefe de
Estado o de Gobierno de uno de los paises miembros le obligaba a someterse
a su mandato nacional®".

El nuevo Presidente, por tanto, ya no es un primus inter partes sino un
auténtico lider que preside la institucion, confiere al cargo mayor visibilidad y
permanenciaen la escena internacional, y favorece la independencia de este,
al quedar desvinculado de los intereses nacionales y poder actuar en defensa
de los intereses europeos??.

Presidente que ha de trabajar como hemos sefialado para buscar el con-
senso, asegurar la preparacion y continuidad de las actividades del Consejo
Europeo, y asegurarse de que sus conclusiones sean ejecutadas. Este papel
es positivo, teniendo en cuenta que con la anterior regulacion se promovian
planes importantes sin organizar su ejecucion, para lo cual tampoco tenian
tiempo los Consejos especializados?®.

Ahora bien, una de las dudas que planteaba el nuevo cargo era el papel que
efectivamente iba a poder desempefiar, silograria un espacioy unainfluencia

210 Yaque la agenda de la Union cada vez incluye mas y mas asuntos sensibles para los Esta-
dos miembros, que entran profundamente en su autonomia nacional y politica doméstica.
Vid. WERTS, J., The European Council, op. cit., p. 149.

211 Vid. JuiLLET, L., op. cit., p. 45. Frente a estos inconvenientes, el anterior sistema tenia como
ventaja el contar con una cadena de mando clara, desde los niveles inferiores del Consejo
hasta el Consejo Europeo. Los presidentes de grupos de trabajo, COREPER y formaciones
del Consejo respondian ante su Jefe de Estado o de Gobierno lo que garantizaba la coor-
dinacion durante el semestre de la presidencia. Con la nueva regulacion, que distribuye
las funciones de la Presidencia entre el Presidente estable del Consejo Europeo, la presi-
dencia rotatoria, la presidencia estable del Consejo de Asuntos Exterioresy el Presidente
de la Comision, la necesidad de coordinacion sera mayor. Vid. DasTis, A.: «La Presidencia
del Consejo Europeo y del Consejo conforme al Tratado de Lisboa: el desafio de la coor-
dinacion». En ALDEcoA LuzARRAGA, F., GoNzZALEZ ALONSO, L. N., GUzMAN ZAPATER, M. (Coor-
dinadores), La Presidencia espafiola de la Union Europea en 2010: Propuestas para una
agenda ambiciosa, Marcial Pons, Madrid, 2009, p. 58.

212 Ibid. p. 46. Aldecoa Luzarraga y Guinea Llorente opinan que, al contar la institucion con
un miembro que no representa un interés de un Estado miembro «su funcion de liderar la
institucion y lograr el consenso buscando el interés concurrente de los Estados miembros,
puede repercutir en un cambio de dindmicas dentro de la institucion, que no sean estric-
tamente intergubernamentales y conducir, por qué no, a una cierta «comunitarizacion»».
Vid. ALDECOA LUZARRAGA, F. Y GUINEA LLORENTE, M.: La Europa que viene: el Tratado de Lis-
boa, Marcial Pons, Madrid, 2008, p. 171.

213 Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., p. 150.
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politica mucho mayor que la que podia tener quien antes asumia la Presiden-
cia? o si los Estados miembros no le permitirian salirse de las meras funcio-
nes de «preparacion, presidencia y direccion» de los trabajos?®. A este res-
pecto, algunos autores entendieron la eleccion del ex Primer Ministro belga,
Hermann Van Rompuy?' como una clara muestra de que los Estados miem-
bros no querian un Presidente que pudiese hacerles sombra. Tras su primer
mandato, se pudieron confirmar algunas de las cualidades por las cuales fue
escogido. Cualidades que son precisamente las que le habian hecho tener
éxito en su pais: el ser un politico de consenso, capaz de llegar a acuerdos y
con un perfil europeista. En efecto, Van Rompuy fue capaz de desarrollar una
funcion de impulso y busqueda de consenso?”, ademas de colaborar activa-
mente con el Presidente de la Comision?®,

Ahora bien, han de tenerse en cuenta dos factores que contribuyeron a que
Van Rompuy pudiera reafirmarse en su papel y ejercer un buen liderazgo. Por
una parte, la coincidencia del comienzo de su presidencia con la de |a presi-
dencia rotatoria de Espafia y posteriormente con la de Bélgica, lo que facilito
sus inicios, que no habrian sido tan faciles si hubiesen coincidido con Merkel
o Sarkozy?”. Por otra parte, la coincidencia asimismo con la crisis econdmica
y financiera por la que estaba atravesando Europa, situacion en la que, sefiala
Carlos Closa, el Presidente supo ejercer un liderazgo solido??°y logré presen-
tar propuestas capaces de satisfacer a todas las partes??..

Esto muestra, por tanto, que la personalidad que ocupa el puesto y la
forma en que desarrolla su trabajo es determinante e influye en el peso que

214 Ibid., p. 161,

215 Juillet considera que es imprescindible que se limite a sus funciones de conciliador, de
organizacion y de representacion simbdlica de la Institucion. Vid. JulLLET, L., op. cit., p. 47.
Un analisis de las funciones del Presidente estable puede consultarse en CLosa, C., op.
cit., pp. 124y ss.

216  Vid. Decisién del Consejo Europeo de 1de diciembre de 2009 (2009/881/UE) por la que se
elige al Presidente del Consejo Europeo, Diario Oficial L 315 de 2 de diciembre de 2009. El
mismo ha sido reelegido para un segundo mandato de dos afios y medio (del 1de junio de
2012 al 30 de noviembre de 2014. Vid. punto 45 de las Conclusiones de la Presidencia del
Consejo Europeo de 1y 2 de marzo de 2012.

217 Efectivamente, a través de su funcién de impulso y de busqueda de consensos, el Presi-
dente puede buscar la promocién de acuerdos y evitar que se profundicen las diferencias,
actuando como arbitro entre los diferentes Estados miembros. A este respecto, puede
celebrar reuniones bilaterales para intentar desbloquear puntos problematicos y buscar
compromisos. Vid. DouTriaux, Y. Y LEQUESNE, CH., op. cit., pp. 31-32.

218  Vid. GoeBEL, R. J.: «The European Council after de Treaty of Lisbon». Fordham Internatio-
nal Law Journal, vol. 34, issue 5 (may 2011), pp. 1267-1268.

219  Vid. LiINDE PAaNIAGUA, E.; MELLADO PRrADO, P., op. cit., pp. 60-61.
220 Vid. Crosa, C., op. cit., p.127.
221 Ibid. p.131.
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puede alcanzary en el mayor o menor éxito en el ejercicio de la presidencia??.
Lo fundamental, por tanto, para la eleccién del Presidente estable es buscar
figuras que sean capaces de aunar posicionesy lograr consensos. Ahora bien,
también es determinante la convivencia con las presidencias rotatorias??.

Por ultimo, otro de los aspectos que se criticé de la nueva regulacion desde un
primer momento fue el posible «choque» de funciones en materia de relaciones
exteriores con las del Alto Representante. De acuerdo con el articulo 18.2 TUE
el Alto Representante estara al frente de la PESC. Y, como hemos visto, entre
las funciones del nuevo Presidente estable se encuentra la de asumir la repre-
sentacion exterior de la Unidén en los asuntos de Politica Exterior y de Seguridad
Comun, sin perjuicio de las atribuciones del Alto Representante. Ambas figu-
ras comparten, por tanto, la representacion exterior en cuestiones de Politica
Exterior y de Seguridad Comun, pero el Tratado, como ya ocurria con la fallida
Constitucion Europea?®, no concreta el papel que cada uno debe desempefiar.
A este respecto, el Parlamento Europeo, en una resolucién de 2009 sobre las
repercusiones del Tratado de Lisboa en la evolucion del equilibrio institucional,
propuso una serie de lineas para la articulacion de la representacion exterior. Asi,
sefalaba por ejemplo que el Presidente del Consejo Europeo asumiese la repre-
sentacion de la Unidn a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno en los asuntos
relativos a la PESC, pero no la competencia de realizar negociaciones politicas
en nombre de la Unidn, la cual es funcion del Alto Representante??. Y sefialabala
necesidad de una coordinacidn y cooperacion entre todas las partes responsa-
bles de las distintas funciones relacionadas con la representacion exterior de la
Union, con el fin de evitar conflictos de competencia, y de asegurar la coherencia
y la visibilidad de la Unién en la esfera exterior??°,

En la practica, efectivamente el Presidente Van Rompuy asumio la repre-
sentacion exterior de la Unién a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno. Y, de
nuevo, conto en este aspecto con la colaboracién de la presidencia espafiola
en el primer semestre de 2010, pues Espafia mostré su disposicion a que el
mismo pudiese ir asumiendo las funciones que tenia encomendadas??”’. No

222 Vid. BLumann, C., Dusols, L., op. cit., p. 192.

223 Aesterespecto, como sefialaba Carlos Closa en sumomento, la consolidacion de la figura
podia ser mas facil teniendo en cuenta que las siguientes presidencias no iban a ser ejerci-
das por Estados «grandes» como Francia o Alemania (con la excepcion de Polonia) CLosA,
C., op. cit., p.127.

224 Vid. MarTINEZ CUEVAS, M. D.: «El Consejo Europeo, su Presidente y el Ministro de Asuntos
Exteriores», Revista de Derecho Constitucional Europeo n.° 3, Enero-Junio 2005, p. 99.

225 Vid. punto 62 de la Resolucion del Parlamento Europeo, de 7 de mayo de 2009, sobre las
repercusiones del Tratado de Lisboa en la evolucidn del equilibrio institucional en la Union
Europea (2008/2073(INI)) Diario Oficial C 212 de 5 de agosto de 2010.

226 Ibid. punto 64.

227 Como sefialan Natividad Fernandez Sola y Alicia Sorroza Blanco, la Presidencia espafiola
se volcé «para que las nuevas instituciones incorporadas por el Tratado de Lisboa asu-
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solo ocupd rapidamente el ambito de la PESC, sino que buscd asimismo
ampliar su papel en materia de relaciones exteriores que caian fuera de
dicho ambito??8, lo que era factible pues hay que tener en cuenta que el Con-
sejo Europeo como d6rgano de direccion de la Unidn cuenta con facultades
en ambos. Ahora bien, las tensiones con las funciones de la presidenta de
la Comisién Europea, que también cuenta con competencias en materia de
representacion exterior, han sido también patentes por lo que algunos auto-
res como Duff proponen una Unica presidencia que asegure la consistencia
y continuidad en las tareas que ambas instituciones desempefian como Eje-
cutivos de la Unidn, asi como para una mayor direccién y coordinacion de los
trabajos del Consejo en su capacidad legislativa??.

3. Funciones

El anédlisis de la actual regulacién de las funciones del Consejo Europeo
permite observar que estas son extraordinariamente amplias y que reflejan
el caracter del Consejo Europeo como maxima autoridad politica a nivel de
la Union. Por un lado, se mantienen las funciones que ya ostentaba anterior-
mente y que le eran atribuidas expresamente por los Tratados. Por otro, se
recogen por primera vez de forma expresa en el Tratado funciones que ya
venia ejerciendo con anterioridad, adaptandose asi la regulacién a la prac-
tica existente?®°, Paralelamente, con Lisboa se asignan nuevas funciones a la
institucion que amplian sus poderes, si bien a costa de su usurpacion a otras
Instituciones, como la adopcidn de las decisiones por la que se establecen la
lista de formaciones del Consejo y las condiciones de rotacion de su Presi-
dencia?®,

Como se podra comprobar en el presente apartado, el Consejo Europeo es
titular de toda una serie de poderes que lo convierten en el responsable no

mieran cuando antes sus funciones y el liderazgo que estan llamadas a ejercer». Vid. FeEr-
NANDEZ SoLA, N.y SorrozA BLaNCO, A.: «La UE en el mundo: actuaciones y limitaciones de
la Presidencia espafiola 2010». Real Instituto Elcano, ARI 82/2010 [en linea]. 6 de mayo
de 2010 [consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: <http://www.realinstitutoelcano.
org/>. p. 2.

228 Vid. CLosa, C., op. cit., pp. 126 y 135.

229 Vid. DUFF, A.: «One is enough: the case for a single presidency of the European Union».
Friends of Europe: Insights [en linea]. 9 de mayo de 2021 [consulta: 24 de agosto de 2026].
Disponible en: https://www.friendsofeurope.org/insights/one-is-enough-the-case-for-a-
single-presidency-of-the-european-union/.

230 Es el caso, por ejemplo, de su papel en materia de reforma de los Tratados. El Consejo
Europeo ha sido el foro clave donde se determinan las reformas de los Tratados, aunque
el procedimiento del antiguo art. 48 TUE no le mencionase. El Tratado de Lisboa le otorga
poderes especificos al respecto. Vid. Von Boebanpy, A. Y BasT, J. (eds.), op. cit., p. 265.

231 Vid. arts.16.6y 9 TUEy 236 TFUE. Vid. Abam, R., op. cit., p.67.
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solo de las grandes decisiones institucionales, sino también de aquéllas poli-
ticamente mas sensibles para el funcionamiento de la Unién. Ha consolidado
un espacio decisorio propio, qgue va mucho mas alld de un mero papel de
orientacioén y de impulso politico. Ejerce, ademas, un liderazgo politico que
sirve de guia para el trabajo de los niveles inferiores del Consejo, invitando
a la Comision a que desarrolle iniciativas politicas en determinadas areas y
vigilando las politicas domésticas de los Estados miembros.

Por otra parte, no puede obviarse que es un importante foro para el inter-
cambio de puntos de vista y para discusiones informales entre los lideres de
los Estados miembros, siendo asimismo punto de encuentro con los medios
de comunicacion que permite conocer el estado de la Unidn y discutir las
cuestiones del dia?®?,

Sus poderes, por tanto, lo sitian en una posicién de supremacia con res-
pecto al resto de Instituciones de la Unién?%3. No obstante, el control de sus
actos sigue siendo limitado, como veremos en el punto 5, que dedicamos al
control politico y juridico de la institucion.

3.1. Funciones en cuanto organo director de la Union

Dentro de las funciones del Consejo Europeo como érgano director de la
Unidn se encuadran desde la funcion general de orientaciény de impulso poli-
tico, que ha tenido desde sus origenes, pasando por sus funciones de orien-
tacion en materia de politica econdmicay monetariay politica de empleo, sus
funciones en materia de Accion Exterior y PESC, y sus funciones en el marco
del ELSJ. A través de todas ellas, el Consejo Europeo marca el rumbo de la
Unién y de sus distintas politicas y puede decirse que viene a ejercer lo que
a nivel interno de los Estados miembros seria la funcion de direccidn politica
de un Ejecutivo. Es sobre la base de las orientaciones e impulsos que marca
el Consejo Europeo sobre la que el resto de las instituciones de la Unién —en
especial Comision, Consejo y Parlamento Europeo— tendran que adoptar las
distintas normas juridicas que configuran el ordenamiento europeo.

3.1.1. Funcion general: orientacion e impulso politico

La funcion de orientacién y de impulso politico de la Unién es la primera de
las funciones del Consejo Europeo mantenida por el Tratado de Lisboa, y es la
clasica que ha venido ejerciendo desde sus origenes. De acuerdo con el arti-
culo 15 del TUE, el cometido general del Consejo Europeo sigue siendo dar a

232 Vid. Kaczorowska, A.: European Union Law, Routledge-Cavendish, London, New York,
2009, p.137.

233 Vid. Abam, R., op. cit., p. 68.
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la Union «los impulsos necesarios para su desarrollo» y definir «sus orienta-
ciones y prioridades politicas generales»?34. Se trata, por tanto, de una fun-
cion que abarca el conjunto de las actividades de la Union.

El Consejo Europeo se confirma, por consiguiente, como el érgano director
de la Unidn. La Unica novedad, a diferencia del anterior articulo 4 del TUE, es
la inclusidn de una referencia a las «prioridades»?5, que refuerza su compe-
tencia para fijar el rumbo de la Unién?3¢,

Se le encomienda definir las grandes orientaciones para la construccion
europea, siendo las instituciones y demas érganos quienes posteriormente
deben traducir juridica y operativamente dicha direccion politica impartida
por el Consejo Europeo?”. Asume, por tanto, una funcion general de iniciativa
y de elaboracidén de la politica general de toda la Unién Europea, si bien en
algunos ambitos tiene asignadas competencias especificas, como es el caso
de la PESC?%,

Esta es la capacidad mas importante del Consejo Europeo y la cumple
mejor que cualquier otro érgano, evidentemente por su propia composicion:
sus miembros son los méaximos responsables politicos en sus respectivos
Estados y los Unicos con autoridad suficiente para poder asegurar que se
adoptaran acciones concretas?®.

Ahora bien, esta funcion de impulso se ha entendido de manera extensiva,
convirtiendo al Consejo Europeo en el actor central de la construccion euro-
peatalycomo se analiza en el punto IV. Se trata de una definicion muy amplia,
que ha implicado que el Consejo Europeo actualmente sea quien defina la
agenda de la Unidn, tome las principales iniciativas politicas y determine
la posicidn de esta en asuntos principales??. Ninguna iniciativa importante
se toma sin su aprobacion y todos los nuevos proyectos son lanzados a su
nivel??. En otras palabras, impone su voluntad a las otras instituciones y tiene

234 Vid.art.15.1 TUE.

235 Vid. Cralg, P.: «<The Treaty of Lisbon, process, architecture and substance». European Law
Review, Vol. 33, Issue 2, p.148.

236 Vid. BECERRIL ATIENZA, B., op. cit., p. 99.
237 Vid. CarcHiDl, C. R., op. cit., p. 70.
238 Vid.art.26 TUE.

239 Todas las nuevas iniciativas de la Union Europea bien se originan en el Consejo Euro-
peo, bien reciben su aprobacién, asegurandose asi que las mismas veran la luz. Vid.
Haves-RensHAw, F. AND WALLACE, H.: The Council of Ministers, Second edition, op. cit., p.
170. Vid., asimismo, OLEsTI Ravo, A., op. cit., p. 56; WEINsTOCK, U., op. cit., p. 177.

240 Vid. WEerTs, J., The European Council, op. cit., p. 38; Bomeerg, E.; PETERSON, J.; STUBB, A., The
European Union: how does it work?, Second edition, Oxford University Press, 2008, pp. 57-58.

241 Vid. ScHouTHEETE, PH. DE ET WALLACE, H., op. cit., p. 11.

60



Ill. LA CONFIGURACION ACTUAL DEL CONSEJO EUROPEO

a su cargo el destino de la UE?*, Realidad de la que son conscientes el resto
de las instituciones, especialmente la Comisidn, que sabe que sus propues-
tas tendran mas posibilidades si cuentan con la aprobacion de los Jefes de
Estado o de Gobierno?%,

Por otra parte, de acuerdo con el art. 15 del TUE, dichas orientaciones son
de cardacter general por lo que deben indicar, fundamentalmente, los objeti-
vos a alcanzar, dejando un amplio margen de apreciacién y discrecionalidad
alas Instituciones a la hora de su actuacion. Sin embargo, el Consejo Europeo
cada vez desciende con mas frecuencia a cuestiones precisas de regulacion,
entrando asi en dmbitos reservados por los Tratados al Consejo?*.

El Consejo Europeo, en virtud de sus atribuciones generales, ha pasado a
interferir en la actuacion de las demas Instituciones comunitarias. A través de
su funcion de impulso atrae para si el «papel principal en la iniciativa juridica», y
por su funcién de orientacién puede calificarsele como «el instrumento comu-
nitario privilegiado para la conduccion de la actividad juridica comunitaria»?4®,

Sinembargo, ha de tenerse en cuenta que la ausencia de impulso por parte
del Consejo Europeo en una materia competencia de la Unién no implica que
las Instituciones no puedan actuar, salvo que se trate de alguno de los casos
en los que los Tratados se refieren expresamente a una intervencién del Con-
sejo Europeo?*, y siempre que las Instituciones respeten los limites compe-
tenciales que les atribuyen los Tratados?¥.

Por otra parte, el articulo 15 establece, asimismo, al final de su apartado
1, que el Consejo Europeo «no ejercera funcion legislativa alguna»?*®. Ahora
bien, en la practica no le es necesaria esta funcién por la forma en que
adopta sus decisiones y el peso que tiene para influir en el Consejo. Desde
la creacion del Consejo Europeo se ha producido, como sefialan Lassalle y
Levrat, un deslizamiento del poder de decision del Consejo hacia el Consejo
Europeo, en detrimento del método comunitario o de la unién?¥°. De manera
regular, el Consejo Europeo ordena la conclusion de un Reglamento, Direc-

242 Vid. BLanc, D., op. cit,, p. 98.
243 Talycomo se examina en el apartado 6.
244 Vid. MaNGAs MARTIN, A., LIKAN NoGUERAs, D. J., op. cit., p. 99.

245 Vid. LINAN NoGUERAs, D. J.: «El Consejo Europeo y la estructura institucional comunitaria»,
Revista de Instituciones Europeas, Vol. 11, n.° 2,1984. P. 430.

246 Como esel casodel art. 26 del TUE y del art. 121.2 TFUE.
247 Vid. CarcHipl, C. R., op. cit., pp. 71-73.
248 Vid. art.15.1 TUE.

249 Vid. LassaLLE, D. Y LEvrAT, N., op. cit., p. 440. Como sefiala el Parlamento Europeo, el Tra-
tado de Lisboa ha transformado este antiguo método comunitario, adaptandolo y refor-
zandolo, en un método de la Unidn. Vid. Resolucién del Parlamento Europeo, de 7 de mayo
de 2009, sobre las repercusiones del Tratado de Lisboa en la evolucion del equilibrio insti-
tucional en la Unién Europea, op. cit., p. 82.
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tiva u otro acuerdo, incluso en muchas ocasiones imponiendo un plazo o un
borrador?®°, Cada vez, con mas frecuencia, desciende a cuestiones precisas
de regulacion, debiendo después el Consejo adoptar la decisidn correspon-
diente?®'. Ademas, es evidente que, dada la dependencia de los miembros
del Consejo de sus respectivos gobiernos, la influencia del Consejo Europeo
en las decisiones de este es determinante?®2. Con esta forma de actuar, el
Consejo Europeo se ha convertido en una forma adicional de adopcion de
decisiones de la Unién?%%y ha creado dos fases en el proceso decisorio: una
politica en su seno, y otra legal en el del Consejo, dejando de lado el sistema
de pesos y contrapesos que gobierna la adopcion de decisiones via las Ins-
tituciones?*,

3.1.2. Funciones en materia de politica econdmica y monetaria

El Consejo Europeo es el encargado de debatir, sobre la base de un informe
del Consejo, unas conclusiones sobre las orientaciones generales de las poli-
ticas economicas de los Estados miembros y de la Union?%5, orientaciones
conforme a las cuales el Consejo adopta una recomendacion en la que esta-
blece dichas orientaciones generales?®. Las citadas conclusiones del Con-
sejo Europeo son, por tanto, una condicion necesaria para la adopcién de la
sucesiva recomendacion por el Consejo?¥.

El procedimiento previsto en el articulo 121.2 (asi como en el 148.1 TFUE
que se examina mas adelante) tiene el objetivo de establecer orientaciones
politicas en aquellas areas en las que la competencia permanece principal-

250 Estaforma de actuar puede verse claramente en las conclusiones adoptadas por el Con-
sejo Europeo desde el comienzo de la crisis. Puede verse como las mismas han sido preci-
sasy detalladas, y como el Consejo Europeo ha ido estableciendo plazos para la adopcion
de las medidas, instando a la Comision, al Consejo y al Parlamento Europeo a acelerar los
trabajos. Al respecto nos remitimos a lo analizado en el apartado 3.1.2 del punto IlI.

251 Regulando asi directamente en ambitos reservados al Consejo por los Tratados, practica
contraria al respeto del equilibrio institucional. Vid. MANGAS MARTIN, A., LINAN NoGUERAS, D.
J., op. cit., p. 99. Vid., asimismo, WERTSs, J., The European Council, op. cit., p. 59.

252 Vid. PisareLLo, G., op. cit., p. 257.

253 Vid. Haves-RensHAw, F. AND WALLACE, H., The Council of Ministers, Second edition, op. cit.,
p.171.

254  Vid. WERTs, J., «The unstoppable advance of the European Council», op. cit., p. 299.

255 Vid. art. 121.2 TFUE. La reforma de Lisboa no introduce modificaciones con respecto a lo
anteriormente previsto por los articulos 99.2 y 128 TCE a este respecto.

256 Ibid ultimo parrafo.

257 Eldebate que lleva a cabo el Consejo Europeo es un paso previo en un procedimiento que
lleva a la adopcién de un instrumento formal. Permite al Consejo Europeo dar un impulso
politico en la materia, impulso que en la practica puede ser determinante, y sin tener que
ajustarse a ninguna formalidad. Vid. DasHwoop, A., op. cit., p. 101
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mente en manos de los Estados, pero que tomadas a este nivel pueden tener
un impacto en el conjunto de la Union?®, Y son competencias en las que la
Unidén tiene un marcado papel directivo, a través de las orientaciones genera-
les que puede establecer en este ambito?®.

Ahora bien, en materia de politica econdmica las competencias de la
Unidén van mas alla de una simple coordinaciéon cuando se trata de reglas de
disciplina presupuestaria y prohibicion de déficit excesivos. En estas cues-
tiones, el Consejo Europeo ha desarrollado también un papel principal y ha
adoptado decisiones importantes.

Taly como se examina en el Punto IV, desde la década de los noventa puede
decirse que el Consejo Europeo se ha convertido en el principal actor en
materia de gobernanza econémica. Interviene de manera regular, dando ins-
trucciones y supervisando el trabajo de Consejo y Comision, y reservandose
a menudo la finalizacién de las decisiones?®. Asi, por ejemplo, la propuesta
para un Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) surge en el Consejo Euro-
peo celebrado en Madrid en noviembre de 19952, alcanzandose un acuerdo
sobre el disefio del Pacto en los posteriores Consejos Europeos de Floren-
ciay de Dublin, de junio y diciembre de 1996 respectivamente, encargandose
en este Ultimo la elaboracion de una Resolucion?? sobre el Pacto que seria
finalmente adoptada por el Consejo Europeo de Amsterdam de 1997263, E|
objetivo era prevenir la aparicion de déficits presupuestarios excesivos en la
zona euro y garantizar una solida gestion de las finanzas publicas para pre-
servar unas condiciones econdmicas estables en los Estados miembros 'y en
la Comunidad.

258 Ibid., p. 92.

259 Vid. ALoNso GARCIA, R.: Sistema Juridico de la Unién Europea, 22 edicion, Civitas, Thomson
Reuters, Cizur Menor (Navarra), 2010, p. 97.

260 Vid. PUETTER, U.: «Europe’s deliberative intergovernmentalism: the role of the Council and
the European Council in EU economic governance», Journal of European Public Policy,
Volume 19, Number 2, 2012, pp. 161-162 y 168-170.

261 Vid. punto LLA.ll de las Conclusiones de la Presidenca del Consejo Europeo de Madrid, de
15y 16 de diciembre de 1995.

262 Vid. punto Il.1de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Dublin, de 13y
14 de diciembre de 1996: «invita al Consejo ECOFIN a que prepare un proyecto de resolu-
cion sobre el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, que deberéd adoptar el Consejo Europeo
en junio de 1997, que recoja los compromisos de los Estados miembros, la Comision y el
Consejo para una aplicacion estricta del Tratado y de las disposiciones legales sobre esta-
bilidad presupuestaria».

263 Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Amsterdam, de 16 y 17 de
junio de 1997: «Sobre la base de las conclusiones del Consejo Europeo de Dublin y respe-
tando plenamente el calendario establecido, también se ha alcanzado un acuerdo sobre
las necesarias Resoluciones del Consejo Europeo, asi como sobre otros textos pertinentes
que facilitan una transicion suave y el éxito del funcionamiento de la tercera fase de la
Unidn Econdmica y Monetaria».
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El Consejo Europeo cuenta con un papel fundamental en esta materia, el
cual se ha visto reforzado con la crisis econdmica de 2008. La crisis llevo a
la adopcion de nuevas medidas encaminadas a reforzar las normas de disci-
plina presupuestaria, a establecer mecanismos de vigilancia de los desequi-
librios macroecondmicos, y a constituir un marco permanente para la reso-
lucién de crisis, todo ello con el objetivo de lograr una mayor coordinacion de
las politicas economicas?*y de resolver los problemas causados por la crisis,
impulsar el crecimiento y crear empleo. Y, tal y como se analiza en el punto
IV, fue el Consejo Europeo el que impulsé todas estas medidas, marcando el
rumbo a seguir.

3.1.3. Funciones en materia de politica de empleo

El Consejo Europeo también es el encargado de examinar anualmente la
situacién del empleo en la Unién y adoptar las conclusiones al respecto?®.
Conclusiones sobre las cuales el Consejo debe elaborar anualmente orienta-
ciones que los Estados miembros deben tener en cuenta en sus respectivas
politicas de empleo?¢. Estas proposiciones también deben ser acordes con
las orientaciones generales de las politicas econdmicas adoptadas en base
al articulo 121.2 TFUE.

Los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas no regularon
la politica de empleo como una politica comunitaria independiente, sino
que la misma se hallaba vinculada a la politica econémica, y la cooperacion
entre los Estados miembros se basaba principalmente en la colaboracion
entre gobiernos y dentro de organizaciones como la OCDE y la OIT?%, Pero
las dificultades macroecondmicas de los aflos noventa pusieron de mani-
fiesto la necesidad de una accién coordinada a escala europea. Asi, como
se examina en el punto IV, fue el Consejo Europeo de Essen de 1994 el que
establecio por primera vez una estrategia comun de empleo, que seria desa-
rrollada en cumbres posteriores, hasta su introduccion por el Tratado de
Amsterdam como una politica de la Union?®. Asimismo, decidiria anticipar
la entrada en vigor de las disposiciones de Amsterdam, poniendo en marcha
la estrategia europea de empleo (EEE), introduciendo un nuevo método de
trabajo inspirado en el método seguido para la convergencia econdmica?°.

264  Vid. VALLES LIBERAL, J., MONzO TORRECILLAS, J.: «El refuerzo del gobierno econémico euro-
peox», Presupuesto y Gasto Publico 63/2011, p. 69.

265 Vid. art. 148 TFUE.
266  Ibid.

267 Europa. Sintesis de legislacion de la UE: «el nacimiento de la estrategia europea de
empleo: el proceso de Luxemburgo (noviembre de 1997)».

268 Vid. art. 109Q del Tratado de Amsterdam.

269 Vid. Parte | de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo extraordinario sobre
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Método que posteriormente instituia como instrumento de la Estrategia de
Lisboa, celebrandose desde entonces cada primavera una reunion especial
del Consejo Europeo para discutir asuntos socioecondmicos, involucrando
asi a los Jefes de Estado o de Gobierno en un proceso de coordinacion mas
ligera para poner asi en comun las distintas experiencias nacionales, definir
los mandatos pertinentes y asegurar que son seguidos?®, Coordinacién que
también ha ido evolucionando, especialmente a raiz de la crisis econdmica
de 2008, pasando el Consejo Europeo a jugar un papel principal en la politica
de empleo de la UE.

Es el Consejo Europeo el que ha puesto en marcha las distintas Estrate-
gias, ha realizado su evaluacion, fijado las prioridades y las acciones detalla-
das para llevarlas a cabo, e instado a otras instituciones a que actuen. Y ha
fijado también plazos para la adopcion de normas concretas?”'.

3.1.4. Funciones en materia de Accion Exterior y de PESC

En cuanto a la Accién Exterior de la Unidn, el Tratado de Lisboa redne loya
acordado en 2004, si bien no adopta el marco juridico general de la Accién
Exterior recogido en el Tratado Constitucional. Mientras que la Constitucién
venia a refundar todo el régimen juridico de la Accion Exterior de la Unién en
un titulo Unico??, Lisboa no refunde, sino que simplemente reformay restaura
una configuracion dual de la Accion Exterior de la Union: en el TUE (donde se
regula la Politica exterior comun?”®y las disposiciones generales relativas a la
Accion Exterior en su conjunto??) y en el TFUE (donde se regulan el resto de

el empleo celebrado en Luxemburgo los dias 20 y 21 de noviembre de 1997. Vid. HIX, S.: The
Political System of the European Union, Second Edition, Palgrave Macmillan, 2005, p. 37.

270 Vid. Haves-RensHAw, F. Y WALLACE, H., The Council of Ministers, Second edition, op. cit., p. 172.

271 Por ejemplo, en la reunion de marzo de 2003, dentro de las acciones detalladas que el
Consejo Europeo fijaba para lograr en los siguientes doce meses, establece la adopcion
de la Directiva sobre la reutilizacion de los documentos del sector publicoy la creacién de
una Agencia Europea para la Seguridad de las Redes y de la Informacion a finales de 2003.
Vid. punto 38 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de
20y 21de marzo de 2003.

272 ElTitulo V de la Parte lll, en el que se abordaban todos los aspectos de la Accion Exterior
de la Union y, entre ellos, la PESC. Vid. FERNANDEZ Liesa, C. R.: «Visibilidad de la accion
exterior europea en el nuevo Tratado de Lisboa». En MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.
(Coordinador), El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, lustel, Madrid,
2008, p. 395.

273 Entendiendo por Politica Exterior Comun todo el conjunto de la politica exterior europea,
es decir, tanto las relaciones de tipo comunitario como la cooperacién intergubernamen-
tal de la PESC y la PESD y la dimensidn exterior de las politicas comunes. Vid. ALDECOA
LuzArrAGA, F. Y GuINEA LLORENTE, M., op. cit., p. 209.

274  Ibid. p. 217.
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las relaciones exteriores)?’5. Como sefiala Luis N. Gonzélez Alonso, es clara la
voluntad politica de reflotar el segundo pilar de la Unién con una configura-
cion similar a la que tenia en la anterior regulacion?,

Por lo que a nuestro estudio interesa, las funciones del Consejo Europeo
no difieren de la regulacion anterior. A pesar de que efectivamente hay una
nueva formulacién en muchos articulos, de facto las funciones son realmente
las que ya se estaban ejerciendo antes de la reforma.

Dentro del Capitulo | del Titulo V del TUE, «Disposiciones generales relati-
vas a la Accion Exterior de la Unidn», el articulo 22 establece que el Consejo
Europeo determina los intereses y objetivos estratégicos de la Unién y que
sus decisiones al respecto tratan de la politica exterior y de seguridad comun
y de otros ambitos de la accion exterior de la Unién. Decisiones que pueden
referirse a las relaciones de la Unidén con un pais o una region o tener un plan-
teamiento tematico, y que definen su duracion y los medios que deben facili-
tar la Union y los Estados miembros?”,

Esta prevision redne las anteriores estrategias comunes. A través de ellas,
el Consejo Europeo es el encargado de trazar las lineas de actuacién en ambi-
tos de la PESC en los que los Estados miembros tienen intereses en comun,
definiendo objetivos, duracién y medios que deben ser facilitados tanto por
éstos como por la Unidn?’8,

El Consejo Europeo, por tanto, sigue siendo el responsable de adoptar el
marco programatico de la politica exterior, determinando los intereses y obje-
tivos estratégicos de la Unién en aplicacion de la regla de la unanimidad?”®.

Por lo que respecta a la PESC, es una de las cuestiones mas vinculadas a la
soberania de un Estado, de ahique elimpulsoy la autoridad de los Jefes de Estado
y de Gobierno sean necesarios para poder realizar progresos en este ambito?e°,
Al respecto, el Tratado de Lisboa reproduce lo acordado en 2004, manteniendo
una continuidad en la regulacién?'. Ahora bien, la naturaleza especifica de la

275 Vid. GoNnzALEZz ALoNso, L. N.: «;Quién dijo que desaparecen los pilares? La configuracién
juridica de la accion exterior de la Unién Europea en el Tratado de Lisboa». En MARTIN ¥
Perez bE NANCLARES, J. (Coordinador), El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitu-
cional, lustel, Madrid, 2008, pp. 396y 399.

276 Vid. GonzALEZ ALoNso, L. N., op. cit., p. 398.
277 Vid.art.221TUE.

278 El antiguo art. 13.2 del TUE establecia que «El Consejo Europeo determinara las estra-
tegias comunes que la Union deba aplicar en dmbitos en los que los Estados miembros
tengan importantes intereses en comun.

Las estrategias comunes definiran sus objetivos y duracion, asi como los medios que
deberan facilitar la Unidn y los Estados miembros».

279 Vid. art. 22.1TUE.
280 Vid. ScHouTHEETE, PH. DE ET WALLACE, H., op. cit., p. 14.
281 Vid. arts. 1-40.2, 3y 4 y llI-295 del Tratado por el que se establece una Constitucion para
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PESC continda implicando procedimientos singulares. La PESC sigue siendo
una materia esencialmente intergubernamental en la que Consejo Europeo y
Consejo conservan el principal protagonismo institucional y decisorio. Ambos
agentes son quienes deben definir e instrumentar la misma??, de acuerdo con
las propuestas formuladas por el Alto Representante?,

El Consejo Europeo sigue siendo el encargado de determinar qué sectores
de politica exterior pueden constituir un &mbito de accion de la PESC y de
definir sus objetivos respecto a cada accion acordada en la materia?®*. Esta
politica es una de sus prerrogativas y ha formado parte siempre de su agenda,
asi como de sus conclusiones y declaraciones?®®. Es una de las politicas, por
tanto, donde el Consejo Europeo tiene asignadas funciones especificas.

Como definidor de las orientaciones generales, el Consejo Europeo man-
tiene el papel activo que ya venia desempefiando?®, manifestando su posi-
cion politica en estas cuestiones. Al respecto, el articulo 26 del TUE esta-
blece que el Consejo Europeo «determinara los intereses estratégicos de la
Unidn, fijard los objetivos y definira las orientaciones generales de la politica
exterior y de seguridad comun, incluidos los asuntos que tengan repercusio-
nes en el ambito de la defensa. Adoptara las decisiones que resulten nece-
sarias»?®’. Ademas, dichas lineas estratégicas y orientaciones generales son
el presupuesto para la adopcion de cualquier decisién sucesiva del Consejo
que, basandose en ellas, «elaborara la politica exterior y de seguridad comun
y adoptara las decisiones necesarias para definir y aplicar dicha politica»?e®.

Se conserva, igualmente, la prevision que permite acudir al Consejo Euro-
peo para desbloquear una decision paralizada por la oposicién de un Estado
miembro a que una medida en materia de PESC sea adoptada por mayoria

Europa. Como sefiala Araceli Mangas Martin, la complejidad de la cuestién y las insupera-
bles diferencias llevaron a una regulacion juridica continuista «poco clara, llena de ambi-
gliedadesy de verdaderas cldusulas de escape». Vid. MancAs MARTIN, A., LINAN NOGUERAS,
D. J., op. cit.,, p. 710.

282 Vid. art. 24.1 parrafo 2° TUE.
283 Ibid.

284 Vid. GIRON LARRUCEA, J. A.: El sistema juridico de la Unidn Europea. La reforma realizada
en el Tratado de Lisboa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2008, p. 316.

285 Vid. ScHouTHEETE, PH. DE ET WALLACE, H., op. cit., p.13.

286 Yadurante los trabajos de la Convencion Europea, el Grupo VIl «Accién Exterior» destaco
la importancia del papel del Consejo Europeo en la definicion de las orientaciones gene-
ralesy directrices estratégicas de la politica exterior de la UE y consideroé «que éste cons-
tituia un elemento esencial para garantizar la coherencia general de la actuacion de la UE
en la escena mundial». Vid. Informe final del Grupo VIl «Accién Exterior». CONV 495/02,
de 16 de diciembre de 2002, p. 17.

287 Vid.art.26 TUE.
288 Vid. apartado 2 art. 26 TUE. Antiguo art. 13.3 TUE versién consolidada de 2006.
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cualificada?®’. No obstante, se introduce una novedad respecto de la regula-
cion anterior. Esto es, antes de remitir el asunto al Consejo Europeo, el Alto
Representante para la PESC intentard buscar una solucion con el Estado
miembro de que se trate. En el caso de que no lograr dicha solucion, el Con-
sejo podra pedir, por mayoria cualificada, la remisién del asunto al Consejo
Europeo para que adopte una decision al respecto por unanimidad??°,

Asimismo, el Consejo Europeo se mantiene como el érgano autorizado
para decidir pasar de una politica comun de defensa a una defensa comun?”',
Se trata de un mecanismo que permite al Consejo Europeo una revision de
los Tratados, por lo que se examinara mas adelante.

Por ultimo, como novedad de accion institucional, que conecta con razones
de operatividad en el ambito PESC, el Tratado de Lisboa permite que si «un
acontecimiento internacional asi lo exige, el Presidente del Consejo Europeo
convocard una reunion extraordinaria del Consejo Europeo para definir las
lineas estratégicas de la politica de la Union ante dicho acontecimiento»??2,

3.1.5. Funciones en el marco del Espacio de Libertad,
Seguridad y Justicia

El objetivo del establecimiento de un Espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia (ELSJ) fue introducido por el Tratado de Amsterdam de 1997 con
el fin de facilitar una verdadera libertad de circulaciéon de las personas en el
territorio de la Unidon Europea, y luchar de manera eficaz contra las formas
mas graves de delincuencia. Hasta entonces, la cooperacion en el &mbito de
los Asuntos de Justicia e Interior estaba recogida en el Titulo VI del Tratado
de Maastricht (tercer pilar), y regulada por el método intergubernamental.
Amsterdam modifico radicalmente la cooperacién en este ambito, al comu-
nitarizar el asilo, la inmigracién y la cooperacién judicial civil, manteniendo
la cooperacion policial y judicial en materia penal en el tercer pilar, si bien
ambas materias seguian unidas por un proyecto comun: el ELSJ%%,

289 El antiguo art. 23.2 TUE establecia: «Si un miembro del Consejo declarase que, por moti-
vos importantes y explicitos de politica nacional, tiene la intencion de oponerse a la adop-
cion de una decision que se deba adoptar por mayoria cualificada, no se procederé a la
votacion. El Consejo, por mayoria cualificada, podra pedir que el asunto se remita al Con-
sejo Europeo para que decida al respecto por unanimidad».

290 Vid.art. 31 TUE.
291 Ibid. art. 42.2.
292 Ibid. art. 26.1.

293 Para mas informacion vid. MARTIN Y PErRez DE NANCLARES, J.: El Espacio de libertad, segu-
ridad y justicia, CEU, Instituto de Estudios Universitarios, Madrid, 2007.
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La Constitucidon Europea introducia modificaciones al respecto, convir-
tiendo el ELSJ en una competencia de la Unién, compartida con los Estados
miembros, y dandole un tratamiento mas unificado gracias a la desaparicion
de los pilares??4. Asi, en su articulo 1-3.2 establecia como uno de los objetivos
de la Unidn el ofrecer a sus ciudadanos un espacio de libertad, seguridad y
justicia sin fronteras interiores, e institucionalizaba la practica de que fuese
el Consejo Europeo quien definiese las orientaciones estratégicas de la pro-
gramacion legislativa y operativa del mismo??®. No obstante, seguia sometido
a ciertas reglas especificas pues la Constitucion lo incluia, junto con la PESC,
en el Capitulo Il «Disposiciones particulares» del Titulo V de la Parte |, cuyo
articulo 1-42 recogia unas «Disposiciones particulares relativas al espacio de
libertad, seguridad y justicia»??®.

Conel Tratado de Lisboa, el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia pasa
a enunciarse en el TFUE como una politica mas, junto con las clasicas comu-
nitarias, en principio sin estar sometido a reglas especificas. En su funciona-
miento, sin embargo, se prevén ciertas variantes, que matizan las reglas de
juego supranacionales, pues sigue siendo una materia sensible para los Esta-
dos miembros??”. Asi, se reconoce un importante papel al Consejo Europeo,
a quien se encarga definir las orientaciones estratégicas de la programacion
legislativa y operativa en el mismo?°¢, como ya hacia la Constitucion Europea.

3.2. Funciones relacionadas con el funcionamiento
basico del sistema institucional de la Uniéon

El Tratado de Lisboa atribuye nuevas funciones al Consejo Europeo no pre-
vistas en los Tratados anteriores??®. Se trata de funciones de naturaleza mas
bien constitucional y que tocan ambitos relacionados con cuestiones intima-
mente ligadas al funcionamiento bésico del sistema®°°. Asi, el Consejo Euro-
peo es el encargado de adoptar la decisidn por la que se fije la composicion
del Parlamento Europeo, de establecer la lista de las formaciones del Con-
sejo y el sistema de rotacion de las presidencias, de proponer al candidato a

294 Vid. MaNGcas MARTIN, A., LINAN NoGUERAS, D. J., op. cit., pp. 741-742.
295 Vid. art. llI-258 del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa.

296 Vid. Tratado de Lisboa y versiones consolidadas de los Tratados de la Union Europea y de
funcionamiento de la Unidn Europea. Preparacion de la edicion y estudio preliminar por
Ricardo Alonso Garcia, Thomson-Civitas, Madrid, 2008, p. 51.

297 Ibid.p.59.
298 Vid. art. 68 TFUE.

299 Supuestos en los que, una vez mas, se ha venido a recoger lo ya previsto en la fallida
«Constitucion».

300 Vid. BLAzauez PeinaDO, M. D., op. cit., p.181.
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ocupar el cargo de Presidente de la Comision asi como el sistema de rotacion
de los comisarios y de nombrar y cesar al Alto Representante de la Uniéns%",
Funciones que le otorgan poder para adoptar decisiones juridicamente vin-
culantes®®?y que implican una importante penetracion en la conformacion de
otras Instituciones y en el nombramiento de sus titulares.

Adopcion de la decision por Ia que se fija la
composicion del Parlamento Europeo

El Consejo Europeo es el encargado de adoptar la decision por la que se fija
la composicion del Parlamento Europeo, por unanimidad, a iniciativa del Par-
lamento Europeo y con su aprobacion3®. De nuevo, la reforma operada por el
Tratado de Lisboa viene arecoger lo ya establecido en la Constitucion Europea
desde las primeras versiones del Proyecto de Tratado constitucional®%4,

El Consejo Europeo de 14 de diciembre de 2007 ya dio su aprobacién poli-
tica al Proyecto de Decision relativa a la composicién del Parlamento Euro-
peo para lalegislatura 2009/2014, basdndose en |la propuesta del Parlamento
Europeo de 11 de octubre de 20073%, Sin embargo, debido a que el Tratado de
Lisboa todavia no estaba en vigor al celebrarse las elecciones al Parlamento
Europeo en junio de 2009, hubo que aplicar las disposiciones del Tratado de
Niza que establecia que el numero total de eurodiputados seria de 7323%, Por
ello, hubo que prever que el nimero total de eurodiputados aumentaria a 754

301 Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P., «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa...»,
op. cit., p. 209.

302 Pues en muchos casos el Consejo Europeo debera pronunciarse mediante una decision,
acto que tiene caracter vinculante.

303 Vid. art.14.2 TUE.

304 Enlaversion de 10 de junio de 2003 se establecia que, a partir del 2009, y posteriormente
cuando fuese necesario, el Consejo Europeo adoptaria «por unanimidad, a partir de una
propuesta del Parlamento Europeo y con su aprobacion, una decision por la que se esta-
blezca la composicion del Parlamento Europeo». Vid. CONV 797/03, de 10 de junio de
2003, p. 16. Posteriormente, se introdujeron algunos cambios, previéndose que el Consejo
Europeo adoptase la decision no a propuesta del Parlamento Europeo sino a iniciativa de
este. Vid. CIG 4/03, de 6 de octubre de 2003, p. 56. Version que seria la finalmente reco-
gida en el art. 1-20 del Tratado Constitucional.

305 Vid. punto 5 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de
14 de diciembre de 2007 y Resolucion del Parlamento Europeo de 11 de octubre de 2007
sobre la composicion del Parlamento Europeo (2007/2169/INI)

306 Vid. articulo 2 punto 17 Tratado de Niza. Tratado de Niza por el que se modifican el
Tratado de la Unién Europea, los Tratados Constitutivos de las Comunidades Europeas
y determinados actos conexos, firmado en Niza el 26 de febrero de 2001. Diario Oficial C
80 de 10 de marzo de 2001. Numero que se incremento a 736 tras las adhesiones de 2004
y 2006. Vid. Articulo 9 Acta relativa a las condiciones de adhesion de la Republica de Bul-
gariay de Rumaniay alas adaptaciones de los Tratados en los que se fundamenta la Unién
Europea. Diario Oficial L 157 de 21 de junio de 2005.
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hasta 2014, pasando a los 751 previstos por el Tratado de Lisboa a partir de
las elecciones europeas de 20143, Asi, en su reunion de 17 de junio de 2010
el Consejo Europeo acordd que una Conferencia de los Representantes de
los Gobiernos de los Estados miembros examinase las modificaciones pro-
puestas al respecto por el Gobierno espafiol®®s, la cual tuvo lugar en forma de
reuniéon del COREPER Il en Bruselas el 23 de junio de 2010%%°. Una vez mas,
es posible observar cémo el Consejo Europeo tuvo que resolver los proble-
mas planteados por la falta de ratificacion a tiempo del Tratado de reforma,
utilizando sus facultades de decisidn politica como maxima autoridad de la
Unidn para alcanzar un acuerdo que permitiese no aplicar las disposiciones
de Niza.

La reforma fue ratificada por todos los Estados miembros, sefialando que
el Consejo Europeo debia determinar la composicion del Parlamento Euro-
peo antes de las siguientes elecciones de 2014 de conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 14.2 del TUE®™, El citado numero de eurodiputados se
incremento, ademas, en doce tras la adhesion de Croacia a la Union Europea,
numero que se mantuvo desde la fecha de la adhesién hasta el final de la
legislatura 2009-20143",

Por lo tanto, la composicion concreta, la distribucion de escafios concreta
del Parlamento Europeo, ya no esta predeterminada por los Tratados®? sino
que es definida en un acto de derecho derivado adoptado por el Consejo
Europeo en concertacion con el propio Parlamento Europeo, es decir, a su
iniciativa y con su aprobacion®®,

307 Vid. Protocolo por el que se modifica el Protocolo (n.° 36) sobre las disposiciones transito-
rias. Documento del Consejo 17196/09, de 4 de diciembre de 2009.

308 Vid. punto 28 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 17
de junio de 2010 y documento EUCO 11/10, de 19 de mayo de 2010.

309 Vid. European Parliament, Backgound, «Ratification of Parliament's 18 additional MEPs
completed», 29-11-2011. Disponible en: http://www.europarl.europa.eu/parlArchives/
pressArch/search/generalSearch.do

310 Vid. nuevo art. 2.3 del Protocolo (n.° 36) sobre las disposiciones transitorias.

311 Vid. art. 19 del Acta relativa a las condiciones de adhesidn de la Republica de Croacia y
a las adaptaciones del Tratado de la Unién Europea, el Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea y el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea de la Energia Atomica.
Diario Oficial L 112 de 24 de abril de 2012. Disponible en: http://eur-lex.europa.eu/es/trea-
ties/index.htm

312 Asi, por ejemplo, la distribucién de escafios antes de la reforma operada por Lisboa estaba
fijada en el articulo 9, apartado 2, del Acta de 25 de abril de 2005 relativa a las condiciones
de adhesion a la Union Europea de la Republica de Bulgaria y de Rumaniay a las adapta-
ciones de los Tratados en los que se basa la Union Europea. Diario Oficial L 157 de 21 junio
de 2005.

313  Vid. BARATTA, R.: «Le principali novita del Trattato di Lisbona». Il Diritto dell’lUnione Euro-
pea, Volume XIlI, 2008, p. 46.
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De esta forma, basadndose en el derecho de iniciativa que se le reconoce
en el articulo 14.2 del TUE, el Parlamento Europeo aprobd la Resolucion de
13 de marzo de 2013 relativa a su composicidn con vistas a las elecciones de
2014, en la que presentaba al Consejo Europeo, en anexo, la propuesta de
Decision del Consejo Europeo por la que se fijaba la composicion del Parla-
mento Europeo para la legislatura 2014-2019%. Acto seguido, el 28 de junio
de 2013, Consejo Europeo adoptaba dicha decision sobre la composicion del
Parlamento Europeo para la legislatura 2014-2019, recogiendo la propuesta
presentada por el Parlamento Europeo®®.

Establecimiento de la lista de formaciones del Consejo
y de las reglas de rotacion de su Presidencia

De acuerdo con el articulo 236 del TFUE, el Consejo Europeo es el compe-
tente para establecer la lista de formaciones del Consejo distintas de la de
Asuntos Generales y la de Asuntos Exteriores®, asi como las reglas de rota-
cién de la Presidencia del Consejo, de nuevo con excepcion de la Presidencia
de Asuntos Exteriores®”. A dichos efectos, el Consejo Europeo adopta una
decision por mayoria cualificada®®,

314 Vid. Resolucién del Parlamento Europeo, de 13 de marzo de 2013, sobre la composicion del
Parlamento Europeo con vistas a las elecciones de 2014 (2012/2309(INI))

315 Vid. Decision del Consejo Europeo, de 28 de junio de 2013, por la que se fija la composicion
del Parlamento Europeo (2013/312/UE), Diario Oficial L 181 de 29 de junio de 2013.

316  Vid. arts. 16.6 TUE y 236 TFUE. La posibilidad de que el Consejo Europeo fijase la lista de
formaciones del Consejo no se preveia en un primer momento en el Proyecto de Tratado
Constitucional elaborado por la Convencion. La versién de 23 de abril de 2003 contem-
plaba que seria el Consejo, en su formacion de Asuntos Generales, quien podria decidir
que el Consejo se reuniese en otras formaciones ademas de las previstas en el Tratado.
Vid. CONV 691/03, de 23 de abril de 2003, p. 6. Frente a esta redaccion se presentaron
diversas enmiendas y finalmente la Constitucion Europea establecié en su articulo 1-24.4
que seria el Consejo Europeo el que adoptaria la decision por la que se estableceria la
lista de las demas formaciones del Consejo, asi como las condiciones de rotacion para las
presidencias de este. De esta forma, desaparecia la discrecionalidad que parecia tener el
Consejo para determinar la existencia o no de una presidencia en una formacién concreta
y, al mismo tiempo, ninguna quedaba excluida del sistema. Asimismo, para continuar ofre-
ciendo garantias a los Estados pequefios se afiadid que la rotacidn seria «equitativa» y que
se realizaria «en condiciones de igualdad». Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: «El sis-
tema institucional en la Constitucién Europea...», op. cit., pp. 180-181. El Tratado de Lisboa
mantiene lo acordado en 2004.

317 Vid. arts. 16.9 TUE y 236 TFUE. En un primer momento, tampoco se contemplaba que el
Consejo Europeo estableciese las condiciones de rotacion de las Presidencias del Con-
sejo, sino que se establecia que el mismo podria decidir por consenso «que un Estado
miembro se haga cargo durante al menos un afio de la presidencia de una formacion del
Consejo, con excepcion de la de Asuntos Generales, atendiendo a los equilibrios politi-
cos y geogréficos europeos y a la diversidad de todos los Estados miembros». Vid. CONV
691/03, de 23 de abril de 2003, p. 6.

318 Vid. arts.16.6y 9 TUEy 236 TFUE.
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De esta forma, el Consejo pierde dichas facultades ya que, hasta la reforma
de Lisboa, era quien establecia la lista de sus formaciones® y el orden de
rotacion de sus presidencias®®, en virtud del principio de autoorganizacion.
Las nuevas disposiciones quebrantan el citado principio, privando parcial-
mente al Consejo de dicha competencia. Deja de ser una cuestion de orga-
nizacion interna y asciende a rango constitucional®?, inmiscuyéndose asi el
Consejo Europeo, como hemos adelantado, en la conformacion de otra de
las instituciones.

De esta forma, el 16 de septiembre de 2010 el Consejo Europeo adopto la
decision por la que se modificaba la lista de formaciones del Consejo, con
el fin de que en la denominaciéon de estas quedasen reflejadas las modifi-
caciones introducidas por el Tratado de Lisboa en lo relativo al espacio y el
deporte3??,

Y, por lo que respecta al orden de rotacion de las Presidencias, se incluyo
aneja al Acta final de la CIG de 2007 una Declaracién que contenia el Pro-
yecto de Decision del Consejo Europeo relativo al ejercicio de la presidencia
del Consejo, conforme al cual ésta pasaba a ser desempefiada por grupos
predeterminados de tres estados durante 18 meses, ejerciendo cada miem-
bro del grupo la presidencia de todas las formaciones del Consejo, por rota-
cion, durante un periodo de 6 meses, con excepcion de la formacién de Asun-
tos Exteriores®?, Grupos formados segun un sistema de rotacion igual de los
Estados miembros, atendiendo a su diversidad y a los equilibrios geograficos
de la Unién®2,

Este nuevo orden de rotacién ya habia comenzado a aplicarse con vistas a
la entrada en vigor de la Constitucion Europea. En su sesién de 13 de diciem-
bre de 2004, el Consejo dio su acuerdo politico a un proyecto de Decisién
europea del Consejo por la que se establecian las normas de desarrollo de la
Decisién europea del Consejo Europeo relativa al ejercicio de la presidencia
del Consejo (156865/04 y 15866,/04)%%5. En enero de 2007, se adapto el orden

319 Lalista de formaciones era establecida por el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones
Exteriores (CAG) Vid. antiguo art. 2 RIC de 2006.

320 Vid. art. 203TCE. La actual lista relativa al orden de rotacion de las presidencias fue esta-
blecida por Decision del Consejo de 1de enero de 2007, relativa al orden de ejercicio de la
Presidencia del Consejo (2007/5/CE, EURATOM) Diario Oficial L1, de 4 de enero de 2007.

321 Vid. Abam, R., op. cit., p. 66.

322 Vid. Decision del Consejo Europeo, de 16 de septiembre de 2010, por la que se modifica la
lista de formaciones del Consejo, Diario Oficial L 263 de 6 de octubre de 2010.

323 Vid. art. 1de la Declaracion n.° 9 relativa al apartado 9 del articulo 16 del Tratado de la Unién
Europea sobre la Decision del Consejo Europeo relativa a la Presidencia del Consejo.

324 Ibid.

325 Vid. Comunicado de prensa. Sesion n.° 2630 Consejo de Asuntos Generales y Relaciones
Exteriores. Asuntos Generales. Bruselas, 13 de diciembre de 2004, pp. 26 y ss.
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de rotacion de cara a la incorporacion de Bulgaria y Rumania®?. Por lo tanto,
desde 2007 la presidencia se ejerce mediante el nuevo sistema comentado.

Como puede observarse, incluso antes de laentrada envigor del fallido Tra-
tado Constitucional el Consejo Europeo ya habia llegado a un acuerdo sobre
este nuevo orden de rotacion, pero al no tener esta competencia atribuida
por los Tratados fue el Consejo quien tuvo que adoptar el mismo mediante
la mencionada Decisidon del Consejo por la que se establecian las normas de
desarrollo de la Decision europea del Consejo Europeo. Por lo tanto, una vez
mas podemos observar la capacidad de adopcion de decisiones a nivel poli-
tico por parte de la Institucion, con la activacion posterior de la institucion en
ese momento competente para la adopcion de la decision relativa al orden
de rotacion.

Finalmente, tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, para adaptar
la realidad practica a lo dispuesto en este, el Consejo Europeo finalmente
adoptaria la Decision relativa al ejercicio de la Presidencia del Consejo de 1
de diciembre de 2009%%,

Propuesta del candidato al cargo de Presidente de la Comision

El Consejo Europeo también es el encargado de proponer un candidato al
cargo de Presidente de la Comision, de acuerdo con el articulo 17.7 del TUE.
En realidad, no se trata de una nueva funcion del Consejo Europeo, pues de
acuerdo con el antiguo articulo 214 del TCE era el Consejo, en su formacion
de Jefes de Estado o de Gobierno, quien designaba a la personalidad que se
propusiera nombrar Presidente de la Comision, designacidn que debia apro-
bar posteriormente el Parlamento Europeo®?®. Consejo en su formacion de
Jefes de Estado o de Gobierno que, tal y como se ha sefialado en el punto
I, no era otro que el propio Consejo Europeo sin la presencia del Presidente
de la Comisidn, cuya ausencia no impedia poder considerar a ambos como
politicamente idénticos®%. El Tratado de Lisboa desplaza esta férmula, adap-
tando por fin la regulacion a lo que era la realidad practica®®°,

326 Vid. Decision del Consejo de 1de enero de 2007 (2007/5/CE, EURATOM)

327 Vid. art.1de la Decisién del Consejo Europeo de 1de diciembre de 2009 relativa al ejercicio
de la Presidencia del Consejo. Diario Oficial L 315 de 2 de diciembre de 2009, p. 50.

328 Vid. art. 214 TCE: «El Consejo, reunido en su formacion de Jefes de Estado o de Gobierno
Yy por mayoria cualificada, designara a la personalidad a la que se proponga nombrar Pre-
sidente de la Comisidn,; el Parlamento Europeo debera aprobar dicha designacion».

329 Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., El Sistema Institucional de la Unién Europea: la problematica
presente y futura, op. cit., pp. 178-180; MoLina DeL Pozo, C. F., op. cit., p. 535. Como se ha
examinado, se introdujo esta formula para los casos en los que el Consejo Europeo discutia
cuestiones que caian dentro del marco comunitario, ambito en el que no se deseaba otor-
garle funciones expresas. Vid. MaNnGas MARTIN, A., LINAN NocUERAs, D. J., op. cit., p. 92.

330 Vid. BLAzauez PeiNnaDO, M. D., op. cit., p. 186.
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Por lo tanto, el Presidente de la Comisién es propuesto directamente por
el Consejo Europeo. No obstante, a dichos efectos debe tener en cuenta el
resultado de las elecciones europeasy realizar antes de su propuesta las con-
sultas apropiadas®®. Una vez propuesto el candidato, el Parlamento Europeo
es el encargado de elegirlo por mayoria de los miembros que lo componen332,

Tanto el Consejo Europeo como el Parlamento Europeo son responsables,
por tanto, de que el proceso conducente a la eleccion del Presidente de la
Comision marche adecuadamente. La Declaracion n.° 11 aneja al Acta final
de la CIG de 2007 reitera que antes de la decision del Consejo Europeo se
mantendran las consultas necesarias entre representantes del Parlamento
Europeo y del Consejo Europeo sobre el perfil de los candidatos al cargo de
Presidente de la Comision, teniendo en cuenta las elecciones al Parlamento
Europeo®, La intensidad de la intervencion del Parlamento aumenta, pues
ha de pronunciarse por mayoria de sus miembros®* en lugar de por mayo-
ria de votos emitidos como se exigia anteriormente®®®, aportando una mayor
legitimidad democratica al cargo de Presidente de la Comisidén; pero tam-
bién se ha sefialado que se introduce un cierto riesgo de politizacion de la
Comision que podria incidir en su adecuado funcionamiento3®2¢,

Una vez mas, el retraso en la entrada en vigor del Tratado de Lisboa obligo
al Consejo Europeo a activar sus méaximas facultades. Tras las elecciones al
Parlamento Europeo, hubo que aplicar el procedimiento previsto en el Tra-
tado de Niza. Por lo tanto, tras la decision del Consejo Europeo en su reunién
de junio de 2009 de proponer por unanimidad como candidato al cargo de

331 Vid. art. 17.7 TUE. Como ya ocurriera en 1974, cuando la creacién del Consejo Europeo se
combind con el acuerdo de la futura eleccién directa del PE para contentar a los federa-
listas y los que se oponian a su creacion formal, las protestas del PE, la Comisidn y ciertos
Estados miembros fueron despachadas con la promesa de la eleccion del Presidente de
la Comision por el PE, elecciéon que, sin embargo, queda restringida al candidato esco-
gido por el Consejo Europeo: «Teniendo en cuenta el resultado de las elecciones al Parla-
mento Europeo y tras mantener las consultas apropiadas, el Consejo Europeo propondra
al Parlamento Europeo, por mayoria cualificada, un candidato al cargo de Presidente de
la Comision de Presidente de la Comision». Vid. art.17.7 TUE y punto |.12 de la Conferencia
de los Jefes de Estado o de Gobierno de los paises de la CEE celebrada en Paris los dias 9
y 10 de diciembre de 1974.

332 ElTratado de Lisboa viene a recoger a este respecto lo ya previsto en el Tratado Constitu-
cional. Vid. art. I-27.1 del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa.

333 Vid. Declaracion relativa a los apartados 6 y 7 del articulo 17 del Tratado de la Unién Europea.

334 Vid. art. 17.7 TUE y 105.2 del Reglamento interno del Parlamento Europeo, 72 Legislatura,
Mayo 2012. Disponible en: http://www.europarl.europa.eu

335 Vid. art. 98.2 del anterior Reglamento Interno del Parlamento Europeo, 16* edicion, 2008.
Disponible en: http://www.europarl.europa.eu/RegistreWeb

336 Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MaRia, P.: «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa...»,
op. cit., pp. 214-215; ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, P.: «El sistema institucional en la Cons-
titucion Europea...», op.. cit., pp. 187-189.
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Presidente de la Comision a Durao Barroso, y tras mantener conversaciones
con el Parlamento Europeo al respecto, fue el Consejo en su formacion de
Jefes de Estado o de Gobierno, basandose en el articulo 214.2 parrafo pri-
mero del TCE, quien formalizo la decision®’. Muestra, como ya hemos reite-
rado en varias ocasiones, de que la decision de principio la adoptaba el Con-
sejo Europeo y que esquivaba facilmente las previsiones del Tratado, pues
solo tras esa decision politica se aplicaba el procedimiento previsto en este
y se concretaba juridicamente en un acto del Consejo. Y muestra, por tanto,
de que el Tratado de Lisboa ha venido a adaptar la regulacion juridica a dicha
practica desplazando, como hemos indicado, la eufemistica férmula con-
tenida en la anterior regulacion y atribuyendo esta funcion directamente al
Consejo Europeo.

Establecimiento del sistema de rotacion igualitaria para la seleccion
de los miembros de la Comision, posibilidad de modificacion
del nimero de sus miembros y nombramiento de esta

Tras la reforma realizada por el Tratado de Lisboa, el Consejo Europeo
adquiere también nuevas funciones en relacién con la Comisién, en concreto,
en lo relativo a su nombramiento, a la modificacion del numero de sus miem-
brosy al establecimiento del sistema de rotacién de estos.

La cuestion de la composicion de la Comisidn y la necesidad de reduccion
del numero de miembros de esta ha sido problematica y viene plantean-
dose desde hace ya décadas. El Tratado de Niza fue el primero en intentar la
reduccién del numero de comisarios y preveia que, a partir de la adhesion del
vigesimoséptimo Estado miembro, la siguiente Comisién en entrar en fun-
ciones veria reducido su numero de miembros. En concreto, se preveia que
el numero de miembros de la Comisién seria inferior al niumero de Estado
miembros y que serian elegidos con arreglo a una rotacion igualitaria cuya
modalidad adoptaria el Consejo por unanimidad3®.

El Tratado de Lisboa recoge una solucion proxima a la de Niza, mante-
niendo un comisario por Estado miembro y previendo la reduccion y el esta-
blecimiento de un sistema de rotacion igualitario a partir del 2014. Asi, es el
Consejo Europeo el encargado de establecer el sistema de rotacion iguali-
taria para la selecciéon de los miembros de la Comisién por unanimidad3®.
Sistema que debe ser «estrictamente igual entre los Estados miembros» y

337 Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de 18 y 19 de junio de 2009, p. 4.

338 Vid. articulo 4 del Protocolo (n.° 10) sobre la ampliacion de la Union Europea (2001) anexo al
Tratado de Niza. Puede consultarse en la version consolidada del TUE y del TCE de 2006,
p. 231.

339 Vid. art.17.5 TUE.
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permitir «tener en cuenta la diversidad demogréfica y geografica del con-
junto de dichos Estados»3%,

Tal y como destaca Andrés Saezn de Santamaria, el recurso a la unanimi-
dad es una muestra clara de que los Estados miembros son conscientes de la
importancia politica del temay que, de esta forma, buscan blindarse frente a
posibles férmulas lesivas de sus intereses®#'. Lo que queda también reflejado
en que se prevea también que solo podra ser el Consejo Europeo el que, de
nuevo por unanimidad, podra decidir modificar el nUmero de miembros de la
Comision®4,

Por otra parte, tal y como se ha adelantado, la reforma de Lisboa aplazaba
también hasta 2014 la reduccién del nimero de miembros de la Comisién lo
que, unido a la ya mencionada posibilidad de que el Consejo Europeo pueda
decidir modificar dicho numero, implicaba que a partir de la legislatura
2014-2019 se podia regresar a un colegio integramente representativo®#. Y,
en efecto, es lo que finalmente termind ocurriendo. Una vez mas, el resul-
tado negativo del referéndum irlandés a la ratificacion del Tratado provoco
el retraso en el nombramiento de la nueva Comision y el que para evitar la
entrada en vigor de las disposiciones de Niza y la reduccion del nimero de
comisarios el Consejo Europeo tuviera que utilizar nuevamente sus poderes
para lograr una solucién al respecto.

De esta forma, para que el Gobierno irlandés se comprometiese a reali-
zar un nuevo referéndum antes del nombramiento de la nueva Comisién en
noviembre de 2009, el Consejo Europeo acordd que una vez que el Tratado
entrase en vigor se adoptaria una decision que permitiese a cada pais de la
Unién nombrar un comisario europeo®*. Asi, el Consejo Europeo adopto la
decisidon de no reducir el nUmero de miembros de la Comisién, sefialando que

340 Ibid. En el art. 244 del TFUE se consagran los principios que el Consejo Europeo debera
tener en cuenta a la hora de establecer el sistema de rotacion. Hay que sefialar también
que, de esta forma, se recoge una vez mas lo ya previsto en la fallida Constitucion Europea.
Art. [-26.6 parrafo 2° del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa.

341 Vid. ANDRES SAENZ DE SANTA MARiA, P., «El sistema institucional en el Tratado de Lisboa...»,
op. cit., p. 213.

342 Vid. parrafo 1° del art. 17.5 TUE.
343 Vid. BAarRATTA, R., op. cit., p. 48.

344 «Enrelacién con la composicion de la Comision, el Consejo Europeo recuerda que los Tra-
tados actualmente vigentes exigen que el niumero de Comisarios se reduzca en 2009. El
Consejo Europeo acuerda que, siempre que entre en vigor el Tratado de Lisboa, se adop-
tard una decision, de conformidad con los procedimientos juridicos necesarios, con el fin
de que la Comision siga incluyendo a un nacional de cada Estado miembro». Vid. Conclu-
siones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 11y 12 de diciembre de 2008,
punto 2. De nuevo se ha acudido a una solucién ya utilizada en anteriores ocasiones (con
Dinamarca respecto al TUE e Irlanday el Tratado de Niza) en las que para permitir la reali-
zacién de un segundo referéndum se realizaron modificaciones en el Tratado sin reabrir el
proceso de reforma, contraviniendo asi las disposiciones de los Tratados al respecto.
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revisaria esta Decision en funcion de su repercusion sobre el funcionamiento
de la Comisién y con antelacion al nombramiento de la primera Comision
siguiente a la fecha de adhesion del trigésimo Estado miembro o al nombra-
miento de la Comisidn siguiente a la que debia asumir sus funciones el 1de
noviembre de 2014, si esta adhesion tuviera lugar antes®%,

Por lo tanto, la composicion actual de la Comision sigue siendo de nacio-
nal por Estado miembro, debido a las reticencias planteadas a la reduccién
del numero de comisarios y a las dificultades para ponerse de acuerdo todos
los Estados miembros en un sistema rotatorio. Aunque, como hemos sefa-
lado, el Tratado en efecto permite que el Consejo Europeo pueda modificar
el niumero de comisarios por unanimidad, y en cualquier momento decidir
volver a un colegio integramente representativo, en el momento de la rati-
ficacion del Tratado de Lisboa no tenia esta facultad, al no estar todavia en
vigor el Tratado. Una vez mas, el Consejo Europeo acordo politicamente una
solucion para que Irlanda ratificase el Tratado, retrasé el nombramiento de
la nueva Comisién y decidido mantener un comisario por Estado miembro en
contra de lo dispuesto en el Tratado de Niza, cuyas disposiciones habria que
haber aplicado.

Por ultimo, el Consejo Europeo es también el encargado de nombrar a la
Comisién, por mayoria cualificada, una vez que el Parlamento Europeo ha
dado su aprobacidn al colegio de comisarios®#. El Consejo, por tanto, pierde
una de las facultades que ostentaba antes de la reforma de Lisboa ya que, de
acuerdo con el articulo 214.2 del TCE, el Presidente y los demas miembros
de la Comision eran nombrados por el Consejo por mayoria cualificada una
vez que hubiesen obtenido la aprobacion del Parlamento Europeo. De nuevo,
como ocurre en el caso del establecimiento de la lista de formaciones del
Consejo y del orden de rotacion de sus presidencias, observamos la voluntad
de mantener ciertas decisiones en el madximo ambito intergubernamental.

3.3. Funciones de naturaleza cuasi-constituyente

Se exponen en el presente apartado las funciones que, de facto, el Consejo
Europeo ya venia ejerciendo pese a no disponer de competencia para ello en
los anteriores Tratados®¥. Se trata de funciones que la reforma operada por

345 Vid. Decision del Consejo Europeo, de 22 de mayo de 2013, relativa al nUmero de miembros
de la Comisidn Europea (2013/272/UE), Diario Oficial L 165 de 18 de junio de 2013.

346 Vid. art. 17.7 ultimo péarrafo TUE. Tampoco aqui se produce ningun cambio respecto de
lo acordado por la CIG en 2004 y recogido en la Constitucion Europea. Vid. art. 1-27.2 del
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa.

347 Alrespecto, me remito al apartado 2.2.3 del punto Il, donde se han expuesto las funciones
que el Consejo Europeo fue asumiendo al margen de las disposiciones establecidas en los
anteriores Tratados comunitarios.
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Lisboa ha pasado aincorporar efectivamente en los Tratados y que hacen apa-
recer al Consejo Europeo como un érgano cuasi-constituyente al estar ligadas
con la configuracioén de la estructura y alcance de la Union Europea. Es el caso,
por ejemplo, de las novedades en relacidn con su participacion en el proceso
de reforma de los Tratados pues, si bien el antiguo articulo 48 del TUE no lo
mencionaba, en la practica la suerte de toda revision estaba en sus manos3®,

Participacion en la reforma de los Tratados

El TUE prevé la participacion del Consejo Europeo en la reforma de los Tra-
tados, tanto a través del procedimiento de revision o de reforma ordinario,
como de los procedimientos simplificados. Ademas, también recogen otras
clausulas pasarela especificas y previsiones que permiten a la institucion
realizar modificaciones en aspectos concretos de los Tratados sin tener que
acudir a los procedimientos anteriores.

Participacion en el procedimiento de reforma ordinario

En la practica, la participacion del Consejo Europeo en el procedimiento ordi-
nario de revision de los Tratados no es estrictamente, como sefialamos, una
nueva funcioén de este. Se trata de una funcién que ya venia realizando con ante-
rioridad. Como se ha examinado en el Punto ll, el mecanismo previsto en el anti-
guo articulo 48 del TUE no mencionaba al Consejo Europeo. De acuerdo con la
anterior regulacion los proyectos de revision de los Tratados podian presentarse
por el gobierno de cualquier Estado miemibro o la Comisién al Consejoy era este
ultimo, previa consulta al Parlamento Europeoy, en su caso, a la Comision, quien
debia emitir un dictamen favorable para la convocatoria de una CIG encargada
de trabajar y aprobar en comun las modificaciones necesarias®*.

Pese a ello, en |la practica la suerte de toda revision estaba en manos del Con-
sejo Europeo. Tal y como se examinara en el Punto IV, ha sido el Consejo Euro-
peo el que a lo largo de la historia del proceso de construccion europea ha ido
tomando la iniciativa en lo que respecta a las distintas reformas realizadas. El
ejemplo ultimo se encuentra en el mismo Tratado de Lisboa: fue el Consejo
Europeo, en su reunidn de Bruselas de 21y 22 de junio de 2007, quien acordo
convocar una nueva CIG, dandole un mandato para elaborar un nuevo Tratado
de Reforma®®°. El procedimiento previsto por el antiguo articulo 48 TUE solo se
activé una vez tomada esta decision de principio por el Consejo Europeo®'.

348 Nos remitimos, a este respecto, a lo ya expuesto en el punto Il.
349 Vid. antiguo art. 48 TUE, versidn consolidada de 2006.

350 Vid. puntos 8y 10 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas
de 21y 22 de junio de 2007, p. 2.

351 Alrespecto, nos remitimos a lo ya explicado en el punto Il.
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La reforma operada por el Tratado de Lisboa ha procedido a incorporar a
los Tratados lo que era el proceder en la practica, recogiendo una vez mas
lo ya acordado en el fallido Tratado Constitucional®®2. Asi, de acuerdo con la
nueva regulacion del articulo 48 del TUE, el Consejo Europeo es el encargado
de adoptar una decision favorable al examen de las modificaciones de los
Tratados que se propongan, y su Presidente el encargado de convocar una
Convencidn para que examine los proyectos de revision y adopte una reco-
mendacion al respecto3®s,

El Consejo Europeo, por lo tanto, se encarga de convocar la Convencion
que examina los proyectos de revision presentados®*y envia una recomen-
dacién a una Conferencia de los representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros que es la que, en ultimo término, debe aprobar de comun
acuerdo las modificaciones del Tratado. La Unica novedad, por lo tanto, en el
nuevo procedimiento es la intermediacién de esta Convencion para la prepa-
racion del Tratado de Reforma. La decision final sobre los tratados conforma-
dores del derecho originario sigue correspondiendo a los Jefes de Estado y
de Gobierno que, reunidos en CIG, deben examinar y aprobar los trabajos de
la Convencién®%s,

Ahora bien, el Consejo Europeo, previa aprobacioén por el Parlamento Euro-
peo, puede decidir por mayoria simple no convocar la Convencion cuando la
importancia de las modificaciones no lo justifique, y asi definir directamente
el mandato de la CIG®®. Es decir, el procedimiento a seguir para ulteriores
modificaciones de los Tratados queda en manos, de esta forma, de lo que
decida el Consejo Europeo®¥”. Segun Cervera Vallterra, es una férmula que
recuerda «la indefinicion y la subjetividad que antafio caracterizd, por ejem-
plo, al acuerdo de Luxemburgo de 1966 y mas tarde al compromiso de loan-
nina de 1995», formulas apreciadas por los Estados «aunque socaven la cla-
rificacion y democratizacion del sistema»®3%8,

352 Vid. art. IV-443 del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa.

353 Lautilizacion de una Convencion para la reforma de los Tratados se utilizd ya en 2004 para
la preparacion del Tratado Constitucional pues se queria que el citado proceso fuera mas
amplio, transparente y democratico, dando entrada en el mismo a actores distintos de los
que tradicionalmente participan en las CIGs. Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., «La Constitu-
cién Europea. jQué papel cumple en este momento? Una lectura critica» Documentacion
Social n.° 134, 2004, p. 45.

354 Por el Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento Europeo o la Comision. Vid.
art. 48.2 TUE.

355 Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., «La Constitucién Europea...», op. cit., p. 45.
356 Art. 48 TUE, 2° parrafo del apartado 3.
357 Vid. Abam, R., op. cit., p. 68.

358 Vid. CERVERA VALLTERRA, M.: «Los procedimientos de revision del Tratado Constitucional
Europeo». En Bou FrancH, V., CERVERA VALLTERRA, M. (Coordinadores) Estudios sobre la
Constitucion Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, p. 295.
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En resumen, la revisidon continla estando protagonizada por una CIG y, por
lo tanto, toda reforma sigue quedando en ultima instancia en manos de los
Gobiernos de los Estados miembros.

Por otra parte, el articulo 48 mantiene que toda revisién de los Tratados
solo prosperara si es ratificada por cada uno de los Estados parte, segun sus
respectivas normas constitucionales®%’.

A este respecto, ya durante los trabajos de la Convencién Europea tuvo
lugar un amplio debate acerca de los efectos de una eventual falta de ratifi-
cacioén por uno o varios Estados miembros y la posibilidad de introducir nor-
mas en el Tratado que alterasen, ya parala misma adopcidn inicial del tratado
constitucional, el procedimiento del articulo 48 TUE, con vistas a solucionar
los problemas de una eventual falta de ratificacion minoritaria3¢,

En la mente de todos estaban presentes las dificultades que ya se habian
planteado en anteriores reformas y que obligaron a realizar complejas modi-
ficaciones para permitir finalmente la ratificacion mediante cldusulas opt-out
o previsiones especificas para los Estados afectados3¢'. Por ello, se presenta-
ron diversas propuestas encaminadas a establecer una mayoria cualificada
de ratificaciones a partir de la cual pudiese abrirse un procedimiento especial
para el Estado o Estados que no hubiesen ratificado todavia el Tratado y que,
en ultimo término, posibilitase la entrada en vigor del nuevo Tratado para los
Estados que lo hubiesen ratificado y la salida de la Union para los que no®¢2,

El punto problematico es que el Tratado Constitucional se presentaba como
una reforma de los entonces Tratados vigentes, y requeria por tanto la ratifica-
cion por todos los Estados miembros. Para poder adoptar la solucion propuesta
habria sido necesario reformar el articulo 48 del TUE, solucién que tampoco era
muy viable3¢. Finalmente, la Convencidn opto por incluir una declaracion poli-
tica que orientase una posible solucién de la falta de ratificacion minoritaria a
través de la intervencion del Consejo Europeo®?, que es la que se haincorporado
al TUE con lareforma de Lisboa. De esta forma, el apartado 5 del articulo 48 TUE
prevé que si en un plazo de dos afios desde la firma de un Tratado de reforma

359 Ibid.

360 Vid. Roic MoLEs, E.: «Continuidad y refundacion; deliberacion y decision: el proceso de
la Convencidn y la reforma de los Tratados». En ALBERTI Rovira, E. (Dir.), Roic MoLEs, E.
(Coord.) El Proyecto de nueva Constitucién Europea: balance de los trabajos de la Conven-
cion sobre el futuro de Europa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, p. 111.

361 Es el caso de Dinamarca con la ratificacion del Tratado de Maastricht y de Irlanda con la
del Tratado de Niza.

362 Vid. Roic MoLks, E., op. cit., pp. 112-113.
363 Ibid., pp.113-114.

364 Vid. Declaracion al Acta Final de firma del Tratado por el que se instituye la Constitucion.
Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, CONV 850/03,
de 18 de julio de 2003, p. 240. Vid., asimismo, art. IV-443.4 del Tratado por el que se esta-
blece una Constitucién para Europa.
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cuatro quintas partes de los estados miembros lo han ratificado y uno o varios
Estados miembros no, el Consejo Europeo examinara la cuestion3¢s,

Los efectos de esta disposicion, siguiendo el planteamiento de Roig Molés,
son irrelevantes pues no es necesaria para abordar la cuestion en un Con-
sejo Europeo®®, como demuestran algunos de los casos que ya se han ido
mencionado. Asi, por ejemplo, cuando Dinamarca no ratifico el Tratado de
Maastricht el Consejo Europeo obvié completamente el procedimiento de
reforma y modifico el Tratado antes de su entrada en vigor3®, introduciendo
ciertas clausulas opt-out y ciertas excepciones para permitir a dicho Estado
miembro realizar un segundo referéndum viable y asi ratificar el Tratado®®.
Actuacion que volvio a realizar ante el rechazo del Tratado de Lisboa en refe-
réendum por Irlanda, adoptando nuevamente garantias para dicho pais y para
que éste realizase un nuevo referéndum?3®. Una vez mas, por tanto, se trata
de una funcién atribuida por el Tratado de Lisboa al Consejo Europeo que, de
hecho, ya venia realizando en la practica desde tiempo atras.

El Consejo Europeo, por lo tanto, podrad seguir actuando de la misma
manera cuando se vuelvan a plantear situaciones de rechazo de la ratifica-
cion de futuras reformas en referéndums, acordando soluciones a nivel poli-
tico que se incluirdn a través de declaraciones o protocolos anexos en los
Tratados. Todo ello sin reabrir los procedimientos de negociacion, taly como
ha venido haciendo hasta la fecha.

Participacidn en los procedimientos de revision simplificados

Tras la reforma de Lisboa, se han incorporado al TUE procedimientos de
revision simplificados que permiten reformar disposiciones o partes puntua-
les de los Tratados sin tener que acudir al procedimiento de reforma ordina-
rio de los Tratados.

En primer lugar, nos encontramos con el procedimiento de revision sim-
plificado previsto en el articulo 48.7 TUE, que recoge dos cldusulas pasarela
generales que permiten que el Consejo Europeo pueda adoptar una decision
que autorice el paso de la unanimidad a la mayoria cualificada por lo que res-
pecta a un fundamento juridico, o de un procedimiento legislativo especial al
procedimiento legislativo ordinario para la adopcioén de un acto legislativo®°.

365 Vid. art. 48.5 TUE.
366 Vid. Roic MoLts, E., op. cit., p. 115.
367 Alrespecto, vid. MoLINA DEL Pozo, C. F., op. cit., pp. 530-533.

368 Para mas informacion vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., El Sistema Institucional de la Unidn
Europea: la problematica presente y futura, op. cit., pp. 183-189.

369 Talycomo se examinara en el apartado 4.2 del punto IV.

370 En ambos casos, debe notificar la iniciativa a los Parlamentos nacionales, pronunciarse por
unanimidad y obtener la previa aprobacion del Parlamento Europeo. Y si un solo Parlamento
nacional se opone al cambio, no se podra adoptar la decision. Vid. art. 48.7 parrafos 2°y 3° TUE.
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De esta forma, se asignan al Consejo Europeo funciones esenciales en
relacion con el procedimiento decisorio de la Unidn, que le permiten cam-
biar este sin tener que acudir al seflalado proceso de reforma ordinario —que
requiere la ratificacion por todos los Estados miembrosy que, evidentemente,
es mucho mas complejo—3". Estas cldusulas ya estaban previstas en la Cons-
titucion Europea, a la que fueron adicionadas por la CIG de 2004 —que se
aparté del texto originalmente elaborado por la Convencion—%2,Y han sido
recogidas nuevamente con la reforma de Lisboa.

En segundo lugar, se recoge otro procedimiento de revision simplificado
en el apartado 6 del articulo 48 para los casos en que se quieran reformar las
disposiciones de la tercera parte del TFUE relativas a las politicas y acciones
internas de la Union. El Gobierno de cualquier Estado miembro, el Parlamento
Europeo o la Comision pueden presentar al Consejo Europeo proyectos de
revision de la totalidad o parte de estas disposiciones, que podra adoptar una
decision que modifique las mismas®’3. Se prescinde en este caso tanto de la
Convencién como de la CIG, pero no de la ratificaciéon a nivel nacional, pues
la decision sélo entrara en vigor una vez que haya sido aprobada por los Esta-
dos miembros de conformidad con sus respectivas normas constitucionales.
El unico limite es que dicha decision del Consejo Europeo «no podra aumen-
tar las competencias atribuidas a la Union por los Tratados»®74,

Este mecanismo de revisidon ya habia sido utilizado con anterioridad en
los Tratados, aungue con una extension mas reducida y sin reconocer la ini-
ciativa de propuesta del Parlamento Europeo®s. Es el caso, por ejemplo, del
antiguo articulo 17.1 del TUE que ya preveia que el Consejo Europeo pudiese
decidir pasar de una politica de defensa comun a una defensa comun, en cuyo
caso «recomendara a los Estados miembros la adopcidn de esa decision de

371  Vid. Abam, R., op. cit., p. 68. Vid. RobRriGUEZ-IzQuIERDO SERRANO, M.: «La reforma de los Tra-
tados europeos: jes posible otra lectura constitucional?». En CARRILLO, M., LoPEZ BoFILL,
H. (Coordinadores) La Constitucién Europea. Actas del Ill Congreso Nacional de la Aso-
ciacion de constitucionalistas de Esparia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, pp. 895-896.

372 Vid. ALonso GaRcia, R., SarRMmiENTO, D.: La Constitucion Europea. Texto, antecedentes,
explicaciones. Thomson-Civitas, 2005, pp. 723-724. En el Proyecto de la Convencidn, esta
disposicion se encontraba en el articulo I1-24 de la Parte |, que contenia igualmente la regla
de la mayoria cualificada para el voto en el Consejo. La Constitucion lo situé en un lugar
mas apropiado a su realidad juridica como mecanismo de revision del Tratado constitucio-
nal. Vid. RobRiGUEZ-1zQUIERDO SERRANO, M., op. cit., p. 895.

373 Para ello deberd pronunciarse por unanimidad previa consulta al Parlamento Europeoy a
la Comisidn, asi como al Banco Central Europeo en el caso de modificaciones institucio-
nales en el &mbito monetario. Vid. art. 48.6 TUE.

374  Ibid ultimo parrafo.

375 Vid. RobriGUEZ-1zauiERDO SERRANO, M., op. cit., p. 897, que sefiala como antecedentes de
estas técnicas los articulos 138 TCEE (21 CECA y 103 CEEA) y 201 TCEE (173 TCEEA).
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conformidad con sus respectivas normas constitucionales»®°, prevision que
mantiene el Tratado de Lisboa.

Por otra parte, a lo largo del Tratado también se recogen otras clausulas
pasarela especificas que permiten al Consejo Europeo realizar modificacio-
nes en los Tratados:

- En primer lugar, en el articulo 31.3 del TUE, que prevé que el Consejo
Europeo pueda adoptar, por unanimidad, una decision que permita al
Consejo pronunciarse por mayoria cualificada en materia de PESC en
casos distintos para los que el Tratado prevé la mayoria cualificada en
dicha materia®”’.

- En segundo lugar, en el articulo 312.2 del TFUE, en virtud del cual el
Consejo Europeo puede adoptar, por unanimidady previa consulta de
la Comision, una decision que permita al Consejo pronunciarse por
mayoria cualificada cuando adopte el reglamento que fije el marco
financiero plurianual®’®.

- En tercer lugar, en el articulo 86 TFUE que permite que el Consejo
Europeo adopte una decision que modifique el apartado 1 del citado
articulo para ampliar las competencias de la Fiscalia Europea®”.

Otras previsiones que permiten al Consejo Europeo
modificar las disposiciones de los Tratados

Por ultimo, la reforma de Lisboa también recoge otras previsiones que
posibilitan al Consejo Europeo modificar disposiciones concretas de los Tra-
tados sin tener que acudir a los procedimientos anteriores.

Por un lado, el articulo 42.2 del TUE establece que el Consejo Europeo puede
decidir pasar de una politica de defensa comun a una defensa comun. Esta com-
petencia fue introducida por el Tratado de Amsterdam, que incluia dentro del
ambito PESC la definicidn progresiva de una politica de defensa comun, que
podia conducir a una defensa comun si asi lo decidiese el Consejo Europeo®®.

376 Vid. antiguo art. 17.1 TUE, version consolidada de 2006. Otro ejemplo era el art. 42 del
mismo.

377 Vid. art. 31.3 TUE. Se trata de nuevo de una posibilidad ya recogida por el Tratado Cons-
titucional. Vid. art. 1-40.7 y I11-300.3 del Tratado por el que se establece una Constitucion
para Europa.

378 Vid. art. 312.2 TFUE. De nuevo se trata de una prevision que ya era recogida por el Tratado
Constitucional.

379 EI Consejo Europeo se pronunciard por unanimidad, previa aprobacion del Parlamento
Europeo y previa consulta a la Comision. Vid. apartado 4 del art. 86 TFUE.

380 Vid. antiguo art. 17.1 TUE (ex art. J.4) El articulo constituye un término medio entre las dos
posturas expresadas en la CIG de 1996: mientras que unos Estados eran partidarios de pasar
inmediatamente a la definicion sin restricciones de una politica de defensa comun y de una
defensa comun, otros deseaban mantener en su esencia el art. J.4 del Tratado de Maastri-
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De acuerdo con el antiguo articulo 17 TUE, dicha decision se adoptaria por
consenso, pero la reforma de Lisboa pasa a requerir la unanimidad®®'. En el
caso de que el Consejo Europeo adopte dicha decisién «recomendara a los
Estados miembros que adopten una decision en este sentido de conformi-
dad con sus respectivas normas constitucionales»®®2, Nos encontramos, por
tanto, ante un mecanismo cuasi-autonomo de revision del Tratado, si bien
de extensidn mas reducida que el mecanismo de revisidon simplificado pre-
visto en el articulo 48.6 del TUE para las politicas y acciones internas de la
Uniéns8, En opinidn de Dashwood, este poder no deberia ser ejercido por el
Consejo Europeo ya que el paso a una defensa comun tendria un impacto en
la soberania de los Estados miembros de una manera muy directa, y es una
cuestion que deberia ser decidida por los gobiernos con mandato democra-
tico, por lo que la Comision no deberia tener parte en ella®®,

Por otra parte, el Consejo Europeo también puede adoptar una decision
por la que modifique el estatuto respecto de la Uniédn de alguno de los paises
o territorios daneses, franceses o neerlandeses a que se refieren los aparta-
dos 1y 2 del articulo 355 del TFUE, debiendo pronunciarse por unanimidad
y tras haber consultado a la Comision®%. Asimismo, el Consejo Europeo, en
aplicacion del apartado 6 del articulo 355, «adoptara una decisidon que dara
lugar a la modificacidn del estatuto de Mayotte respecto de la Unién, con
objeto de que dicho territorio pase a ser region ultraperiférica en el sentido
del apartado 1 del articulo 355 y del articulo 349, cuando las autoridades
francesas notifiquen al Consejo Europeo y a la Comision que asi lo permite
la evolucion en curso del estatuto interno de la isla»®®. Se trata de un cambio
que solo se podra operar a iniciativa del Estado miembro interesado y con el
acuerdo unanime de los demas gobiernos®.

cht y hacer mas lejana la eventualidad de la definicion de una politica de defensa comun y
dejando el establecimiento de la defensa comun a un enigmatico «momento oportuno». Vid.
TEREBUS, S.: «Article 17» en CONSTANTINESCO, V., GAUTIER, Y., SIMON, D., Traités d'’Amsterdam et
de Nice: commentaire article par article, Economica, Paris, 2007, p. 95.

381 Vid.art. 42.2 TUE.

382 Ibid.

383 Vid. art. 48.6 TUE. Vid. DasHwooD, A., op. cit., p. 88.
384 Ibid p. 89.

385 Vid. art. 355.6 TFUE. Se trata, nuevamente, de una prevision acordada en la CIG de 2004,
que se afadié a lo acordado por la Convencion. Vid. art. IV-440.7 del Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa.

386 Vid. Declaracion n.° 43 relativa al apartado 6 del articulo 355 del Tratado de Funciona-
miento de la Union Europea.

387 Vid. ZILLER, J.: «Le Statut constitutionnel des régions ultrapériphériques: bien plus qu'une
curiosité, un cas exemplaire»s. En Awarez Conpg, E., GARRIDO MavoL, V. (Directores),
Comentarios a la Constitucion Europea. Libro Ill. Politicas comunitarias. Las finanzas de la
Unidn, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, p. 1262. Con dicho objeto, Francia convirtio la isla
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Funcion en la incorporacion/retirada de un Estado de la Unién

El Consejo Europeo siempre ha estado en el origen de las ampliaciones
sucesivas, aunque la anterior regulacién del articulo 49 del TUE no lo men-
cionaba®®, Tal y como se examinara mas en detalle en el Punto |V, el Con-
sejo Europeo siempre ha definido las condiciones que los paises candidatos
debian cumplir para su adhesion®°. Asi, por ejemplo, fue en el Consejo Euro-
peo de Copenhague de junio de 1993 donde se acordo la ampliacion de la
Union Europea a los paises de Europa Central y Oriental (PECOS) y donde se
fijaron los criterios que los paises candidatos debian de cumplir antes de la
adhesiéns?,

El Tratado de Lisboa ha venido a recoger esta préactica al establecer que
«Se tendran en cuenta los criterios de elegibilidad acordados por el Con-
sejo Europeo»®?'. Se trata de una prevision que ha afiadido el propio Tratado
de Lisboa, pues la Constitucién Europea no hacia ninguna referencia al res-
pecto3’?. Fue el Consejo Europeo en el mandato dado a la CIG de 2007, el
que establecié que en el articulo 49 del TUE se introduciria una referencia
a «atender a los requisitos de pertenencia convenidos por el Consejo Euro-
peo»®?®, Se trata una vez mas, por tanto, de una funcién que ya venia ejer-
ciendo la institucion.

Por otra parte, en el caso de que un Estado miembro decida retirarse
voluntariamente de la Unidén el Consejo Europeo cuenta también con nue-
vas funciones a partir de la reforma operada por Lisboa. Esta prevision fue
introducida, por primera vez en la historia de la integracién europea, por el

en departamento de ultramar francés en marzo de 2011, por lo que resta que se apruebe
la decision del Consejo Europeo para la modificacién de su estatuto, que se espera para 1
de enero de 2014.

388 Vid. antiguo art. 49 TUE, version consolidada de 2006: «Cualquier Estado europeo que
respete los principios enunciados en el apartado 1del articulo 6 podra solicitar el ingreso
como miembro en la Unidn. Dirigira su solicitud al Consejo, que se pronunciarad por unani-
midad después de haber consultado a la Comision y previo dictamen conforme del Parla-
mento Europeo, el cual se pronunciara por mayoria absoluta de los miembros que lo com-
ponen».

389 Vid. BLanc, D., op. cit,, p. 98; DiNaN, D., op. cit., p. 239; WaTTs, D., op. cit., p. 90; Dou-
GLAS-ScoTT, S., op. cit.,, p. 96.

390 Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Copenhague de 21y 22 de
junio de 1993, punto 7.A.iii), p. 13.

391 Vid. art. 49 TUE.
392 Vid. art. I-58 del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa.

393 Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21y 22 de junio de
2007, punto 16 del Anexo |, p. 19.
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Tratado Constitucional®®*y, de nuevo, Lisboa recoge lo acordado entonces®?.
A este respecto, el Estado miembro debera comunicar al Consejo Europeo
su intencion de retirarse, y éste elaborara unas orientaciones para la retirada
de este. Orientaciones sobre las cuales la Union negociard y celebrara con
ese Estado un acuerdo que establecerd la forma de su retirada®?, y en el que
podra establecerse la fecha a partir de la cual los Tratados dejaran de apli-
carse a ese Estado. En caso de que el acuerdo no establezca fecha, los Trata-
dos dejaran de aplicarse a los dos afios de la notificacion al Consejo Europeo
de la intencidn de retirarse por parte del Estado de que se trate. Ahora bien,
el Consejo Europeo, de acuerdo con dicho Estado, puede decidir por unani-
midad prorrogar dicho plazo3?.

3.4. Funcion como arbitro o instancia de resolucion de
conflictos

Uno de los papeles que el Consejo Europeo ha desempefiado desde un pri-
mer momento es el de arbitro o instancia para la solucion de conflictos que
no se han podido resolver a nivel del Consejo. Se ha convertido de esta forma,
como ya hemos reiterado, en una forma adicional de adopcidén de decisio-
nes®?. Aunque, asimismo, también se ha encargado de cuestiones impor-
tantes o discutidas desde un primer momento, y no como un mero arbitro,
marcando las pautas de actuacion al Consejo3%.

A este respecto, el Tratado de Lisboa, al igual que ya hacian los anterio-
res Tratados, recoge ciertos casos especificos en los que se podra remitir
una decision al Consejo Europeo para que se pronuncie. El Consejo Europeo
actla asi como un «freno de emergencia», cuando un Estado miembro (o
varios) considera que sus intereses vitales o esenciales se ven afectados por
una decision del Consejo. Asi, cuando un miembro del Consejo:

- Declare que, por motivos vitales y explicitos de politica nacional, tiene
la intencidn de oponerse a la adopcion de una decision en materia
PESC que se deba adoptar por mayoria cualificada*®®. No obstante,

394 Vid. art. I-60 del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa. Aspecto
realmente novedoso en el derecho originario comunitario. Vid. La Constitucion Europea.
Estudio introductorio de Carlos Francisco Molina del Pozo, Centro de Estudios Ramoén
Areces, Madrid, 2005, p. 42.

395 Vid. art. 50.1 TUE.

396 Ibid. apartado 2.

397 Ibid apartado 3.

398 Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., p. 79.
399 Ibid.

400 Vid. art.31.2in fine TFUE.
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antes de remitir el asunto al Consejo Europeo el Alto Representante
parala PESC intentard buscar una solucién con el Estado miembro de
que se tratey, en el caso de no lograr dicha solucion, sera cuando el
Consejo pueda pedir, por mayoria cualificada, la remision del asunto
al Consejo Europeo para que adopte una decision al respecto por
unanimidad*°’,

- Declare que un proyecto de acto legislativo en materia de seguridad
social relativo a las medidas necesarias para el establecimiento de la
libre circulacion de los trabajadores afecta a aspectos importantes
de su sistema de seguridad social o al equilibrio financiero de dicho
sistema*?. Puede pedir que el asunto se remita al Consejo Europeo, lo
que implicara la suspension del procedimiento legislativo ordinario. El
Consejo Europeo, en un plazo de cuatro meses desde la suspension,
podra: bien devolver el proyecto al Consejo, reanudandose el citado
procedimiento; bien no pronunciarse o pedir a la Comisidon que pre-
sente una nueva propuesta, lo que implicard que el acto propuesto
inicialmente se considerara no adoptado“®®. De esta forma, se facilita
la posibilidad de oposicidon de los Estados, que solo con abstenerse
de actuar podran desestimar una propuesta legislativa*©4.

- Considere que aspectos fundamentales de su sistema de justicia
penal pueden verse afectados por una propuesta del Consejo*®®,
Puede solicitarse que el asunto se remita al Consejo Europeo para
que delibere, en cuyo caso queda suspendido el procedimiento legis-
lativo ordinario. Si se alcanza un consenso en el Consejo Europeo, se
devolvera el proyecto al Consejo, poniendo fin a la suspension. Si no
hay acuerdo, pero nueve Estados miembros quieren establecer una
cooperacion reforzada al respecto lo comunicaran al Parlamento
Europeo, al Consejo y a la Comisidn, considerandose la misma con-
cedida automaticamente?®®®, De esta forma, se permite que, en caso

401
402
403

404

405

406
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Vid. art. 31 TUE.
Vid. art. 48 TFUE.

Ibid. Lisboa recoge lo ya previsto por la Constitucion Europea en el apartado 2 de su arti-
culo l11-136.

Vid. AcuiLAR, D.: El reparto de las competencias entre la Union Europea y los Estados
(comentario del tratado de Lisboa, 4). Eurogersinformacion [en linea]. 22 de mayo de 2008
[consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: <http://www.eurogersinfo.com/espagne/
actes808.htm>.

Se trata de los proyectos de directiva contemplados en los arts. 82.2 'y 83.1y 2 del TFUE
dirigidos a avanzar en el reconocimiento mutuo de resoluciones judiciales y cooperacion
judicial transfronteriza o a aproximar la legislacién penal.

Vid. arts. 82.3y 83.3 TFUE. En el Proyecto de Tratado constitucional elaborado por la Con-
vencion no se preveia la posibilidad de remisiéon al Consejo Europeo. Vid. arts. lI-171y llI-
172 del Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa. CONV
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de falta de acuerdo, algunos Estados miembros puedan avanzar en la
adopcion de medidas en dicho ambito, dejando la posibilidad de no
participar a otros*®,

- Cuando, a la hora de adoptar la decision de crear una Fiscalia Euro-
pea y de la adopcidn de medidas relativas a la cooperacion operativa
entre las autoridades policiales y aduaneras de los Estados miem-
bros, no haya unanimidad en el Consejo. El asunto se podra remitir al
Consejo Europeo si al menos nueve Estados miembros lo solicitan“°®,
En este supuesto, el procedimiento en el Consejo se suspende y el
Consejo Europeo pasa a deliberar. Si alcanza un consenso devolvera
el proyecto al Consejo para su adopcion, para lo cual tiene un plazo
de cuatro meses desde la citada suspension. Si en ese plazo no hay
acuerdo, el proyecto no podra ser adoptado, pero si al menos nueve
Estados miembros lo solicitan podran establecer entre si una coope-
racion reforzada, que se considerara concedida automaticamente*©”,
Se trata, como en el caso anterior, de un nuevo mecanismo afiadido
por el Tratado de Lisboa para permitir a los Estados miembros avan-
zar en la adopcidn de medidas en dicho dmbito permitiendo que quie-
nes no quieran no participen°,

De esta manera, el Consejo Europeo interviene de una manera decisiva en el
proceso legislativo: tanto en el procedimiento legislativo ordinario previsto en
los articulos 48, 82.2, 83.1y 2 del TFUE, pues el mismo se suspende y si no se
llega a un acuerdo el acto no podré ser adoptado*"; como en los procedimien-
tos legislativos especiales previstos en los articulos 86.1y 87.3, que también se
suspenden para que el Consejo Europeo delibere y que igualmente implican, si
no se alcanza un acuerdo, que el proyecto no pueda ser adoptado*™.

407

408
409
410

am

412

850/03, de 18 de julio de 2003. Fue posteriormente la CIG la que introdujo dicha posibili-
dad. Vid. CIG 81/04, de 16 de junio de 2004, anexo 23.

Fue el propio Consejo Europeo, en el mandato dado a la CIG, el que establecio esta posi-
bilidad. Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21y 22
de junio de 2007, punto 1119 letra I) del ANEXO |y, en el Anexo Il del mandato, relativo a las
modificaciones en el Tratado CE, el apartado A.2.(c).

Vid. arts. 86.1y 87.3 TFUE.
Ibid.

Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21y 22 de junio de
2007, punto I1.19 letra I) del ANEXO |y, en el Anexo Il del mandato, relativo a las modifica-
ciones en el Tratado CE, el apartado A.2.(d).

Previéndose en los casos de los arts. 82.2 y 83.1y 3 que en dicho caso si nueve Estados
miembros quieren establecer una cooperacioén reforzada al respecto lo comunicaran al
Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision, considerdndose la misma concedida auto-
maticamente. Vid. arts. 82.3y 83.3 TFUE.

Contemplandose también que si al menos nueve Estados miembros lo solicitan podran
establecer entre si una cooperacion reforzada. Vid. arts. 86.1y 87.3 TFUE.
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Esta intervencion decisiva de la institucion en el proceso legislativo fue
puesta de manifiesto también por el Parlamento Europeo*® que, ademas,
lamentaba que en algunos de los supuestos se entienda concedida automa-
ticamente la cooperaciodn reforzada ya que mientras que en dichos supuestos
«no sera necesaria la aprobacion del Parlamento», cuando se aplica el pro-
cedimiento ordinario «la adopcion de la propia medida seguira exigiendo la
codecision con el Parlamento»,

Por ultimo, a estas previsiones habria que afiadir lo dispuesto en el articulo
5.4 del Protocolo (n.° 19) sobre el acervo de Schengen, en los que también se
contempla un papel del Consejo Europeo como instancia de apelacion para
la solucion de conflictos*®.

3.5. Otras funciones

Examinamos en el presente apartado las restantes funciones del Consejo
Europeo que, hemos considerado, no tenian un encaje exacto entre las fun-
ciones analizadas anteriormente.

En primer lugar, la reforma de Lisboa también pasa a dar al Consejo Euro-
peo un papel central en el nombramiento de determinados altos cargos,
algunos de los cuales ya venia realizando de hecho con anterioridad. Asi,
aparte de proponer al candidato al cargo de Presidente de la Comision*©y de
elegir a su propio Presidente?”, funciones que ya hemos examinado separa-
damente, el Consejo Europeo también es el encargado de nombrar:

- Al Alto Representante de la Unidon para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad*®, con la aprobacion del Presidente de la Comisién. De
nuevo, se trata de una funcién que ya habia asumido de facto. Asi,
por ejemplo, en la Cumbre celebrada en Colonia (junio de 1999) fue el

413 Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., pp. 160-161.

414 Vid. punto 2.b del Proyecto de opinion sobre el Tratado de Lisboa de la Comision de Liber-
tades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior para la Comision de Asuntos Constitucionales
del Parlamento Europeo. Ponente de opinidn Jean-Marie Cavada (PA\697551ES.doc), pp.
4-5, Disponible en: http://www.europarl.europa.eu/RegistreWeb.

415 «Una vez transcurrido el plazo de cuatro meses, si el Consejo no hubiera adoptado una
decision, un Estado miembro podra solicitar inmediatamente que el asunto se remita al
Consejo Europeo, en cuyo caso el Consejo Europeo, en su siguiente reunion, deberd adop-
tar una decision por mayoria cualificada, a propuesta de la Comision, y de conformidad
con los criterios contemplados en el apartado 3». Vid. art. 5.4 del Protocolo (n.° 19) sobre
el acervo de Schengen integrado en el marco de la Unién Europea.

416 Vid. art. 214 TCE y nuevo art. 17.7 TUE.
417 A cuyo mandato también puede poner fin., Vid. art. 15.5 TUE.

418 Lo nombrara por mayoria cualificada y podra poner fin a su mandato por el mismo proce-
dimiento. Vid. art.18.1 TUE.

Q0



Ill. LA CONFIGURACION ACTUAL DEL CONSEJO EUROPEO

propio Consejo Europeo quien expreso su preferencia por el nombra-
miento de Javier Solana para dicho cargo”.

- Al Presidente, Vicepresidente y demas miembros del Comité Ejecu-
tivo del Banco Central Europeo, por mayoria cualificada, sobre la base
de una recomendacion del Consejo y previa consulta al Parlamento
Europeo y al Consejo de Gobierno del Banco Central Europeo*?°.
Nombramiento que de acuerdo con las disposiciones del antiguo TCE
se realizaba «de comun acuerdo por los Gobiernos de los Estados
miembros a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno»*?'. Nuevamente,
el Tratado de Lisboa pasa a hacer referencia sin mas al Consejo Euro-
peo, y se le reconoce en el ejercicio de todas las competencias que
los Tratados anteriores atribuian bien al Consejo en su formacion de
Jefes de Estado o de Gobierno, bien a los Gobiernos de los Estados
miembros a nivel de Jefes de Estado o de Gobierno+?2,

En segundo lugar, el Consejo Europeo es asimismo el encargado de reali-
zar un debate sobre la supresion de las excepciones a los Estados miembros
que no hayan podido adoptar la moneda unica*?®. Como ya hemos sefialado
en anteriores ocasiones, de facto no se trata de una nueva funcion, pues la
misma era realizada con anterioridad por el Consejo en su formacion de Jefes
de Estado o de Gobierno*?4. Se desplaza asi la férmula del Consejo en su for-
macioén de Jefes de Estado o de Gobierno, circunloquio introducido —como
venimos reiterando— para evitar hacer referencia expresa al mismo cuando
en materia comunitaria se le querian atribuir funciones. Formacion, recorda-
mos, que no era un Consejo distinto al Consejo Europeo sino simplemente
este mismo sin la presencia del Presidente de la Comision425,

En tercer lugar, el Consejo Europeo también es el encargado de consta-
tar la existencia de una violacién grave y persistente por parte de un Estado
miembro de los valores de la Unidn, tras la cual el Consejo podra decidir que

419  Asimismo, en junio de 2004, también los Jefes de Estado o de Gobierno se encontraron
en la 2595 sesion del Consejo para renovar a Javier Solana y a Pierre de Boissiue como
Secretario General y Secretario General Adjunto respectivamente (Documento del Con-
sejo 10975/04), cuando el art. 207.2 TCE hacia referencia al Consejo, no al Consejo en su
formacién de Jefes de Estado o de Gobierno. Vid. Haves-RensHAW, F. Y WALLACE, H.: The
Council of Ministers, op. cit., p. 171.

420 Vid. art. 283.2 parrafo 2° TFUE.

421 Vid. art. 112.2 letra b) del TCE.

422 Vid. SANCHEZ NAVARRO, A., op. cit., p. 844.
423 Vid. art.140.2 TFUE.

424 Vid. art. 122.2 del TCE. Recogiendo, nuevamente, lo ya previsto en el Tratado constitucio-
nal, en su articulo 111-198.2.

425 Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., El Sistema Institucional de la Unidn Europea: la problematica
presente y futura, op. cit., pp. 178-180.

91



EL CONSEJO EUROPEO: CONSTRUYENDO LA UNION EUROPEA

se suspendan al Estado miembro infractor determinados derechos?*?*. De
nuevo, era el Consejo en su formacion de Jefes de Estado o de Gobierno el
encargado realizar dicha constatacion*?.

Por ultimo, también se encarga al Consejo Europeo la tarea de evaluar de
forma periddica las amenazas a las que se enfrenta la Unién*?8; de delibe-
rar previamente sobre el proyecto del Consejo encaminado bien a modificar,
bien a derogar la Decision del Consejo relativa a la aplicaciéon del apartado
4 del articulo 16 del TUE y del apartado 2 del articulo 238 del TFUE entre el 1
de noviembre de 2014 y el 31 de marzo de 2017, por una parte, y a partir del 1
de abril de 2017, por otra*??; se prevé que para la adopcion de cuestiones de
procedimiento y la aprobacién de su reglamento interno se pronunciara por
mayoria simple*®, y que el mismo podra modificar el articulo 10.2 de los Esta-
tutos del SEBC y del BCE por unanimidad*®,

4. Forma en la que adopta sus decisiones

Hasta la reforma operada por el Tratado de Lisboa, en los Tratados no se
contenia ninguna regla sobre como debia adoptar sus decisiones. Las dis-
posiciones comunes a las instituciones que describian el proceso decisorio
y precisaban los efectos de los actos, asi como las disposiciones relativas al
derecho de voto, no contenian ninguna referencia al Consejo Europeo, ello
pese al papel fundamental que ya desde los origenes ha venido jugando en
dicho proceso. Ya en 1980 Weinstock sefialaba que deberia ser incorporado
plenamente en la descripcién del proceso europeo de toma de decisiones
y que no deberia ser considerado como una suerte de elemento extrafio al
sistema“®?,

El fallido Tratado Constitucional corregia en parte esta situacion, man-
teniendo el consenso como regla general, pero contemplando a la vez que

426 Vid. art. 7.2 TUE.
427 Vid. antiguo art. 7.2 TUE.
428 Vid. art.222.4 TFUE.

429 Vid. art. Unico del Protocolo (n.° 9) sobre la decision del Consejo relativa a la aplicacion del
apartado 4 del articulo 16 del Tratado de la Unién Europea y del apartado 2 del articulo 238
del Tratado de Funcionamiento de la Unidon europea entre ell de noviembre de 2014 y el 31
de marzo de 2017, por una parte, y a partir del 1de abril de 2017, por otra.

430 Ibid. art.235.3.
431 Vid. art. 40.2 del Protocolo (n.° 4)

432 WEeINsTOoCK, U., op. cit., p. 177. Molina del Pozo también sefialaba que debia clarificarse su
papel en el proceso decisorio, su ambito competencial y su naturaleza juridica. MoLINA DEL
Pozo, C.F., «El Consejo Europeo»..., op. cit., p. 538.
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la Constitucidon pudiese disponer otro procedimiento*. Se rompia de esta
forma el consenso como Unico sistema utilizado con anterioridad, por lo que
extendia al Consejo Europeo las reglas de calculo de la mayoria cualificada
previstas para el Consejo***, y se sujetaba su actividad decisoria a unas reglas
de procedimiento*®,

El Tratado venia a reflejar el debate, existente ya desde los propios origenes
del Consejo Europeo, acerca de su ubicacion en ambitos de decision excepcio-
nales o su mayor presencia en el proceso europeo, practica que era ya habitual.
En el texto, finalmente, se llegd a un compromiso entre ambas tendencias: por
un lado, con su institucionalizacion se le incorporaba de forma inequivoca al
proceso decisorio europeo; por otro, se le trataba de ubicar en la excepcionali-
dady més cerca de lo que es un poder constituyente abierto*,

Dicha regulacion se ha mantenido con la reforma de Lisboa, por lo que
actualmente el TUE prevé que el consenso es la regla general para la adop-
cion de decisiones*®” y que para expresar el mismo el Consejo Europeo puede
seguir acudiendo a sus férmulas habituales.

Con caracter general, este consenso se refleja en las Conclusiones del
Consejo Europeo, que se publican tras cada reunion de la institucion*3®, y en
las que se recogen los resultados del trabajo de esta. Estas Conclusiones se
acuerdan al maximo posible antes del comienzo da la reuniéon del Consejo
Europeo. Por esta razén, se negocia de antemano en distintos niveles para
depurar lo mas posible aquellas cuestiones controvertidas o que plantean
mas dificultades*®.

El consenso al que han llegado los Jefes de Estado o de Gobierno es expre-
sado utilizando distintas formulas dentro de las citadas Conclusiones:

1. Cuando se adoptan posiciones de especial importancia o posiciones
importantes de principio se recogen bajo la férmula de Declaraciones.

433 Asi, por ejemplo, se establecia la mayoria simple para el pronunciamiento sobre cuestio-
nes de procedimiento y sobre su reglamento interno. Vid. art. [lI-341 del Tratado por el que
se Establece una Constitucién para Europa.

434 Precisando que «El Presidente del Consejo Europeo y el Presidente de la Comision no par-
ticiparan en las votaciones del Consejo Europeo» Ibid. art. |-25.

435 Vid. Maneas MARTIN, A.; LINAN Nocueras, D. J., op. cit., p. 101.

436 Asi, por ejemplo, le correspondia establecer las formaciones del Consejo de Ministros (art.
I-24.4), la composicion del PE (art. I-20) o el sistema de rotacion para la eleccion de los
miembros de la Comisién (art. 1-24.7). Ibid., p. 102.

437 Art.15.4 TUE.

438 En ocasiones, estas conclusiones pueden ir acompafiadas de anexos cuando el Consejo
Europeo quiere expresar con precision su consenso. Vid. MANGAS MARTIN, A.; LINAN NOoGUE-
ras, D. J., op. cit., p. 98.

439 Vid. WErTs, J., The European Council..., op. cit., p. 31.
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2. Cuando indican al Consejo y a la Comisién sus prioridades sobre la
gestion de la Unidn y sus politicas, adoptan la férmula de orientacio-
nes como, por ejemplo, cuando el Consejo Europeo debe adoptar
los principios y orientaciones generales de la PESC, como requisito
previo para la adopcion por el Consejo de las decisiones para definir
y ejecutar la misma“*%; o determinar las estrategias comunes que la
Unién deba adoptar en ambitos donde los Estados miembros tengan
importantes intereses en comun4,

3. Cuando el Consejo Europeo desciende a cuestiones precisas de regu-
lacion, lo que cada vez hace con mayor frecuencia, utiliza la formula
de «Resoluciones», debiendo después el Consejo adoptar la decision
correspondiente*#?,

La cuestién central se encuentra en que, pese a no ser un cuerpo decisorio,
el Consejo Europeo ha esquivado dicho «handicap» con gran habilidad, pre-
sentando sus acuerdos como acuerdos politicos para que posteriormente el
Consejo y las demas Instituciones les den base legal, lo que frecuentemente
ocurre sin cambiar ni siquiera una coma“*3, Se ha alterado asi el método cla-
sico para la adopcion de un importante nimero de decisiones. En mas de
una ocasion, el Consejo Europeo ha tomado la iniciativa en asuntos que ha
considerado claves y ha preparado todo el proceso decisorio, tal y como se
examinara en el punto V. De esta forma, atrae para si decisiones politicas
cruciales que, de acuerdo con los Tratados, deberian ser tomadas por el Con-
sejo y la Comisidn, la cual ha visto debilitado su papel como titular exclusiva
del derecho de iniciativa y en el proceso de negociacion entre los Estados
miembros*44,

En la practica, los Jefes de Estado o de Gobierno toman las mas impor-
tantes iniciativas politicas, pidiendo a Comision y Consejo que adopten las
decisiones necesarias y, a menudo, imponiendo un plazo. Asi, ha pasado de
ser en un primer momento una instancia de apelacién encargada de tratar de
solucionar los problemas que no se habian podido resolver a un nivel inferior,
a transformarse en un poderoso Consejo Europeo que vigila los progresos y
el proceso decisorio en las Instituciones de la Union44s,

440 Vid. Art.13.1TUE.
441 Vid. Art.13.2 TUE.

442 De esta forma puede regular directamente en dmbitos reservados al Consejo por los Tra-
tados, practica contraria al respeto del equilibrio institucional. Vid. Mancas MARTIN, A.;
LINAN NoGUERAS, D. J., op. cit., p. 99.

443 De esta forma ha creado dos fases en el proceso decisorio: una politica en su seno y otra
legal en el seno del Consejo. Vid. WERTs, J., The European Council..., op. cit., p. 33.

444 Asi, por ejemplo, fue el Consejo Europeo quien se encargé de todo el proceso de creacion
del SME o del llamado Proceso de Lisboa del afio 2000. /bid p. 34.

445 |bid. p.171.
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Solo en tres supuestos especificos los Tratados si atribuyen un poder de
decision al Consejo Europeo: en los articulos 13.2,17.1y 23.2 del TUE. Ahora
bien, siguiendo a un sector critico de la doctrina, Dashwood defiende que
éstos deberian reformarse y pasar el Consejo Europeo arealizar simplemente
una discusion en lugar de adoptar una decision*4¢,

En resumen, si bien su actividad decisoria se ha sujetado a unas reglas
de procedimiento, la mayoria de las decisiones adoptadas por la institucion
siguen siendo de naturaleza politica y no juridica*". Es decir, siguen siendo
decisiones que no son legalmente vinculantes, sino solo politicamente*#,
y que requieren la accién de las Instituciones correspondientes para con-
vertirse en Derecho de la Unién**. Decisiones que, como se examina en el
siguiente apartado, ademas no pueden ser controladas a nivel de la Unidn.

5. La problematica de la falta de control de sus
decisiones

Como se viene reiterando, el Consejo Europeo es el maximo érgano de
decision a nivel de la Unién Europea. Ninguna decisién importante escapa al
mismo, tal y como se examinara en el Punto IV, y desde ya largo tiempo atras
sobrepasé la simple funcién de dador de impulsos y definidor de orientacio-
nes politicas generales*°. Pese a ello, la institucion no se encuentra sometida
a un adecuado control politico y juridico.

Por lo que respecta al control politico, se residencia en los Parlamentos
nacionales, a los que se remite |la responsabilidad politica de los Jefes de

446 Vid. DasHwoop, A., op. cit., p. 105.
447 Vid. BouLols, J., op. cit., p. 85; Dusouts, L.: op. cit., p. 17.

448 El propio Tribunal de Justicia ha denegado implicitamente caracter juridico vinculante a
los actos del Consejo Europeo. Vid, por ejemplo, Sentencia del Tribunal de Justicia de 13
de mayo de 1997. Republica Federal de Alemania contra Parlamento Europeo y Consejo de
la Unién Europea, Asunto C-233/94, ECLI:EU:C:1997:231, apartado 80.

449 Latraduccion de sus decisiones politicas se opera ulteriormente a nivel del Consejo. Vid.
Doutriaux, Y. Y LEQuEsNE, CH. op. cit., p. 29; Isaac, G.; BLANQUET, M., op. cit., p. 134. Son las
instituciones comunitarias las que han de formalizarlas juridicamente, aunque en ocasio-
nes el Consejo Europeo ha llegado a adoptar verdaderas decisiones juridicas. Vid. RIDEAU,
J., op. cit., p. 378.

450 Pese a que en un origen no estaba previsto que actuase como un dérgano de decision
importante, progresivamente se fue involucrando en la toma de decisiones detalladas.
Vid. DE ScHOUTHEETE, PH. ET WaALLACE, H. : «Le Conseil Européen» Groupement d’études
et de recherches Notre Europe. Etudes et recherches n.° 19. Septembre 2002, pp. 9 y 12.
Y tal y como destaca Werts, su evolucién fue moldeada segun las necesidades politicas
practicas que fueron surgiendo y los deseos de los Jefes de Estado y de Gobierno. WERTs,
J., «The unstoppable advance of the European Council» op. cit., p. 298.
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Estado y/o de Gobierno, conforme a lo establecido en el articulo 10 del TUE*%",
Las unicas obligaciones previstas son la de informar al Parlamento Europeo
tras cada una de las reunionesy las de comparecer ante este en las condicio-
nes fijadas por el Reglamento interno del Consejo Europeo*®?. No obstante,
segun Werts, sobre esta base el Consejo Europeo «podra decidir informar
ligeramente al Parlamento Europeo»**®y, tal y como destacan Von Bogdany
y Bast su efecto practico es «casi cero»*%*. Ademas, como valora Martinez
Sierra, se trata de «un sistema de informacidén cortés, pero no de control»4®
y es obvio que el papel politico que tiene reconocido el Consejo Europeo
«demanda algo mas que la participacion del PE a titulo informativo»4%°,

Debe tenerse en cuenta, asimismo, que el Consejo Europeo cuenta actual-
mente con funciones estrechamente ligadas al funcionamiento basico del
sistema“*®’ y que le otorgan poder para adoptar decisiones juridicamente vin-
culantes*®. Funciones que van mas alla del papel de impulso y orientacion
politica a que hace referencia el articulo 15.1 del TUE*°. EI Consejo Europeo
puede adoptar decisiones juridicamente vinculantes para algunas de las
cuales el Parlamento Europeo no tiene asignado ningun papel*°. Para ello,
seria necesaria una minima rendicion de cuentas que posibilite verdadera-
mente un cierto control politico y que no se cierna simplemente a una débil
informacion al Parlamento Europeo.

451 «lLos Estados miembros estaran representados en el Consejo Europeo por su Jefe de
Estado o de Gobierno y en el Consejo por sus Gobiernos, que seran democraticamente
responsables, bien ante sus Parlamentos nacionales, bien ante sus ciudadanos». Art.10.2
TUE.

452 Arts.15 TUEy 230 TFUE respectivamente.
453 Vid. WEeRTs, J.: The European Council..., op. cit., p. 55.
454  voN BoeDANDY, A. ¥ BasT, J. (eds.), op. cit., p. 267.

455  Vid. MaRTINEZ SIERRA, J.M., El Sistema Institucional de la Unién Europea: la problematica
presente y futura..., op. cit., p. 176.

456 Ibid. p. 202.
457  Vid. BLAzauez PeinaDO, M.D., op. cit., p. 181.

458 Pues en muchos casos el Consejo Europeo debera pronunciarse mediante una decision,
acto que tiene caracter vinculante.

459 Vid. Abam, R., op. cit., p.67.

460 Asi, por ejemplo, aunque el Consejo Europeo podra adoptar una decision que autorice el
paso de la unanimidad a la mayoria cualificada por lo que respecta a un fundamento juri-
dico o de un procedimiento legislativo especial a uno ordinario para la adopcién de un acto
legislativo, requerira la previa aprobacién del Parlamento Europeo (art. 48.7 TUE) pero, en
otros casos, sera el solo Consejo Europeo el encargado de adoptar la decision por unani-
midad como, por ejemplo, para establecer el sistema de rotacion igualitaria de los miem-
bros de la Comisidn y también para modificar el numero de sus miembros (art. 17.5 TUE;
art. 244 TFUE).
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Asimismo, no debe olvidarse que pese a no ser un cuerpo decisorio el Con-
sejo Europeo habilmente ha esquivado dicho impedimento presentando sus
acuerdos como acuerdos politicos para que el Consejo y las demas institu-
ciones, posteriormente, les diesen base legal, tarea que a menudo han reali-
zado sin cambiar una coma“®'. Asi, ha tomado la iniciativa en asuntos clavesy
ha preparado todo el proceso decisorio cuando, de acuerdo con los Tratados,
Consejo y Comisién eran los encargados de adoptar dichas decisiones*?2, De
esta forma, se ha alterado el método comunitario clasico para la adopcion
de un importante numero de decisiones y el Consejo Europeo ha pasado a
convertirse en el cuerpo de adopcidn de decisiones a mas alto nivel, lo que
se puede ver con mas detalle en el Punto IV del presente trabajo y en el papel
que la institucion ha tenido a lo largo del proceso de integracién.

Por otra parte, tal y como se ha examinado el Consejo Europeo puede
actuar como arbitro o instancia de resolucion de conflictos, contemplandose
en los Tratados una serie de disposiciones a través de la que se posibilita que
una decision se remita al Consejo Europeo para que se pronuncie3, De esta
forma, el mismo pasa a actuar como un «freno de emergencia» y a intervenir
de una manera decisiva en el proceso legislativo. Asi, por ejemplo, cuando
un Estado miembro considere que una propuesta de directiva puede afec-
tar a aspectos fundamentales de su sistema de justicia penal, podré solicitar
que dicha propuesta se remita al Consejo Europeo, lo cual implicara la sus-
pension del procedimiento legislativo ordinario para proceder a una delibe-
racion#®. Si tras dicha deliberacién no se consigue llegar a un acuerdo, pero
nueve Estados miembros desean instaurar una cooperacion reforzada sobre
la base de la propuesta directiva, la autorizacion para dicha cooperacion se
considerara concedida sin ser necesaria, por tanto, la aprobacion del Parla-
mento Europeo; mientras que la adopcion de la propia medida por el proce-
dimiento ordinario requiere la codecision con el Parlamento?¢®.

El fundamental papel que ha adquirido el Consejo Europeo demanda, por
tanto, un mayor control politico que sélo puede ser realizado por el Parla-
mento Europeo*®® de una manera verosimil, y que requiere algo mas que su

461 De esta forma ha creado dos fases en el proceso decisorio: una politica en su seno y otra
legal en el seno del Consejo. Vid. WERTs, J., The European Council..., op. cit., p. 33.

462 Asi, por ejemplo, fue el Consejo Europeo quien se encargé de todo el proceso de creacion
del SME o del llamado Proceso de Lisboa del afio 2000. /bid p. 34.

463 Vid. Arts. 48,82.2,83.1y 2,86.1y 87.3 del TFUE.
464 Vid. arts. 82.3y 83.3 TFUE.

465 Vid.Punto 2.b del Proyecto de opinion sobre el Tratado de Lisboa de la Comision de Liberta-
des Civiles, Justiciay Asuntos de Interior parala Comision de Asuntos Constitucionales del
Parlamento Europeo. Ponente de opinién Jean-Marie Cavada. PA\697551ES.doc. (http://
www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/pa/697/697551/697551%es.
pdf) Pp. 4-5.

466 Y no por los Parlamentos nacionales, que no pueden suplir la falta de control comunitario
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participacion a titulo informativo*®’. Debe recordarse que a nivel europeo se
esta ejerciendo un poder real y que se estan tomando decisiones que afec-
tan directamente a los ciudadanos, decisiones que deberian ser tomadas por
unas Instituciones responsables de sus acciones ante los representantes de
los ciudadanos en el Parlamento Europeo*®. Por lo tanto, desde la perspec-
tiva constitucional no puede ignorarse cémo se estan ejerciendo las compe-
tencias cedidas a nivel de la Union. Para Balaguer Callejon «la transferencia
de competencias constitucionales debe ir acompafiada de los mecanismos
de exigencia de responsabilidad que hagan posible el control democratico
de los poderes publicos y la garantia de los derechos»*¢°. Debe equipararse
el nivel de desarrollo del poder politico en la Unidn con las exigencias de los
sistemas democraticos de los Estados miembros+°.

No obstante, debe destacarse que, al elevar el Tratado de Lisboa al Con-
sejo Europeo al rango formal de Institucién, implica la sujecion automaética
del mismo a los mecanismos de garantia y de control, y a las reglas del Tra-
tado que hacen referencia de manera genérica a las instituciones*”. Es el
caso, por ejemplo, del Defensor del Pueblo Europeo que «estara facultado
para recibir las reclamaciones [...] relativas a casos de mala administracion
en la accion de las instituciones, drganos u organismos de la Unidn [...]»*72.
Asimismo, la obligacién de transparencia y las reglas en materia de acceso
a los documentos se aplicardn también a todas las Instituciones. Asi, el art.
15.3 del TFUE dispone, en su parrafo 3°, que «Cada una de las Instituciones,
drganos u organismos garantizara la transparencia de sus trabajos y elabo-
rara en su reglamento interno disposiciones especificas sobre el acceso a
sus documentos, de conformidad con los reglamentos contemplados en el
parrafo segundo»+’3,

sobre la actividad de los Consejos. Vid MARTINEZ SIERRA, J.M. ¥ Diaz MaRTIN, J.M.: «Del
Control y la Responsabilidad en la Union Europea». Revista Universitaria Europea n.° 3,
2002, , p.136. Vid, asimismo, LINDE PANIAGUA, E.; MELLADO PRrADO, P., op. cit., p. 95.

467 Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M., El Sistema Institucional de la Unién Europea: la problemdtica
presente y futura..., op. cit., p. 176.

468 No debe olvidarse, ademas, que es el Unico que posee una legitimacion de base, directa-
mente del cuerpo social. Vid. OrRRU, R.: «Prospettive di «parlamentarizzazione» dell'Unione:
Assemblee nazionali e Assemblea europeax.Diritto publico comparato ed europeo 2003-
IV. G. Giappichelli Editore, p. 1754.

469 Vid. BALAGUER CALLEJON, F.: «La Constitucidn Europea tras el Consejo Europeo de Bruselas
y el Tratado de Lisboa». Revista de Derecho Constitucional Europeo. Afio 4, numero 8,
julio-diciembre 2007, p. 4.

470 Ibid.p. 6.

471 Vid. Abam, R., op. cit., p. 63.
472  Vid. art. 228.1 TFUE.

473 Vid. art.15.3 TFUE.
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En cuanto al control juridico, los actos el Consejo Europeo destinados a
producir efectos juridicos frente a terceros quedan sujetos a control del TUUE
mediante el recurso de anulacion previsto en el articulo 263 TFUE, lo que no
podia ser de otra forma pues actualmente es una de las instituciones de la
Unidén que, tal y como se ha examinado, puede adoptar una serie de actos con
dichos efectos juridicos frente a terceros como (por ejemplo, las decisiones
por las que fije la composicion del Parlamento Europeo?’4, se establezca la
lista de las formaciones del Consejo*’5, o el sistema de rotacién de sus presi-
dencias?’®). Decisiones que tiene caracter vinculante y que entran en la cate-
goria de actos juridicos de la Union establecida en el articulo 288 del TFUE.

Ahora bien, aparte de estos supuestos en los que el Consejo Europeo se
pronuncia mediante una decision su principal funcién sigue siendo la de dar
los impulsos y las orientaciones politicas necesarias, para cuya realizacion
sigue acudiendo a las diversas féormulas que tradicionalmente viene utili-
zando: orientaciones, declaraciones o resoluciones. En todos estos casos,
el Consejo Europeo se sigue pronunciando mediante decisiones de caracter
politico que requieren la actuacion de las demas Instituciones para adqui-
rir fuerza juridica®”’. Decisiones que no entran, por tanto, en la categoria de
actos juridicos de la Union establecida en el articulo 288 del TFUE*8,

El punto controvertido reside en que el Consejo Europeo, a la hora de defi-
nir esas orientaciones generales, ha venido redactando unas Conclusiones
de la Presidencia que en muchas ocasiones estan mas proximas a un texto
legal que a unas orientaciones politicas: utilizan un lenguaje imperativo, deli-
mitan de manera precisa el alcance de los actos e, incluso, establecen un
tiempo limite para la consecucién de los objetivos. De esta manera, el Con-
sejo Europeo realiza una demanda concreta de accion a las instituciones, que
se encuentran con una fecha limite para realizar la tarea encomendada®?, y
se ha convertido de facto en el cuerpo decisorio a mas alto nivel, superando
asi el papel que tiene asignado por el Tratado*®. Adopta asi decisiones que

474 Vid. art.14.2 TUE.

475 Vid. arts.16.6 TUE y 236 TFUE.
476 Vid. arts.16.9 TUEy 236 TFUE.
477  Vid. RipEAu, J., op. cit., p. 304.

478 Elcitado articulo establece que «Para ejercer las competencias de la Unidn, las institucio-
nes adoptaran reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes». Vid.
art. 288 TFUE.

479  Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M.: «The Spanish Presidency. Buying more than it can choose?»
Zentrum flir Européische Integrationsforshung. Discussion Paper C 112, 2002, p. 14.

480 Por ejemplo, cada vez con mayor frecuencia el Consejo Europeo desciende a cuestio-
nes precisas de regulacion, para lo que utiliza la férmula de «Resoluciones», regulando
directamente ambitos reservados al Consejo por los Tratados, el cual debe adoptar tras
la Resolucion del Consejo Europeo la decision correspondiente. Vid. MaNGAs MARTIN, A.;
LINAN NocUERAS, D.J., op. cit., p. 99.
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despliegan efectos juridicos frente a terceros, aunque en muchas ocasiones
pueda argumentarse que dichos efectos no se provocan directamente por
la decision del Consejo Europeo sino por una decision formal de otra institu-
cion.

Sefiala parte de la doctrina que la Unica via posible para ejercitar un control
sobre el Consejo Europeo en estos supuestos seria la via indirecta a través de
su interaccion con el Consejo. Es decir, en aquellos casos en los que la acti-
vidad legislativa del Consejo esté directamente relacionada con un acto del
Consejo Europeo?®. Por el contrario, otros autores han opuesto a esta hipo-
tética via de control indirecto razones practicas, al considerar que la homo-
geneidad en dichos casos entre la decision politica del Consejo Europeoy la
juridica del Consejo es tal que es imposible que la Corte pueda realizar una
percepcion precisa sobre la toma de decisiones en el Consejo Europeo, o que
las partes capacitadas para interponer recurso de anulacion en este caso
carecen de voluntad para activarlo, pues para el Consejo implicaria desafiar
a sus Jefes de Gobierno y para un Estado miembro desafiar el espiritu de
consenso caracteristico de las decisiones del Consejo Europeo, mientras que
la Comisidn sélo contemplaria tal posibilidad en casos extremos, por las con-
secuencias de su propia participacion en las cumbres*,

El TUUE ha tenido en mas de una ocasion casos claros de supeditacion del
Consejo al Consejo Europeo?®® para haber podido someter al mismo a un con-
trol juridico. Sin embargo, se ha limitado a reflejar simplemente la influencia
del Consejo Europeo sobre el Consejo sin realizar mayores anélisis y no ha
determinado en ninglin momento que los actos de este limiten la autonomia
de Comision y Consejo en sus actos legislativos®®4,

Asimismo, el TUUE, hasta la fecha, ha confirmado la exclusion del control
jurisdiccional de la legalidad de este tipo de actos politicos*®®, al entender
que no estan incluidos entre los actos «cuya legalidad puede ser controlada
por el érgano jurisdiccional comunitario»*®. Ha denegado implicitamente

481 Vid. MaRTINEZ SIERRA, J.M., El Sistema Institucional de la Unién Europea: la problematica
presente y futura..., op. cit., p. 208.

482 |Ibid.

483 Asi, por ejemplo, en Auto del Presidente del Tribunal de 13 de diciembre de 1984, Repu-
blica Federal de Alemania contra Comisidn de las Comunidades Europeas, Asunto 278/84
R, ECLIEEU:C:1984:403 (punto 23); Sentencia de 30 de abril de 1996, Reino de los Paises
Bajos contra Consejo de la Unién Europea, Asunto C-58/94, ECLI:EU:C:1996:171 (puntos
3y 6); 0 Sentencia de 22 de septiembre de 1988, Republica Francesa contra Parlamento
Europeo, Asuntos acumulados 358/85y 51/86, ECLI:EU:C:1988:431 (punto 26).

484 Para mas informacion de dichos casos, vid. MARTINEZ SIERRA, J.M., El Sistema Institucional
de la Unidn Europea: la problematica presente y futura..., op. cit., pp. 209 y ss.

485 Vid. SauroN, J.L: Cours d’Institutions Européennes. Le puzzle européen. 3e éditoin. Gua-
lino éditeur. Paris, 2008, p. 279.

486 Vid. Auto del Tribunal de Primera Instancia (Sala Segunda) de 14 de julio de 1994. Olivier
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que este tipo de actos tengan caracter juridico vinculante*®’, destacando que
no puede entrar en consideraciones de naturaleza politica*®,

Esta persistencia del Tribunal a evitar el control de los actos del Consejo
Europeo resulta, ademds, contradictoria a su jurisprudencia relacionada
con el plano institucional de la Union, por lo que deberia modificarla*®®. Nos
referimos, en concreto, al asunto Les Verts, en el que el Tribunal realizé una
interpretacion extensiva del articulo 173 del Tratado CEE e incluy¢ al Parla-
mento Europeo entre las Instituciones legitimadas pasivamente en el recurso
de anulacion. Entendié que una interpretacion restrictiva del citado articulo
que excluyese los actos adoptados por el Parlamento Europeo de aquellos
susceptibles de recurso de anulacion llevaria a un resultado contradictorio
tanto del espiritu del Tratado como de su sistema*?°. Asimismo, el Tribunal de
Justicia ha partido de una definicién formal de «acto obligatorio» y ha preci-
sado que lo mas importante es su contenido y alcance en el caso concreto,
sefialando que «el recurso de anulacion debe estar abierto a todas las dis-
posiciones adoptadas por las Instituciones, sea cual sea su naturaleza y su
forma, que persigan la produccién de efectos juridicos»*?".

Si, como seflala la sentencia Les Verts citada, ni los Estados miembros ni
las Instituciones de la Union pueden sustraerse al control de la conformidad

Roujansky contra Consejo de la Unién Europea. Asunto T-584/93, ECLI:EU:T:1994:87
(punto 12) Vid, asimismo, Auto del Tribunal de Justicia de 13 de enero de 1995. Olivier Rou-
jansky contra Consejo de la Unién Europea. Asunto C-253/94 P (punto 11)

487 Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de 1997. Republica Federal de Alemania
contra Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea. Asunto C-233/94, punto 80.

488 En el asunto Comision de las Comunidades Europeas contra Republica Helénica el Tribu-
nal sefiala que «[...] aun suponiendo que fuera competente para entrar en las valoracio-
nes de naturaleza politica que resultarian indispensables para evaluar la existencia de un
perjuicio y, sobre todo, de una conexidn entre dicho perjuicio y la conducta del Gobierno
helénico, no podria, de todos modos, emitir su opinion en la fase de medidas provisiona-
les» y afiade que «[...Jlas valoraciones que podria entrafiar serian inevitablemente de tal
caracter que prejuzgarian el alcance de las facultades del Tribunal de Justicia en el con-
texto de los articulos 224 y 225 del Tratado y, por lo tanto, el fondo del asunto». Vid. Auto
del Tribunal de Justicia de 29 de junio de 1994. Comisidn de las Comunidades Europeas
contra Republica Helénica. Asunto C-120/94 R. ECLI:EU:C:1994:275 (punto 94).

489 Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M., El Sistema Institucional de la Unidn Europea: la problematica
presente y futura..., op. cit., p. 222.

490 Vid. Judgment of the Court of 23 April 1986. Parti écologiste «Les Verts» v. European Par-
liament. Case 294/83. ECLI:EU:C:1986:166 (punto 25).

491 Vid. Judgment of the Court of 31 March 1971. Commission of the European Communities
v Council of the European Communities. Case 22-70, ECLI:EU:C:1971:32: «an action for
annulment must therefore be available in the case of all measures adopted by the institu-
tions, whatever their nature or form, which are intended to have legal effects» (pg. 264),
«Article 173 treats as acts open to review by the Court all measures adopted by the institu-
tions which are intended to have legal force» (punto 39).
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de sus actos con el Tratado“??, parece lo méas razonable que el Tribunal exten-
diese su control a dichos actos. Ademas, precisamente el motivo justificador
de la doctrina Les Verts era que las medidas del Parlamento Europeo podian
usurpar los poderes de los Estados miembros o de otras Instituciones, asi
como exceder los poderes atribuidos al propio Parlamento Europeo sin que
fuese posible someterlos a control jurisdiccional®®. Intromision que, como se
viene examinando, en mas de una ocasion ha realizado el Consejo Europeo.

Examinando la jurisprudencia mas reciente, el TUUE sigue manteniendo
una interpretacion restrictiva por lo que puede concluirse que las decisiones
del Consejo Europeo de caracter politico siguen sin ser objeto de control por
parte del este, de acuerdo con el articulo 263 TFUE, al seguir entendiendo
el Tribunal que quedan fuera de la categoria de actos juridicos de la Union
establecida en el articulo 288 del TFUE.

En concreto, el TJUE tuvo la oportunidad de pronunciarse nuevamente al
respecto en los asuntos NF c. Consejo Europeo*’*, NG c. Consejo Europeo*?®
y NM c. Consejo Europeo*®. En los mismos se solicitaba la anulacion de la
Declaracion UE-Turquia de 18 de marzo de 2016 que, tal y como se examina
en el Punto IV establecia el mecanismo por el que dicho pais readmitiria a
determinados migrantes que llagasen irregularmente a las islas griegas. Una
vez mas, el TUUE desestimo el recurso al considerar que carecia de jurisdic-
cion para resolverlo al ser un acuerdo «alcanzado por los jefes de Estado o
de Gobierno de los Estados miembros de la Union y el Primer Ministro turco»
y no un acto del Consejo Europeo*”’. Considera el TJUE, por tanto, que este
tipo de instrumentos son medidas adoptadas por los maximos lideres de los
Estados miembros en sus reuniones alrededor del Consejo Europeo, pero
sin actuar en su capacidad como miembros de dicha institucion, aplicando
su jurisprudencia previa que considera que no pueden ser objeto de control
judicial por este*?,

492 Ibid.

493 Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M., El Sistema Institucional de la Unién Europea: la problematica
presente y futura..., op. cit., p. 222.

494 Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017, NF. c. Consejo Europeo, T192/16,
ECLI:EU:T:2017:128.

495 Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017, NG. c. Consejo Europeo, T193/16,
ECLI:EU:T:2017:129.

496 Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017, NM. c. Consejo Europeo, T257/16,
ECLI:EU:T:2017:130

497  Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017, NF. c. Consejo Europeo, T192/16,
ECLIEU:T:2017:128, apartados 71y 72.

498 Vid., por ejemplo, Sentencia del Tribunal de Justicia de 30 de junio de 1993, Parlamento
Europeo c. Consejo y Comisidn, C-181/91y C-248/91, ECLI:EU:C:1993:271, puntos 12 y 25.
En ultimo término, el TUUE se basa en un criterio formal de autoria, ignorando que si el
acto regula materias que se solapan con competencias de la Unién los Estados miembros
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Se obvia, una vez mas, como destaca Martinez Sierra, que el Consejo Euro-
peo ha extendido una vez mas su ambito de actuacion, ignorando el proce-
dimiento establecido en el articulo 218 TFUE que es el que habria que haber
seguido para concluir un acuerdo internacional*’®. Se viene a corroborar, de
esta forma, este mecanismo de adopcion informal de decisiones que evita la
discusion politica y el control tal y como sefiala el autors°°.

Por otra parte, la inactividad del Consejo Europeo también puede ser
objeto de control por parte del TUUE pues, conforme al articulo 265 del TFUE
«En caso de que, en violacidn de los Tratados, el Parlamento Europeo, el Con-
sejo Europeo, el Consejo, la Comision o el Banco Central Europeo se abstu-
vieren de pronunciarse, los Estados miembros y las demas instituciones de la
Union podran recurrir al Tribunal de Justicia de la Unién Europea con objeto
de que declare dicha violacion»®°,

El Tribunal de Justicia también podra controlar los actos adoptados por el
Consejo Europeo en constatacion de la existencia de una violacion grave y per-
sistente por parte de un Estado miembro de los valores fundamentales de la
Union®%2, En este caso, solo podra pronunciarse a peticion del Estado miembro
que es objeto de dicha constatacion y Unicamente en lo relativo al respeto de
las disposiciones de procedimiento establecidas en el citado articulo%°s,

Por ultimo, en el &mbito de la PESC y de la PESD, donde el Consejo Euro-
peo ejerce competencias esenciales, el Tratado confirma la exclusion del
control por parte del Tribunal de Justicia®®4, con la salvedad de la posibilidad
de controlar las decisiones adoptadas por el Consejo en el marco de la PESC,
y que establezcan medidas restrictivas frente a personas fisicas o juridicas y
para controlar que las medidas y procedimientos de la PESC no invadan las
competencias de la Union al margen de la misma®°®,

no actuan con polena libertad, asi como las consecuencias de permitir que simplemente
despojandose de su «paraguas institucional» los representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros puedan eludir de esta forma el debate y control al que habia estado
sometida la decision si se hubiera adoptado en el marco del proceso decisorio europeo.

499  Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M.: The European Council against EU Law, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2022, p. 402.

500 Ibid.408.

501 Vid. art. 265 TFUE.

502 Esdecir, de los actos adoptados en virtud del art. 7 del TFUE.
503 Vid. art. 269 TFUE.

504 Vid. art. 275 TFUE. Vid. BecerrIL ATIENZA, B, op. cit., p. 99.
505 Art. 275 TFUE Pérrafo 2°.
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6. ¢Un nuevo intergubermentalismo?

La aparicion y consagracion formal por los Tratados del Consejo Europeo,
oérgano de caracter intergubernamental, tuvo un impacto evidente sobre el resto
de las instituciones de la Unidn y el principio de equilibrio institucional. Y, ade-
mas, su forma de funcionamiento en la practica ha llevado a lo que parte de la
doctrina sefiala como un nuevo intergubermentalismo y un nuevo liderazgo.

En efecto, tal y como se ha adelantado en los apartados anteriores, y como se
ejemplificard mas claramente a lo largo del punto IV, el Consejo Europeo se ha
convertido en el actor central de la construccion europea gracias a la concep-
cién extensiva que se ha hecho de su papel, especialmente antes de la reforma
de Lisboa cuando los Tratados no delimitaban de forma precisa el mismo.

En efecto, como sefialan Beach y Smeets, las grandes reformas que han
sido necesarias para abordar las distintas crisis por las que ha atravesado la
Unién solo pueden ser manejadas al maximo nivel politico®°¢. Pero también
ha de tenerse en cuenta que si se examina el funcionamiento en la practica
del Consejo Europeo no puede negarse que tiene una gran capacidad para
imponer su voluntad a las demas instituciones y que tiene a su cargo el des-
tino de la Union%%”. Como se viene reiterando, de manera regular el Consejo
Europeo ordena la conclusién de un Reglamento, Directiva u otro acuerdo,
imponiendo en numerosas ocasiones un borrador o un plazo. Ademas, con
frecuencia desciende a cuestiones precisas de regulacion y el Consejo debe
posteriormente adoptar la decision correspondiente®°®. Los debates politicos
clave tienen lugar en el Consejo Europeo, que se encarga de los asuntos mas
controvertidos o discutidos desde un primer momento, y comprueba que los
Consejos especializados se ajustan a sus instrucciones®. Debe tenerse en
cuenta, ademas, que el Consejo Europeo también puede actuar como ultimo
recurso y como arbitro o instancia de apelacién, cuando en el Consejo no
ha sido posible llegar a un acuerdo. Debido a la forma, por lo tanto, en que
adopta sus decisiones (con una fase politica en su senoy otra legal en el Con-
sejo) se puede decir que se ha convertido en una forma adicional de adop-
cion de las decisiones de la Union, dejando asi de lado el sistema de pesos 'y

506 Vid. BeacH, D. anND SMEETS, S.: «New Institutionalist Leadership — how the new European
Council-dominated crisis governance paradoxically strengthened the role of EU institu-
tions». Journal of European Integration vol. 42, no. 6, 2020, p. 838.

507 Vid. BLanc, D., op. cit, p. 98.

508 De esta forma se ha sefialado como el Consejo Europeo puede regular directamente en
ambitos reservados al Consejo por los Tratados, practica contraria al respeto del equilibrio
institucional. Vid. MancAs MARTIN, A.; LINAN NocUERrAs, D. J., op. cit., p. 99. Vid., asimismo,
WERTS, J., The European Council..., op. cit., p. 59.

509 Los Jefes de Estado o de Gobierno se han asegurado de que asuntos principales como los
paquetes financieros, la UEM o la creacion del mercado interno eran decididos por él. Vid.
Haves-ReNsHAw, F. Y WALLACE, H.: The Council of Ministers, op. cit., p. 171.
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contrapesos que gobierna la adopcion de decisiones via las Instituciones®™,
Aunque los Tratados sefialen que no puede ejercer funciones legislativas, en
la practica no le es necesario.

Debido a esta forma de actuacion se destaca por parte de la doctrina que
nos encontramos ante una senda de gobernanza intergubernamental que va
en detrimento de la gobernanza supranacional y del método comunitario®”,
permitiendo que los Estados miembros se desprendan de los «/imites y las
garantias impuestas por los procesos politicos y marco juridico de la UE para
operar en una esfera notablemente mas sombria»®®?.

Nos encontrariamos, ante un nuevo intergubermentalismo que habria sido
aceptado por parte de las instituciones supranacionales, tal y como destacan
Bickerton y otros, que observan como las instituciones actian de una forma
estratégica®®. En efecto, las instituciones son conscientes de esta capaci-
dady forma de actuacion del Consejo Europeo y han sabido adaptarse a esta
nueva realidad practica. Asi, por ejemplo, la Comisién ha sabido reconducir
la manera de llevar a cabo su derecho de iniciativa via Consejo Europeo, a
través de nuevos medios para jugar su papel tradicional. Al ser su Presidente
miembro del Consejo Europeo, puede participar en las deliberaciones y dis-
cusiones de este e intentar que sus propuestas sean adoptadas en el Con-
sejo Europeo para asi contar con el apoyo de los mas altos lideres politicos
de cada uno de los Estados®“. Debe tenerse en cuenta también que, como
regla general, los Estados miembros no pueden actuar sin una propuesta de
la Comisién. Ademas, el Compromiso de Luxemburgo le ensefio temprana-
mente a la Comisidn que para lograr sacar adelante proyectos importantes
necesita buscar la aprobacién del Consejo Europeo, o al menos de una mayo-
ria de sus miembros, porque si hay acuerdo a nivel de los Jefes de Gobierno

510 Vid. WERTs, J., «The unstoppable advance of the European Council»..., op. cit., p. 299.

511 Vid. Murua AsTorauiza, O.: «La controvertida reforma del Mecanismo Europeo de Estabi-
lidad (MEDE): un analisis juridico-constitucional», Revista Espafiola de Derecho Europeo
n.° 93, Enero-Marzo de 2025, p. 86. Via de integracion paralela que ha sido avalada por el
TJUE en asuntos como Bangladeshy Pringle. Ibid. p.121.

512 Ibid. pp. 87-88. Como sefiala Martinez Sierra, el derecho europeo se adapta asi al impulso
regulatorio del Consejo Europeo, adaptado materialmente fuera de lo dispuesto en los
Tratados. MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council, op. cit., p. 272.

513 Sefalan los citados autores que, a partir de Maastricht, es posible observar como se da
una paradoja en la evolucion del proceso de integracion, avanzando en este, pero sin trans-
ferir mas competencias a las instituciones supranacionales, sino mediante la cooperacion
intergubernamental, la deliberacion y el consenso entre los Estados miembros y fuera del
método comunitario tradicional. EI Consejo Europeo es el actor central que se involucra
en la gestion y orientacion del dia a dia de todas las politicas de la Unidn. BickerTon, CH.
J., HopsoN, D.; PUETTER, U.: «The New Intergovernmentalism: European Integration in the
Post-Maastricht Era». Journal of Common Market Studies vol. 53 no 4, 2015, p. 712.

514  Vid. WERrTs, J., The European Council..., op. cit., pp. 52-53.

105



EL CONSEJO EUROPEO: CONSTRUYENDO LA UNION EUROPEA

no encontraran oposicion a nivel del Consejo®™® mientras que, en caso con-
trario, las posibilidades de aceptacion de su propuesta son mas escasas.
Incluso, actualmente, la Comision utiliza esta estrategia para realizar su pro-
pio programa, solicitandole que le pidan que presente una propuesta y utili-
zadndolo como via para superar el bloqueo en un nivel inferior especializado
en el Consejo. Como consecuencia de esta linea de accion, Werts sefiala que
ha visto elevada su posicion politica e incluso pudo comenzar a participar en
campos en su momento fuera del dmbito comunitario, como en el tercer pilar,
donde no ostentaba un papel principal®®.

Asimismo, las instituciones supranacionales, como sefialan Schramm y
Wessels, pueden desempefiar un papel importante cuando su intervencion
se produce en el momento adecuado y aportan la experiencia necesaria. Asi,
ponen los citados autores como ejemplo el papel crucial de la Comision para
resolver la crisis de la eurozona gracias a su experiencia en materia de gober-
nanza macroeconomicay regulacion bancaria. Papel que, como se examinara
en el punto IV, volvio a desempefiar para abordar la crisis del coronavirus. Sin
embargo, destacan, como apenas pudo hacer contribuciones significativas
en el caso de la crisis migratoria al carecer de las ventajas informativas simi-
lares a las que tiene en otros ambitos®”.

En resumen, no cabe duda de que el Consejo Europeo es desde hace
tiempo el maximo actor politico a nivel de la Union Europea y que toda deci-
sién importante y avance en el proceso de integracion no puede salir ade-
lante sin este. Efectivamente los rasgos intergubernamentales del sistema se
han visto reforzados con la forma de actuar y adoptar decisiones del Consejo
Europeo y la acomodacioén que el resto de las instituciones han tenido que
realizar a esta realidad préctica. Aunque necesite en todo caso de las demés
instituciones para traducir sus decisiones y orientaciones en normas vin-
culantes®®, su forma de actuacion ha creado como hace tiempo ya destaco
Werts dos etapas en el proceso decisorio que chocan con lo dispuesto en los
Tratados y afectan, sobre todo, al debate publico y las posibilidades de con-
trol de las decisiones que configuran el rumbo y la gobernanza de la Union.

515  Vid. WEsTLAKE, M. Y GaLLoway, D., op. cit., pp. 179-180.

516 Vid. WERTs, J., The European Council..., op. cit., pp. 52-53. En este sentido, Beach y Smeets
también entienden que el papel reforzado del Consejo Europeo al tratar los asuntos de
maxima prioridad (Chefsache) ha tenido como paradoja el refuerzo paralelo del papel de
las demas instituciones cuando participan en las redes colaborativas institucionales que
unen la sala de control y de maquinas. Vid. BEacH, D. AND SMEETS, S., op. cit., p. 838.

517  Vid. ScHramM, L.; WEssELs, W.: «The European Council as a crisis manager and fusion dri-
ver:assessing the EU’s fiscal response to the COVID-19 pandemic», Journal of European
Integration, vol. 45, n.° 2, 2023, p. 260.

518 En este sentido, Beach y Smeets sefialan que se ha creado una mayor dependencia del
Consejo Europeo con respecto del resto de instituciones. Vid. BeEacH, D. AND SMEETS, S., op.
cit., p. 838.
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EN LA CONSTRUCCION EUROPEA:

LIDERAZGO E IMPULSO POLITICO
A TRAVES DE LAS CRISIS

Si se examina la historia de la evolucién de la actual Unidon Europea, muchos
de los avances fundamentales han coincidido con distintos momentos de crisis
que, si bien hicieron dificil avanzar en algunos casos, puede decirse que fueron
también quizas el aliciente necesario para dar un paso mas en el proceso de
integracion. Como ya sefialara Robert Schuman en su famosa declaracion de
9 de mayo de 1950, la construccion europea no se haria de golpe, sino paso a
paso a través de realizaciones concretas y creando una solidaridad de hecho®”.

El presente punto tiene por objeto examinar cual ha sido el papel del Con-
sejo Europeo en el proceso de construccién europea. En concreto, se pres-
tara especial atencion a aquellas decisiones adoptadas en momentos de cri-
sis 0 en los que se estaban configurando aspectos esenciales del disefio de
la actual Unidén Europea. Es decir, momentos en los que el Consejo Europeo
ha asumido un papel decisivo bien porque ha desblogueado negociaciones
en aspectos controvertidos, bien porque ha fijado las orientaciones politicas
que han sido determinantes para la adopcién de posteriores normas juri-
dicas, bien porque ha impulsado nuevos avances en el proceso de integra-
cion. A dichos efectos, el analisis se centrara en las reuniones de los Jefes de
Estado y de Gobierno que consideramos constituyen auténticos puntos de
inflexidon en la historia de la integracion europea®?°. Es decir, aquellas reunio-
nes en las que es posible observar como el Consejo Europeo ejerce ese papel
de liderazgo y de maxima autoridad politica de la Union que se ha analizado
en el punto anterior.

519 «Europa no se hard de una vez ni en una obra de conjunto: se hard gracias a realizaciones
concretas, que creen en primer lugar una solidaridad de hecho». Declaracion Schuman de
9 de mayo de 1950. Disponible en www.europa.eu

520 Se excluyen, por tanto, cumbres que simplemente tienen un caracter continuista o de
seguimiento de orientaciones o decisiones previas.
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1. Primeras cumbres: dando forma a las Comunidades
en un tiempo inestable

Como se ha examinado en el punto ll, ya desde los origenes del proceso
de integracion los Jefes de Estado o de Gobierno de los entonces Estados
miembros celebraron reuniones siempre que surgio la necesidad, pese a que
los Tratados no contemplaban dicha posibilidad. En1974 se habian celebrado
ya ocho cumbres, todas a iniciativa de Francia, y coincidiendo con alguna cri-
sis de las Comunidades®?.

1.1. La puesta en marcha de una nueva cooperacion
supranacional

Los inicios del proceso de integracion no fueron sencillos. La creacién
de las Comunidades implicaba la construccion de un mercado comun y la
puesta en marcha de una cooperacion supranacional que implicaba que los
Estados fundadores debian comprender que tendrian que ir renunciando a
facultades soberanas para la construccion del nuevo proyecto, encontran-
donos con cierta resistencia por parte de los partidarios de la Europa de las
patrias a esta cooperacion supranacional’?,

En febrero de 1961 se celebra la primera cumbre de los Jefes de Estado
y/o de Gobierno de los entonces Estados miembros de las Comunidades. La
guerra de Corea entre 1950 y 1953, el conflicto de Indochina, la crisis de Suez
y la sublevacién de Hungria en 1956 reactivaron la Guerra Fria y «pusieron
de relieve la necesidad de profundizar en la union de los paises europeos
occidentales»®?. La citada cumbre planted la necesidad de organizar una
cooperacion politica mas estrecha entre los Estados miembros y cred una
comision, presidida por el diplomatico francés Christian Fouchet, para anali-
zar los problemas de esta cooperacidn politica, encargandola en la siguiente

521 Vid. WERTs, J., The European Council, op. cit., p. 3. Para mas informacion sobre sus prime-
ras reuniones, vid. SALINAS ALCEGA, S., op. cit., pp. 37 y ss.

522 Durante este periodo, nos encontramos por una parte con la posicion representada por el
general de Gaulle, partidario de una cooperacion entre Estados y el respeto de la sobera-
nia de estos (vision presentada en una Declaracion de 1960 conocida como Declaracién de
la Europa de las Patrias) y, por otra, la impulsada por Monnet, la Asamblea Parlamentaria
Europea y los miembros del Comité de Accion para los Estados Unidos de Europa defen-
sores de una integracion politica de tipo federal y de un refuerzo de las competencias de
las instituciones de la Comunidad. CaLAaTRAvA, O.: «El papel del Consejo Europeo en la
construccidn europeay en la actualidad», Revista de las Cortes Generales n.° 92-93, 2014,
p. 110.

523 Vid. SANCHEZ ARANDA, A.; Orza LINARES, R.M.: «Tema 5: De los Tratados de Roma a la
Europa de las patrias (1954-1963)» en Bermejo Batanero, F. (Dir.), Historia Juridica de la
integracion Europea, Dykinson, 2021, p. 88.
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cumbre de Bonn del mismo afio la presentacion de propuestas concretas®?,
si bien finalmente el plan presentado por Fouchet fracasaria®?.

Inaugura el Consejo Europeo con esta cumbre una practica que ha man-
tenido hasta la actualidad (aungue con ciertas modificaciones, tal y como se
ird examinando): la creacidn de una comision para el analisis y presentacion
de propuestas. Comisiones y grupos de trabajos que, como observaremos al
tratar especialmente los trabajos realizados para la adopcion de las nuevas
normas para la gobernanza econdémica de la Union, no estan previstos por los
tratados y presentan serios problemas de legitimidad democréatica, ya que
son opacos y no permiten la participacion de la opinidn publica’?.

Los desacuerdos entre los Estados miembros siguieron siendo evidentes
durante estas primeras décadas del proceso de integracion, especialmente
por la posicion contraria a todo avance supranacional del general De Gaulle,
que llegd a su momento cuspide con la denominada «crisis de la silla vacia».
Ante la propuesta de cambio del sistema de voto por unanimidad a la mayo-
ria cualificada en el Consejo, Francia abandoné su puesto en este durante
un periodo de seis meses. Conflicto que solo se solucionaria con la firma del
Compromiso de Luxemburgo en enero de 1966°%%,

A finales de la década de los sesenta y principios de los setenta era evi-
dente que era necesario relanzar el proceso de construccidon europeo. El
tratado de Roma de 1957 habia previsto un periodo transitorio de doce afios
para el establecimiento del mercado comun que concluia en 1969, por lo que
al no proponer la Comision su prorroga —tal y como preveia el Tratado— el
Consejo confirmo que el paso al periodo definitivo tendria lugar el 1 de enero
de 19705%,

El compromiso de Luxemburgo y la posibilidad de veto que introducia®?,
disminuyd las facultades de decision del Consejo de Ministros y reforzo la
I6gica intergubernamental frente a la supranacional, lo que explica también

524 Press release issued by the Paris Summit (10 and 11 February 1961) Disponible en: www.
cvce.eu; ConseJo Europeo: El Consejo Europeo. Cincuenta afios de conferencias en la
cumbre. Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Luxemburgo, 2012, p. 6.

525 Ibid.

526 Vid. FERNANDEZ MAcias, E.: «La politica laboral espafiola en el seno de la UE. ;Una integra-
cién sin competencias?». Revista Sistema num. 225-226, 2012, p. 58.

527 Vid. Ruiz RopricUEZ, |.: «Tema 6: La crisis de las comunidades (1963-1970)» en Bermejo
Batanero, F. (Dir.), Historia Juridica de la integracion Europea, Dykinson, 2021, p. 105.

528 Vid. FERRER MARTIN DE VIDALES, C.: «La ampliacidn de las comunidades y el espacio demo-
cratico europeo (1970-1979)». En BErMEJO BATANERO, F. (Dir.), Historia Juridica de la inte-
gracion Europea, Dykinson, 2021, p. 121.

529 Alestablecer que «cuando se trate de intereses muy importantes, la discusion debera pro-
seguir hasta que se llegue a un acuerdo unanime». Compromiso de Luxemburgo de 30 de
enero de 1966.
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que las reuniones de los Jefes de Estado y de Gobierno comenzaran a adqui-
rir un protagonismo creciente para resolver los principales bloqueos politi-
cos. Los problemas que planteaban las nuevas solicitudes de adhesién, la
ralentizacion del crecimiento economico de Europa y el escenario geopoli-
tico internacional solo podian abordarse al nivel de los maximos responsa-
bles politicos®2°,

La llegada a la presidencia francesa de Pompidou, que se mostraba mas
partidario de ceder soberania y profundizar en el proceso a través de nuevas
politicas, allanaria la celebracion de la cumbre de La Haya de diciembre de
1969. En la cumbre se mostré la opinién unanime de que la Comunidad se
encontraba en un punto de inflexion en su historia y que el fin de periodo tran-
sitorio a finales de afio habia adquirido una gran importancia politica®®. En
la cumbre, Pompidou presentaria su célebre triptico para el relanzamiento
del proceso de construccion europeo: «acabar» la construccion del mercado
comun, «profundizar» la integracion, y «ampliar» a nuevos Estados miem-
bros®%2. Junto con Brandt, al frente del gobierno de la Republica Federal ale-
mana y europeista convencido, posibilitd que en la sefialada cumbre se sen-
taran las bases que permitirian desarrollos posteriores importantes:

- En primer lugar, acordaron la sustitucién progresiva de las contribu-
ciones de los Estados miembros por un sistema de recursos propios
con el objetivo de conseguir en tiempo debido la financiacién integral
de los presupuestos de las Comunidades y el refuerzo de los pode-
res presupuestarios de la Asamblea®3, Este acuerdo llevaria poste-
riormente a la adopcion de la Decisidon sobre recursos propios®3 y
la firma de los Tratados de Luxemburgo de 22 de abril de 1970 —que
concedid al Parlamento determinadas competencias presupuesta-
rias—y del Tratado de Bruselas de 22 de julio de 1975 —por el que se le
daba el derecho arechazar el presupuesto y a aprobar la gestion de la
Comision en su ejecucion—>53%,

- En segundo lugar, acordaron que, en el seno del Consejo, sobre la
base del memordandum presentado por la Comision en febrero de ese
afo y en estrecha colaboracion con esta, se elaborara a lo largo de

530 BonNEeTE PerALES, R.: Condicionamientos internos y externos de la PAC: eleccidn, manteni-
miento y abandono de la proteccion via precios. Ministerio de Agricultura, Pescay Alimen-
tacion, 1994, pp. 118-121.

531 Punto 3 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community
(Paris, 9 and 10 December 1974) Disponible en www.cvce.eu

532 FerrerR MaRTIN DE VIDALES, C., op. cit., p. 120; Ruiz RobricUEZ, |., op. cit., pp. 106-107.

533 Punto 5 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community
(Paris, 9 and 10 December 1974)

534 Decision del Consejo 243/70, de 21 de abril.
535 FerrRerR MARTIN DE VIDALES, C., op. cit., p. 121.
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1970 un plan por etapas con vistas a la creacién de una unién econé-
micay monetaria®®, Asi, se creé un Comité de Expertos presidido por
Piérre Werner encargado de elaborar la hoja de ruta para la creacién
de dicha unidn, cuyo informe se presentaria en octubre de 1970, que
llevaria a la adopcion del Plan por el Consejo en marzo de 1971 pero
cuya realizacién finalmente se abandonaria por las crisis de principios
de los setenta y no se retomaria hasta Maastricht®%’,

- Entercerlugar, reafirmaron su acuerdo sobre laampliacion dela Comu-
nidad y dieron su conformidad a la apertura de negociaciones con los
paises candidatos®®®, que permitieron iniciar negociaciones con Reino
Unido en junio de 1970 y tres meses después con Dinamarca, Irlanda y
Noruega. Negociaciones que concluyeron el 22 de enero de 1972 con
la firma del Tratado de Adhesion a las CCEE por los citados paises®®’.

- Por ultimo, al encargar a los ministros de Asuntos Exteriores estudiar
la mejor forma de avanzar en la cuestién de la unificacion politica se
sentaban las bases del nacimiento de la futura Cooperacion Politica
Europea ya que, a consecuencia de este mandato, los ministros de
Asuntos Exteriores crearon un grupo presidido por el diplomatico
belga Etienne Davignon que en 1970 presentaria un informe que daria
origen a esta cooperaciéon y mediante el que se establecian los meca-
nismos de consulta entre los Estados miembros en materia de politica
exterior a fin de lograr un mayor entendimiento mutuo e incrementar
la solidaridad entre los Estados miembros (mecanismos que fueron
reforzados posteriormente en 1972 y 1973540,

Todos estos acuerdos y orientaciones muestran, por tanto, la importancia
de la composicion de la institucién y de la visidn que del proceso de integra-
cion tengan los Jefes de Estado y de Gobierno en cada momento®¥. La integra-
cion, en efecto, siempre ha dependido del liderazgo y del poder de los Jefes de
Estado y/o de Gobierno para lograr avances, y fue el liderazgo de Pompidou y
Brandt el que posibilitd este relanzamiento del proceso de integracion.

536 Punto 8 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community
(Paris, 9 and 10 December 1974)

537 Ferrer MaRTIN DE ViDALES, C., op. cit., p. 122.

538 Punto 13 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community
(Paris, 9 and 10 December 1974)

539 Tratado de Adhesion de Dinamarca, Irlanda, Noruega y Reino Unido. DO L 73 de 27.3.1972.
540 Ferrer MaRTIN DE ViDALES, C., op. cit., p. 123.

541 Como sefiala Cavallaro, pese al diferente modelo de Europa que entendian debia cons-
truirse, federalista para Alemaniay confederal para Francia, Pompidou y Brandt dieron un
granimpulso al relanzamiento del proyecto a raiz de la cumbre de La Haya. Vid. CAVALLARO,
M.E.: «Entre la cumbre de La Haya y la de Maastricht (1969-1992): apuestas y desafios de
la integracion europea». Rubrica Contemporanea, vol. Xlll, n. 26, 2024, p.12.
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La crisis del petroleo de 1973 proporciona también otro ejemplo de la nece-
sidad de coordinar una respuesta comun por parte de los Estados miembros
y de la forma de actuacion del Consejo Europeo. En la cumbre celebrada en
Copenhague en diciembre de 1973, los Jefes de Estado y de Gobierno acor-
daron que la Comunidad debia adoptar una serie de medidas inmediatas en
una serie de ambitos, dando instrucciones precisas a las instituciones comu-
nitarias para la presentacion de propuestas y adopcién de los instrumentos
pertinentes en plazos especificos, lo que no difiere de la practica que poste-
riormente ha seguido y que examinaremos también en detalle, por ejemplo,
en el ambito de las reformas necesarias a raiz de la crisis econdmica de 2008.
Asi, por ejemplo, se acordaba que el Consejo deberia aprobar en las sesio-
nes que celebraria en diciembre de 1973 los instrumentos comunitarios que
permitiesen a la Comision elaborar, antes del 15 de enero de 1974, balances
energéticos exhaustivos que abarcasen todos los aspectos relevantes de la
situacién energética de la Comunidad; y que sobre dicha base, la Comision
deberia proceder a examinar todas las repercusiones actuales o previsibles
de la situacion del suministro energético en la produccion, el empleo, los pre-
cios y la balanza de pagos. También se pedia a la Comisidn que presentase,
a mas tardar el 31 de enero de 1974, propuestas sobre las que se invitaria al
Consejo apronunciarse lo antes posibley, en principio, antes del 28 de febrero
de 1974, para garantizar el funcionamiento ordenado del mercado comun de
la energia; y que presentase asimismo a Consejo lo antes posible, para que se
adoptase una decisidn rapida, propuestas destinadas a resolver de manera
concertada los problemas planteados por la crisis energética en curso®?,

1.2. Consagracion formal del Consejo Europeo para
garantizar el avance y la coherencia global en las
actividades de las Comunidades

Son el contexto de la década de los setenta que se viene comentando,
caracterizado por las dificultades politicas y econémicas tanto a nivel interno
como internacional, asi como la falta de capacidad del sistema comunitario
para lograr los objetivos fijados por los Tratados, los que llevaron a la creacién
del cuerpo decisorio al més alto nivel: el Consejo Europeo®43,

Asi, en la cumbre celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974
los Jefes de Estado y de Gobierno creaban el Consejo Europeo, consagrando
formalmente la préactica de las «Cumbres Europeas» que se habia venido
llevando a cabo hasta ese momento®*. En la misma, los Jefes de Estado y

542 Annex to the final declaration of the Copenhagen Summit (15 December 1973) Disponible
en www.cvce.eu

543 FEerRrRer MARTIN DE VIDALES, C., op. cit., p. 125; BoNETE PERALES, R., op. cit., pp. 118-121.
544 Ferrer MARTIN DE VIDALES, C., op. cit., p. 125.
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de Gobierno reconocian la necesidad de adoptar un enfoque global con res-
pecto a los sefialados problemas que planteaba la consecucion de la unidad
europea, asi como a los problemas externos a los que esta se enfrentaba, por
lo que consideraban esencial «garantizar el avance y la coherencia global en
las actividades de las Comunidades y en la labor de cooperacion politica»®4®,
Por ello, como se ha explicado en el punto Il, acordaban gue se reunirian a
partir de este momento de forma periddica (tres veces al afio y siempre que
fuera necesario),

Vemos también como en esta cumbre se refuerza politicamente el papel
del COREPER anticipando lo que seria su evolucion practica, pues actual-
mente este 6rgano auxiliar del Consejo puede decirse que ocupa una posi-
cidén nada desdefiable en el proceso decisorio puesto la mayoria de los asun-
tos se cierran como puntos A del orden del dia, que son aquellos en los que el
COREPER hallegado aun acuerdoy que a nivel de los ministros simplemente
se tienen que votar, sin necesidad de un debate®¥. En concreto, se acordaba
que se concederia mayor libertad de actuacion a los representantes perma-
nentes, de forma que en el Consejo solo se debatan los problemas politicos
mas importantes®®. Se adopta, de esta forma, una decisién que afecta a la
forma de organizacion de otra institucion, el Consejo, inmiscuyéndose en su
capacidad de autoorganizacion y mostrando como ciertas cuestiones no son
simplemente un aspecto de organizacion interna, sino que se ascienden a
rango constitucional®¥. Nos referimos, en concreto, a la adopcion de la deci-
sién sobre la lista de formaciones del Consejo, que corresponde al Consejo
Europeo, a diferencia de la practica anterior®®. Por lo tanto, sin tener que
modificar los Tratados el Consejo Europeo posibilitaba el comienzo de una
practica importante en el desarrollo de los trabajos del Consejo, en los que
la negociacion sustantiva se desarrolla a nivel del COREPER, reservandose la
adopcién formal a los ministros. Efectivamente, puede entenderse como un
proceso de mejora de los trabajos del Consejo, pero también puede enten-

545 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community (Paris, 9 and
10 December 1974) Disponible en www.cvce.eu

546 Ibid. punto 3.

547 Arts. 3.6 y19.2 RIC. Decision del Consejo, de 1de diciembre de 2009, por la que se aprueba
su Reglamento interno. Texto consolidado. De esta forma, el COREPER establece sobre
que asuntos va a decidir el Consejo. CHALMERs, D. [ET. AL.]: European Union Law. Text and
materials, Cambridge University Press, 2006, p. 107.

548 Punto 7 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community
(Paris, 9 and 10 December 1974)

549 Apam, R., op. cit., p. 66.

550 EITCE no contenia referencia alguna a las formaciones, pero en la practica el Consejo se
reunia en estas diversas formaciones, posibilidad reconocida por el poder de autoorgani-
zacién de lainstitucion en virtud del articulo 207.3 TCE. Tratado de la Comunidad Europea.
Version consolidada de 2006. DO C 321E de 29.12.2006.
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derse como el ejercicio por parte del Consejo Europeo de una funcién de
direccidn institucional que va mas alld de la mera fijacion de orientaciones
politicas generales, introduciendo, como se sefiala, una practica que incide
en la organizacion del proceso decisorio interno de otra institucion.

La convergencia de las politicas econdmicas de los Estados miembros fue
también uno de los puntos importantes de la cumbre, especialmente por la
situacioén de crisis e incremento de la inflacion que venimos comentando, por
lo que los Jefes de Estado y de Gobierno acordaron reforzar la coordinacion
de sus politicas econdmicas, sobre la base de la solidaridad y de un meca-
nismo de consulta permanente y eficaz®®. Se trata, por tanto, de una orien-
tacion general que dista mucho, como se examinara mas adelante, del papel
que el Consejo Europeo pasé a asumir posteriormente tras la creacion de la
UEM, en la que légicamente la convergencia econdmica deja de ser un simple
objetivo politico, pues pasa a ser una condicidn necesaria para participar en
la tercera fase de dicha union®®2. Y, por supuesto, del papel asumido durante
la crisis econdmica de 2008 que llevaria a la reforma de las reglas de gober-
nanza econdémica de la Union.

En resumen, desde la cumbre de 1974 el Consejo Europeo pasa a conver-
tirse en el cuerpo decisorio al mas alto nivel y «motor politico esencial»®5®
para avanzar en el proceso de integracion, del que no escapa ninguna deci-
sién importante y que no solo ha estado en el origen, sino que ha tenido tam-
bién la ultima palabra, de todos los avances y reformas importantes®*. Foro
en donde se resuelven «las crisis aparentemente irresolubles» y en el que
cobran forma «soluciones duramente alcanzadas»®%°.

No obstante, pese los acuerdos y esfuerzos sefialados, la crisis monetaria
y del petréleo a comienzos de los setenta relegaria la integracion europea a
un lugar marginal en la agenda de los gobiernos comunitarios, centrados en
solucionar los problemas internos que la escasez de petrdleo y la inflacion
habian provocado. La llegada a partir de 1974 de nuevos Jefes de Estado y
de Gobierno (Giscard d’Estaing, Helmuth Schmidt y Harold Wilson) permiti-

551 Punto 19 Final communiqué of the meeting of heads of Government of the Community
(Paris, 9 and 10 December 1974)

552 Taly como se explica en el punto cuarto, a partir de la década de los noventa el Consejo
Europeo se convierte en el principal actor en materia de gobernanza econdémica, dando
instrucciones y supervisando el trabajo de Consejo y Comision, y reservdandose a menudo
la finalizacion de las decisiones. PUETTER, U., op. cit., pp. 161-162 y 168-170.

553 CoNsEeJo DE LA UNION EuropPEA: El Consejo Europeo y el Consejo de la Unidn Europea a tra-
vés del tiempo. Toma de decisiones y elaboracion de legislacion en la integracion europea.
Oficina de Publicaciones de la Union Europea, Luxemburgo, 2016, p. 13.

554 Ferrer MARTIN DE ViDALES, C., op. cit., p. 125.

555 CoNseJo DE LA UNION EuroPEA: E/ Consejo Europeo y el Consejo de la Unidn Europea..., op.
cit, p.13.
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ria lograr algunos avances, aunque menores de los pretendidos en un primer
momento®%°,

La necesidad de una mayor integracién politica volveria a plantearse a
finales de esta década, estableciéndose tras la cumbre del Consejo Europeo
celebrada en Bruselas en 1978 el llamado «Comité de los Tres Sabios» al que
se encomendaba «examinar los ajustes en los mecanismos y procedimien-
tos de las instituciones que sean necesarios para el buen funcionamiento de
las Comunidades, sobre la base de los Tratados, incluidas sus disposiciones
institucionales, y para avanzar hacia la Unidon Europea», asi como presentar
propuestas concretas que pudieran adoptarse con rapidez y tener en cuenta
tanto la experiencia adquirida hasta la fecha como la futura ampliacién a
doce Estados miembros®®’.

De nuevo, podemos observar la creacion de un Comité para el estudio
de los ajustes a abordar y la presentacion de propuestas. Si bien si puede
sefialarse una diferencia significativa con los grupos de trabajo que el Con-
sejo Europeo establecié para abordar las reformas necesarias para la nueva
gobernanza econdémica de la Unién a raiz de la crisis economica de 2008.
Mientras que estos primeros Comités se integraban por personalidades
independientes que no representaban a ningun Estado ni institucién y en
principio realizaban una labor consultiva no vinculante®®8, el grupo de trabajo
sobre gobernanza econdmica estaba presidido por el propio Presidente del
Consejo Europeo e integrado por otros representantes institucionales y altos
cargos en ejercicio que recibieron un mandato de negociacion especifico y
elaboraron propuestas de reformas concretas que desembocaron posterior-
mente en la adopcidn de normativa, una vez activados los procedimientos de
adopcidn de decisiones de los Tratados®%’.

Ahora bien, si bien los informes resultantes de estos primeros Comités no
siempre vieron aceptadas integramente sus propuestas, si sirvieron como
instrumentos de preparacion y generacion de consenso para reformas que
se materializarian afios después. Asi, por ejemplo, si bien los Planes Fouchet
fracasaron por las diferentes posturas de Franciay Bélgica, por un lado, y Pai-
ses Bajos, por otro, muchas de sus ideas reaparecieron posteriormente en la

556 Ibid. p.120.

557 Conclusions of the Presidency of the European Council, Brussels, 5 December 1978, punto
2 y Anexo 2. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/media/20762/bruxelles
december_1978__eng_.pdf

558 Asi, por ejemplo, el Comité de los Tres Sabios estaba formado por Barend Biesheuvel,
ex primer ministro de los Paises Bajos y ex diputado del Parlamento Europeo; Edmund
Dell, exministro de Comercio britanico; y Robert Marjolin, exvicepresidente de la Comi-
sion Europea. CVCE: The Report of the Three Wise Men. CVCE 8.7.2016 (last updated):
https://www.cvce.eu/en/obj/the_report_of the_three_wise_men-en-e886f030-6db8-
4158-9d02-43fb8e43b25f.html?

559 Taly como se examina en el punto IV.5.
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Cooperacioén Politica Europea de 19705, Quizas, el ejemplo mas paradigma-
tico es el Informe Werner, creado a raiz de la cumbre de La Haya de 1969 para
abordar la evolucién hacia una UEM. Contempld la creacién de esta Unidn
en tres etapas y en un plazo de diez afios que debia culminar en 1980, con el
objetivo ideal de la sustitucién de las monedas nacionales por una moneda
comun, la necesidad de una convergencia econémica como paso previo a la
Unién monetaria, la liberalizacion de los movimientos de capitales y el esta-
blecimiento de las bases para una politica fiscal generalizada®®'. Plan que
seria abandonado por la crisis monetaria de la primavera de 1971y las crisis
del petréleo de 1973y que, como es sabido, se retomaria décadas mas tardes
y se haria finalmente realidad con el Tratado de Maastricht en 19925¢2,

2. La consolidacion del papel de liderazgo del
Consejo Europeo

El papel de liderazgo del Consejo Europeo en el proceso de construccion
europeo se veria confirmado en la siguiente década, marcada en sus inicios
también por la inestabilidad econdmicay la amenaza de recesion. El Consejo
Europeo asumird un papel mas directo en el disefio de las reformas, ante los
bloqueos que se presentaron en distintos ambitos®%s:

- Enprimer lugar, ya desde practicamente su ingreso en las Comunida-
des, Reino Unido venia planteando el problema del desequilibrio entre
su contribucién al presupuesto comunitario y los fondos que recibia,
debido al peso que la Politica Agricola Comun tenia en el presupuesto
comunitario frente al menor tamafio del sector agricola del pais®“.

- Ensegundo lugar, la ampliaciéon a Espafia y Portugal, que preocupaba
alos ingleses por la entrada de nueva mano de obra y la competencia
en materia de pesca, y a franceses e italianos por la competencia en
materia de agricultura®ss,

560 ENn1970 se presentaba el Informe Davignon, que daba origen a esta cooperacién politica y
establecia los mecanismos de consulta entre los Estados miembros en materia de politica
exterior. «<Rapport des ministres des affaires étrangeres des Etats membres sur les pro-
blemes de l'unification politique», DOCE noviembre 1970, no 11.

561 Vid. WERNER, P.: «<Rapport au Conseil et a la Commission concernant la réalisation par éta-
pes de I'union économique et monétaire dans la Communauté», DOCE C 136 de 11.11.1970.

562 Ferrer MARTIN DE VIDALES, C., op. cit., p. 122.

563 ConseJo Euroreo: El Consejo Europeo. Cincuenta afios de conferencias en la cumbre, op.
cit., p. 9.

564 Mientras que los britdnicos argumentaban que carecian de un sector agricola importante.
SWI: «Los «cheques», una de las batallas de los lideres de la UE», swissinfo.ch, 21.2.2020.

565 CavaLLaro, MLE., op. cit., pp. 15-16.
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- En tercer lugar, la crisis institucional por el recurso constante al con-
senso en el Consejo para la adopcion de acuerdos, que dificultaba
completar el mercado interior®,

2.1. La contribucion britanica

El problema de la contribucidn britanica no se pudo resolver en la cumbre
celebrada en Luxemburgo en abril de 19805, lograndose acordar un meca-
nismo transitorio de correccion para 1980 en el Consejo de Ministros de mayo
de ese mismo afio, encargdndose ademas a la Comision la presentacion de
propuestas para una reforma estructural®®. El Consejo Europeo celebrado en
Venecia en junio de 1980 refrendaria el acuerdo alcanzado por el Consejo®°.
Puede observarse, por tanto, como el Consejo Europeo como gestor de crisis
no consiguid en esta ocasion resolver el bloqueo, siendo necesarias inten-
sas negociaciones en el Consejo para llegar a un acuerdo provisional. Si bien
debe sefialarse que el Consejo Europeo se encontraba en una etapa inicial
y su papel se ha reforzado mucho mas con los afios, por lo que légicamente
contrasta con el desempefiado décadas mas tarde para afrontar el impacto
econdmico provocado por la pandemia de la Covid-19, donde el Consejo
Europeo fue clave para alcanzar un acuerdo politico en temas como la emi-
sion de deuda comun o la creacién del gran paquete de estimulo econémico
NextGenerationEU (NGEU)®7°, decisiones que sdélo podian alcanzar los Jefes
de Estado y de Gobierno.

La cumbre celebrada en Fontainebleau el 25 y 26 de junio de 1984 fijaria
la solucion definitiva con el denominado cheque britanico, acordando una
compensacion extraordinaria para 1984 de 1.000 millones de ECU y que, a

566 Pese aquelasentenciadel TUUE en el asunto Cassis de Dijon establecié un principio esen-
cial para la libre circulacion de productos en el mercado interior, el principio de reconoci-
miento mutuo, en la década de los ochenta los Estados miembros seguian manteniendo
medidas de efecto equivalente a las restricciones cuantitativas y seguia siendo necesario
un arduo proceso de armonizacion. Esta situacién, unida a que seguia siendo necesaria la
sefialada unanimidad en el Consejo, habia hecho que la consolidacion del mercado comun
se estancase y necesitase un nuevo impulso politico. Vid. WarLouzeT, L.: Completing the
Single Market: The European Parliament and Economic Integration, 1979-1989. European
Parliament Research Service, PE 646.120, April 2020, p. 20.

567 Aunqgue los socios europeos ofrecieron una propuesta formal para reducir la aportacion
britanica al presupuesto comunitario, Margaret Tatcher rechazé de forma tajante la oferta
al considerarla insuficiente. Vid. GaLLEGo-Diaz, S.: «La CEE concluye su «cumbre» sin
resolver la «cuestion britanica»», El Pais, 29 de abril de 1980.

568 Se sefialaba que el mandato de la Comision deberia completarse para finales de junio de
1981. Council conclusions of 30 May 1980 on the United Kingdom contribution to the finan-
cing of the Community budget. Disponible en www.cvce.eu

569 Punto 1. Conclusiones Consejo Europeo Venecia, 12y 13 de junio de 1980.

570 Taly como se examina en el punto IV.8.

n7



EL CONSEJO EUROPEO: CONSTRUYENDO LA UNION EUROPEA

partir de 1985, el Reino Unido recuperaria el 66% de la diferencia entre su
porcentaje de contribucién al presupuesto mediante el recurso del IVA y el
porcentaje del gasto comunitario recibido®”'. Ademas, se reconocia que
«Cualquier Estado miembro que soporte una carga presupuestaria excesiva
en relacidn con su nivel de prosperidad relativo podra beneficiarse de una
correccion en el momento oportuno»®?. Es decir, se acordaba introducir un
principio de correccion de los desequilibrios presupuestarios y la posibilidad
de establecer compensaciones para los Estados afectados mientras persis-
tan estos desequilibrios®”.

En esta ocasion, el Consejo Europeo logrd cerrar el compromiso politico
y fijar el contenido esencial del mecanismo de correccidn, sefialando que
el Consejo, tras un informe que deberia presentar la Comisién al respecto,
reexaminaria la cuestion en su conjunto y adoptaria las decisiones necesa-
rias ex novo®*. Se puede comprobar aqui otra de las formas de actuacién de
la institucion que se ha mantenido posteriormente: los grandes compromi-
s0s presupuestarios se alcanzan en el Consejo Europeo y, posteriormente,
entran en juego los Tratados y las instituciones competentes para traducir
todo lo acordado en normas juridicas. Pero también se puede observar una
diferencia con respecto a su evolucion posterior: de resolver un conflicto de
naturaleza presupuestaria que blogueaba el funcionamiento de la Unidn, tras
la crisis de la Covid-19 el Consejo Europeo en su reunion de julio de 2020
alcanzo un acuerdo politico ambicioso que reunia la aprobaciéon del Marco
Financiero Plurianual 2021-2027 junto con medidas extraordinarias de recu-
peracion para hacer frente a los efectos de la crisis: el NGEU y la autoriza-
cién a la Comision para contraer empreéstitos en los mercados de capitales
en nombre de la Unién%5, transformando de esta forma profundamente la
arquitectura financiera de esta. Como destaca Fabrini, la adopcién del Next
Generation EU por el Consejo Europeo en su reunion de julio de 2020 tiene
«profundas consecuencias constitucionales para la UEM» pues contribuye a
corregir su asimetria original y acerca a la UE més hacia un régimen federal

571 Esdecir, si el Reino Unido contribuia mas al presupuesto de lo que recibia, se le devolveria
ese 66%. Punto 1, desequilibrios presupuestarios, apartados 1y 2 de las Conclusiones del
Consejo Europeo de Fontainebleau de 25y 26 de junio de 1984.

572 Ibid.

573 Actualmente, estas correcciones estan recogidas en el articulo 2 apartado 4 de la Deci-
sion sobre recursos propios. Decisidon (UE, Euratom) 2020/2053 del Consejo de 14 de
diciembre de 2020 sobre el sistema de recursos propios de la Unién Europea y por el que
se deroga la Decision 2014/335/UE, Euratom.

574  Ibid. Punto 1, desequilibrios presupuestarios, apartado 4 de las Conclusiones del Consejo
Europeo de Fontainebleau de 25y 26 de junio de 1984.

575 Conclusiones del Consejo Europeo extraordinario de 17,18, 19, 20 y 21 de julio de 2020, p. 1
y punto | apartado A3.
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«en el que el gobierno central cuenta con capacidad fiscal para estabilizar la
economia y apoyar a los Estados miembros en situaciones de crisis fiscal»®”°.

Por ultimo, hay que destacar que en Fontainebleau también se lograron
desbloquear otras cuestiones financieras que estaban paralizadas, como el
aumento del limite de los recursos propios a partir del 1 de enero de 1988577,
Por lo tanto, desde esta cumbre el Consejo Europeo se presenta como un
foro decisivo para resolver los conflictos financieros y presupuestarios.

2.2.La ampliacion a Espaina y Portugal

Por lo que respecta a la ampliacion a Espafia y Portugal, su adhesién
requeria resolver también una serie de problemas presupuestarios, institu-
cionalesy sectoriales (especialmente en el sector de la agriculturay la pesca
ya mencionados). Algunos paises miembros consideraron que no era posi-
ble negociar sobre estos aspectos mientras no se hubieran resuelto estos
problemas internamente®®. En el Consejo Europeo celebrado en Londres en
noviembre de 1981, pese a que todavia no se habia llegado a un acuerdo sobre
estas reformas internas, se aprobaron unas conclusiones sobre la adhesion
de Espafia y Portugal en las que se sefialaba la determinacion de la Comu-
nidad de concluir las negociaciones, si bien sin comprometerse en ninguna
fecha concreta®”. En distintas reuniones posteriores se haria un seguimiento
de los progresos realizados, pero no seria hasta la reunién celebrada en Fon-
tainebleau en la que el Consejo Europeo, tras resolver la cuestidn presupues-
taria tal y como se ha examinado, confirmaria que las negociaciones para la
adhesion deberian completarse a mas tardar para el 30 de septiembre de
198458, En la cumbre de marzo de 1985 el Consejo Europeo llamaba a las
instituciones comunitarias y a los paises adherentes a completar el borrador
del Tratado de adhesién lo antes posible, con el objetivo de que la adhesion

576 FaBBRINI, F.: «Next Generation EU: legal structure and constitutional consequences».
Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 24,2022, p. 65.

577 Conclusiones del Consejo Europeo extraordinario de 17, 18, 19, 20 y 21 de julio de 2020,
punto 2, recursos propios y ampliacion.

578 Vid. GoNzALEZ SANCHEZ, E.: «Las negociaciones para la adhesion de Espafia a las Comu-
nidades Europeas. Septiembre 1980-Diciembre 1981». Revista de Instituciones Europeas
vol. 9, n.° 1, Enero-Abril 1982, p. 88. Este proceso, por tanto, debe ponerse en conexion
con las conclusiones examinadas para abordar el problema de la contribucién briténicay
del presupuesto, asi como en otras reuniones del periodo en las que se tratd también las
necesarias reformas en la PAC y la creacion de una politica comun de pesca.

579 Ibid. pp. 92-93. Conclusiones Consejo Europeo 26 y 27 de noviembre de 1981, p. 1.
580 Punto 2 Conclusiones del Consejo Europeo de Fontainebleau de 25y 26 de junio de 1984.

19



EL CONSEJO EUROPEO: CONSTRUYENDO LA UNION EUROPEA

pudiera tener lugar el 1 de enero de 19865, fecha en la que efectivamente
tuvo lugar la adhesién®8?,

Podemos ver, por lo tanto, cédmo el Consejo Europeo sigue manteniendo
durante este periodo un papel relevante en el proceso de adhesion de nue-
vos Estados miembros, haciendo un seguimiento del proceso y marcando
las fechas concretas en las que se producirian las incorporaciones. Todo ello
pese a que, como ya se ha sefialado en el Punto I, en dicho momento el pro-
cedimiento de ampliacidén previsto en los Tratados no mencionaba para nada
a esta institucion.

2.3. Reformas institucionales de cara ala consecucion
del mercado interior para finales de 1992

Por ultimo, en cuanto a las reformas institucionales necesarias derivadas
no solo de la ampliacién sino también del recurso a la unanimidad en el Con-
sejo para la adopcion de decisiones, que bloqueaban los avances del mer-
cado interior, el Consejo Europeo de Stuttgart constataba que desde su reu-
nion en Copenhague se habian producido algunos avances con respecto al
refuerzo del mercado interior pero que estos eran insuficientes, por lo que
instaba al Consejo a «hacer todo lo posible por resolver el mayor nimero
posible de cuestiones pendientes relativas al mercado interior»®8. Comple-
tar el mercado interior, sefialaban los Jefes de Estado y de Gobierno, debia
ser una prioridad®®4,

A partir de Stuttgart, por tanto, el Consejo Europeo reorienta su agenda
para abordar las reformas necesarias para que las instituciones actuen de
forma mas eficaz y para completar la realizacién del mercado interior. A
dichos efectos, los Jefes de Estado y de Gobierno adoptaron en la misma
cumbre la Declaracion Solemne sobre la Unidn Europea®®s, declaracion poli-

581 Conclusiones Consejo Europeo de Bruselas de 29 y 30 de marzo de 1985. P. 2.

582 La ratificacion del Tratado de Adhesion fue autorizada por la Ley Orgéanica 10/1985, de 2
de agosto, de Autorizacion para la adhesion de Espafia alas Comunidades Europeas.

583 Conclusiones Consejo Europeo de Stuttgart de 17,18 y 19 de junio de 1983, p. 3.
584 Ibid.

585 Elaborada a partir de la iniciativa Genscher-Colombo de 1981 de los gobiernos aleman e
italiano, iniciativa presentaba un proyecto de Acta Europea con la intencién de que fuera
firmada por los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros mediante la
que estos reafirmaban su voluntad politica de crear una Unién Europea. La Declaracion,
sefiala Cavallaro, pese a afirmar la voluntad de avanzar hacia esa union, eliminaba algunos
aspectos de la citada iniciativa relacionados con el fortalecimiento institucional y no hacia
referencia a la reforma del compromiso de Luxemburgo, sino que se centraba mas en la
realizacion del mercado interior con la eliminacién de las barreras no arancelarias restan-
tes y en garantizar el compromiso hacia una mayor convergencia de las economias de los
Estados miembros. CavaLLaro, M.E., op. cit., p. 15
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tica sobre el futuro de la integracion europea en la que los Jefes de Estado
y de Gobierno declaran su voluntad de avanzar hacia una auténtica Unidn
Europeayresaltan laimportancia de una mayor coherenciay de una estrecha
cooperacion entre las instituciones, recogiendo las funciones que deberian
asumir cada una de ellas, asi como la importancia de impulsar la completa
realizacion del mercado interior de conformidad con lo establecido en los
Tratados, entre otras cuestiones®,

De esta forma, se prepararia el terreno para los trabajos del llamado Comité
Dooge, creado por mandato de los Jefes de Estado y de Gobierno en la
siguiente cumbre, celebrada en Fontainebleau en 1984, al que se encargo la
preparacion de propuestas para «mejorar el funcionamiento de la cooperacién
europea, tanto en el &mbito comunitario como en el de la cooperacion politi-
ca»®®. El Comité presento su informe sobre asuntos institucionales en marzo
de 1985 en el que establecia los objetivos, politicas y reformas institucionales
que consideraba necesarias para devolver a Europa el vigor y ambicion de sus
origenes®®®, El informe fue debatido en la cumbre celebrada en Milan los dias
28 y 29 de junio de 1985, en la que el Consejo Europeo confirmé la necesidad
de mejorar el funcionamiento de la Comunidad con el fin de lograr los objeti-
vos establecidos y la realizacion del mercado interior para 1992%° y acordo por
mayoria convocar una CIG para revisar los Tratados con el objetivo de imple-
mentar los cambios institucionales necesarios relativos al proceso de adop-
cion de decisiones del Consejo, el poder ejecutivo de la Comisiény los poderes
del Parlamento Europeo, asi como a la ampliacidon a nuevos ambitos de acti-
vidad. Todo ello teniendo en cuenta las propuestas presentadas por el citado
Comité®. Podemos observar nuevamente, como ya se ha adelantado en el
punto ll, como el Consejo Europeo se situa en el origen de las sucesivas revisio-
nes de los Tratados al convocar la CIG al efecto, pese a que en esos momentos
estos no atribuian esta competencia a la institucion®'.

586 Puntos1.1,2y3.1.6 dela Declaracién Solemne sobre la Union Europea. Stuttgart 19 de junio
de 1988.

587 Punto 7 Conclusiones del Consejo Europeo de Fontainebleau de 25y 26 de junio.

588 Vid. VaLLs, R.: Stages along the Communities’ path towards political union. CVCE,
10.8.2016 (last uptated), p. 9. Disponible en www.cvce.eu

589 Conclusiones del Consejo Europeo de Milan, de 28 y 29 de junio de 1985, p. 1.

590 Ibid. ConsEJo EurRoPEO: El Consejo Europeo. Cincuenta afios de conferencias en la cumbre,
op. cit., p. 9.

591 La convocatoria de esta CIG fue posible gracias a la accién de la Craxi (Primer ministro ita-
liano) que, con el apoyo de su ministro de Asuntos Exteriores Giulio Andreotti, utilizé la facul-
tad de iniciativa que el Tratado reconocia a los Estados miembros en materia de reforma
para forzar la convocatoria de la CIG por mayoria (en lugar de unanimidad), logrando el voto
de siete Estados miembros y con el voto contrario de Reino Unido, Dinamarca y Grecia.
GRILL, J. H.: «<European Economic Community Adopts the Single European Act» [en linea].
EBSCO, 28 de febrero de 1986. Disponible en <https://www.ebsco.com/research-starters/
economics/european-economic-community-adopts-single-european-act>.
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La CIG redacté el borrador del Acta Unica Europea y, con el fin de alcan-
zar un consenso, las reformas se limitaron a las especificas para la creacion
del mercado interior para finales de 1992, aceptando la votacién por mayoria
cualificada en las cuestiones relacionadas con el mercado interior perono en
otras como la politica fiscal. En la reunion del Consejo Europeo celebrada en
Luxemburgo los dias 2 y 3 de diciembre de 1985 el Consejo Europeo obtuvo
la aprobacion del AUE por las distintas delegaciones nacionales y el Acta fue
ratificada®?. Asi, en los textos emitidos por el Consejo Europeo en la citada
cumbre, se acordaba que la Comunidad adoptaria las medidas necesarias
para establecer progresivamente el mercado interior «en el transcurso de un
periodo que terminard el 31 de diciembre de 1992» y que en los articulos del
Tratado relativos al mercado interior en los que se hacia referencia a la unani-
midad se pasaria a hacer referencia a la mayoria cualificada%®,

Por lo tanto, en la cumbre de Luxemburgo se alcanza el acuerdo politico
definitivo sobre el texto presentado por la CIG, que se recogeria posterior-
mente en el AUE. Podemos observar, asimismo, en el proceso seguido para
la adopcion de esta primera reforma global de los Tratados originarios, como
desde este momento las sucesivas reformas de los Tratados han seguido este
mismo patron: en primer lugar, identificacion de la necesidad de la reforma
en una o sucesivas cumbres; en segundo lugar, convocatoria de una CIG para
la presentacion de propuestas de reforma; y, en tercer lugar, resolucion final a
través de una nueva cumbre de los desacuerdos politicos pendientes y apro-
bacion del compromiso final, para la posterior activacion del procedimiento
de reforma de los Tratados, firma y ulterior ratificacion. Procedimiento apli-
cado hasta la Ultima reforma operada por el Tratado de Lisboa®%, tras la cual
esta practica se ha ajustado en los Tratados que, ademas, recogieron la expe-
riencia de la convocatoria de una Convencion para examinar los proyectos de
revision que sera la que remita un borrador de Tratado de reforma a la CIG5%,

Tras la firma del Acta Unica Europea, el Consejo Europeo invitaba en la
cumbre de La Haya de junio de 1986 a los Estados miembros que todavia no
la habian ratificado a hacerlo a tiempo y reiteraba la necesidad de mejorar el
proceso para alcanzar los objetivos fijados y el objetivo final®?, pasando en la
cumbre de Bruselas de junio de 1987 a ejercer mayor presion politica sobre
Consejo y Comision, al adoptar un programa de trabajo para estos estable-
ciendo las orientaciones generales para aplicar la Comunicacién de la Comi-
sién «El Acta Unica: una nueva frontera para Europa» y asi acelerar la conse-

592 Ibid.
593 Textos emitidos por el Consejo Europeo de Luxemburgo de 2 y 3 de diciembre de 1985, p. 3.

594 Sin contar la experiencia del Tratado por el que se establecia una Constitucién para
Europa, tal y como se examina en el punto I.5.

595 Actual art. 48 TUE.
596 Conclusiones del Consejo Europeo de La Haya de 26 y 27 de junio de 1986, p. 4.
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cucion del mercado interior y cumplir el calendario fijado®””. De acuerdo con
esas orientaciones, la Comisidn presentd una comunicacion sobre la reforma
de los Fondos estructurales, una propuesta de decisién sobre el sistema de
recursos propios, una comunicacion sobre disciplina presupuestaria y un
analisis de las medidas adoptadas para regular los mercados agricolas y las
perspectivas de la PAC58,

El Consejo Europeo celebrado en Copenhague en diciembre de 1987 logra-
ria progresos sustanciales en la preparacion de un acuerdo completo sobre
las tres propuestas de la Comisién: PAC, Fondos Estructurales y presupuesto
comunitario®”, preparando asi el gran acuerdo financiero de 1988. Una vez
mas, resolver la cuestidon presupuestaria era esencial, pues sin un acuerdo
no era posible culminar el mercado interior. Sin embargo, al no lograr alcan-
zar un consenso total se prefirié remitir la cuestion a la siguiente reunion del
Consejo Europeo en Bruselas en febrero de 1988¢°°, Cumbre en la que se llegd
a un acuerdo sobre todas las conclusiones relativas a la implementacion del
AUE (nivel de recursos comunitarios, disciplina y gestion presupuestaria, sis-
tema de recursos propios, politicas complementarias —incluida la reforma
de los Fondos Estructurales—, y correccion de los desequilibrios presupues-
tarios) y que allanaba el camino para la realizacidon del mercado interiore®,

Otro de los aspectos fundamentales en el proceso de construccion euro-
peo que se reactivo durante esta década fue la necesidad de una Unién Eco-
noémica y Monetaria, intimamente ligada a la construccion del mercado inte-
rior al que venimos haciendo referencia. Decimos reactivd porque la idea de
creacioén de una UEM ya se habia planteado en los afios setenta pues, como
se ha sefialado, la cumbre de La Haya de 1969 y planteaba esta evolucion en
un plan por etapas y creo el Comité de expertos presidido por Werner para
que elaborase una hoja de ruta al efecto. Sin embargo, las circunstancias
econdémicas no fueron las apropiadas para su creacion (crisis monetaria y del
petroleo) y tampoco hubo voluntad politica para avanzar en la misma por los
problemas internos de los Estados miembros. A finales de los afios setenta

597 «In order to ensure that the 1992 deadline is met, the European Council requests the rele-
vant Councils to take full advantage of the improvement in the decision-making process
now produced by virtue of the Single Act. It requests the institutions concerned to take the
necessary decision [...] The European Council would like these decisions to be taken with
all possible speed and in any event before the end of 1988 so that the attainment of this
objective is regarded as irreversible». The European Council, Brussels, 29-30 June 1987,
p. 9. Bull. EC 6-1987. Disponible en Archives of European Integration (AEI)

598 The European Council, Copenhagen 4-5 December 1987, p. 9. Bull. EC 7/8-1987. Disponible
en Archives of European Integration (AEI)

599  Ibid. p. 7.
600  Ibid. p.7.

601 The European Council, Brussels 11-13 February 1988, pp. 8 y ss. Bull. EC 2-1988. Disponible
en Archives of European Integration (AEI)
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se crearia un nuevo mecanismo, el Sistema Monetario Europeo, que buscaba
lograr la estabilidad de las divisas europeas y que, pese al escepticismo, faci-
lité la cooperacion, redujo la volatilidad de las monedas y permitio la creacién
de launidad de cuenta europea (ECU). Pese a ello, era cada vez mas claro que
mientras se mantuviesen los costes vinculados a la conversion monetaria y
las incertidumbres que generaban las fluctuaciones del tipo de cambio, no
se aprovecharia al maximo el potencial del mercado interior, lo que llevaria a
que a partir de mediados de los ochenta se reactivase el debate de la crea-
cion de la UEM®©2,

Enlacumbre celebrada en Hannover en junio de 1988, los Jefes de Estadoy
de Gobierno recordaron que, al adoptar el AUE, los Estados miembros habian
confirmado el objetivo de la realizacion progresiva de la UEM y decidieron
crear un nuevo Comité, conocido como Comité Delors, para que estudiase
y propusiera las etapas concretas que deberian conducir a dicha Union®3,
Vemos en este Comité una diferencia con respecto a los otros Comités sefia-
lados anteriormente, pues ya no esta compuesto solo por expertos indepen-
dientes o representantes de los Jefes de Estado y de Gobierno®®4, sino tam-
bién por miembros de la Comisién Europea. En concreto, se establecia que
el Comité estaria presidido por Jacques Delors, Presidente de la Comision
Europea, y se preveia también la participacién del Presidente o Gobernado-
res de los Bancos Centrales de los Estados miembros, de otro miembro de la
Comision Europea y de tres personalidades designadas de comun acuerdo
por los Jefes de Estado o de Gobierno®®s. Es, por lo tanto, un Comité con un
componente mas técnico pues debian abordar cuestiones como la disciplina
presupuestaria o la convergencia de las politicas econdmicas y monetarias
de los Estados miembros. Asimismo, el mandato es mas delimitado pues se
le encarga estudiar y proponer las etapas concretas para la realizaciéon de la
UEM, mientras que los mandatos de los anteriores Comités eran mas abier-
tos, sin un mandato tan delimitado®°®.

602 FEerrRer MARTIN DE VIDALES, C., op. cit., pp. 122-123.
603 Conclusiones del Consejo Europeo de Hannover de 27 y 28 de junio de 1988, p. 7.

604 Mientras que el Comité de los Tres Sabios de 1978 estaba formado por personalidades
independientes (Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas de 5 de diciembre de
1978, anexo 2), el Comité Dooge y el Comité Adonnino, creados por mandato del Consejo
Euorpeo de Fontainebleau estaban compusetos por representantes personales de los
Jefes de Estado o de Gobierno (Conclusiones del Consejo Europeo de Fontainebleau de
25y 26 de junio de 1984, pp. 8 y 10), de perfil politico y legislativo en el caso del Comité
Dooge al tener que abordar asuntos institucionales, y perfil més intelectual y cultural
en el del Comité Adonnino, al tratar de la Europa de los Ciudadanos, . Vid. TEASDALE, A.,
BaINBRIDGE, T.: The Penguin Companion to European Union, London: Penguin Books, 2012,
p. 39; Kaiser, W.: Shaping European Union: The European Parliament and Institutional
Reform, Brussels: European Parliamentary Research Service (EPRS), 2018 (PE 630.271).

605 Conclusiones del Consejo Europeo de Hannover de 27 y 28 de junio de 1988, p. 7.

606 Asi, por ejemplo, el mandato dado al Comité de los Tres Sabios consistia en examinar los
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Puede entenderse, por tanto, como un precedente del modo en que el
Consejo Europeo ha utilizado posteriormente los grupos de alto nivel para
abordar ciertas reformas esenciales, como por ejemplo el grupo especial
de trabajo creado por el Consejo Europeo en marzo de 2010, que también
recibio un mandato delimitado: presentar al Consejo las medidas necesarias
para alcanzar el objetivo de un marco mejorado de resolucion de crisis y una
mejor disciplina presupuestaria®®’.

El Comité aprobariaelinforme Delors, que fue debatido en el Consejo Euro-
peo celebrado en Madrid en junio 1989, que sefialaba que el mismo respondia
plenamente al mandato dado en Hannover y constituia una buena base para
continuar los trabajos. En la reunién se confirmaba, asimismo, que la primera
etapa de la UEM comenzaria el 1de julio de 1990%%. El informe, ademas, ser-
viria de base para convocar la CIG para realizar las reformas pertinentes en
los Tratados, cuya convocatoria se acordaria por el Consejo Europeo en su
reunion de diciembre de ese mismo afio. Conferencia que se acordaba se
reuniria antes de que terminase 19904%%,

Por lo tanto, de nuevo el Consejo Europeo se situa en el origen de otro de
los pasos fundamentales en el proceso de construccién europeo: la crea-
cion de la UEM y la convocatoria de la CIG que desarrollaria los trabajos que
darian lugar al Tratado de Maastricht mediante el que se crea la Union Euro-
peay con el que, como es sabido, se alcanza esa union politica a la que ya se
aspiraba desde los origenes de las Comunidades®™.

3. Dirigiendo la primera gran transformacion de la
Union: hacia la Union politica y la gran ampliacion

La década de los noventa trajo consigo transformaciones profundas del
proceso de integracion, impulsando el Consejo Europeo una de las reformas
de mayor calado hasta la fecha: el Tratado de Maastricht por el que se crea
la actual Unién Europea, ademas de gestionar la reunificacion alemana, res-
ponder a la guerra de los Balcanes, preparar a la unidn para la ampliacidon

ajustes que debian introducirse en los mecanismos y procedimientos de las instituciones
necesarios para el buen funcionamiento de las Comunidades, incluidas sus disposiciones
institucionales, asi como para avanzar hacia la Unién Europea. Anexo 2 Conclusiones del
Consejo Europeo de Bruselas de 5 de diciembre de 1978.

607 Punto 7 de las Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de marzo de 2010.
608 Conclusiones del Consejo Europeo de Madrid de 26 y 27 de junio de 1989, p. 10.

609 Apartado lll, Unidon Econdmicay Monetaria, punto 2, Conclusiones del Consejo Europeo de
Estrasburgo de 8 y 9 de diciembre de 1989.

610  Vid., por ejemplo, Articulos A (creacion de la Union Europea como nueva etapa en el pro-
ceso creador de una Union cada vez mas estrecha entre los pueblos de Europa); y B (obje-
tivos politicos generales, que influyen la creacion de la ciudadania europea).
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a los paises de Europa Central y Oriental (PECOs) y redefinir la estrategia
econdmica de la Unidn para convertir su economia en la mas competitiva del
mundo para 2010.

3.1. El problema de la reunificacion de Alemania

A finales de la década de los ochenta se produce la caida del muro de Ber-
lin, que precipitaria la reunificacion de la Republica Federal Alemana (RFA) y
la Republica Democratica Alemana (RDA) en un solo Estado a partir del 3 de
octubre de 1990. Estado que pasaria a convertirse en el de mayor poblacion®”
y peso econdmico de las Comunidades®®. La integracion de la RDA se pro-
duce, de nuevo, en un momento critico en la historia de la Comunidad pues,
como se ha venido examinando en el apartado anterior, con el Acta Unica
Europea el proceso de construccion del mercado interior para finales de 1992
se encontraba en pleno proceso y la creacién de la futura UEM y la préxima
reforma de los Tratados necesaria al respecto estaba también en marcha.
Como destaca Birchen, la integracion suponia «un reto adicional que llevaba
ala Comunidad al limite de sus posibilidades»®®.

El canciller aleman, Helmut Kohl, habia presentado apenas veinte dias
tras la caida del muro un programa de diez puntos para superar la divisidon
de Alemania y Europa, sefialando a sus aliados que la reunificacion se haria
lo mas rapido posible®™. Asi, sefiala Martinez Sierra, los Jefes de Estado y de
Gobierno se encontraron sin espacio de maniobra: o bien aceptaban la reuni-
ficaciony la integracion de la Republica Democratica Alemana, o la salida de
la Republica Federal de las Comunidades®™®.

En respuesta a la caida del muro de Berlin, el Consejo Europeo celebré una
reunion extraordinaria en Paris el 18 de noviembre de 1989, si bien la cuestién
de la unificacion de Alemania no fue discutida. Esta sera finalmente abor-
dadaen lacumbre celebrada de forma indirecta en la cumbre de Estrasburgo
en diciembre, en la que en la Declaracion sobre Europa Central y Oriental se

611 Como sefiala Martinez Sierra, con la reunificacion 16 millones de alemanes de la antigua
RDA pasaron a ser parte de la RFA, situacion que demandaba una reflexion sobre el peso
que Alemania tenia en las instituciones comunitarias, como por ejemplo sus votos en
el Consejo o escafios en el Parlamento Europeo. MARTINEZ SIERRA, J.M.: The European
Countil, op. cit., p. 77.

612 Vid. ViLLaLea CLEMENTE, F.G.; CamisoN YAGUE, J.A.: «El fin de la divisidn europea y el Tra-
tado de la Unidn Europea (1986-1992)». En Bermejo Batanero, F. (Dir.), Historia Juridica de
la integracidon Europea, Dykinson, 2021, p. 151.

613  BIRCHEN, M.: The European Parliament and German Unification. Archive and Documen-
tation Centre (CARDOC) Directorate-General for the Presidency. European Parliament.
2009, p. 14.

614 MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 53.
615 Ibid.

126



IV. EL PAPEL DEL CONSEJO EUROPEO EN LA CONSTRUCCION EUROPEA...

limitaban simplemente a sefialar que también desde las Comunidades se
buscaba «el fortalecimiento del estado de paz en Europa en el que el pueblo
aleman recupere su unidad a través de la libre autodeterminacion», recor-
dando que el proceso deberia realizarse «de forma pacifica y democratica,
respetando los acuerdos y tratados, asi como todos los principios definidos
en el Acta Final de Helsinki y en un contexto de dialogo y de cooperacion
Este-Oeste. Dicho proceso debe situarse asimismo en la perspectiva de la
integracidon europea»®. Esta declaracion ocultaba un tira y afloja diploma-
tico entre el Consejo Europeo y Bonn, logrando el Consejo alcanzar un con-
senso sobre una postura que apoyaba la unificacion siempre que Alemania
realizara esfuerzos en pro de la integracion europea®.

Seréd en lareunién extraordinaria del Consejo Europeo celebrada en Dublin
el 28 de abril de 1990, cuando los Jefes de Estado y de Gobierno ya clara-
mente acojan «calurosamente la unificacion alemana» y acuerden que «La
integracion se hara efectiva tan pronto como la unificacion quede juridi-
camente establecida, sujeta a los necesarios acuerdos transitorios», afia-
diendo que esta integracion se llevara a cabo «sin revision de los Tratados»*®,
El objetivo, sefiala Martinez Sierra, era claro: evitar la entrada en juego de las
disposiciones de los Tratados para la ampliacion y para la reforma de estos, a
la vez que se justificaban las acciones «andmalas» que el resto de las institu-
ciones tuvieron que llevar a cabo®” para permitir esta ampliaciéon de facto?°
o encubierta®®. Acuerdo que, como bien explica el citado autor, planteaba
serias dudas de legitimidad tanto desde el punto de vista del derecho inter-
nacional como desde el propio derecho comunitario del momento®?2.

Ademas, el Consejo Europeo urgia a la Comisién a que presentase al Con-
sejo propuestas sobre las medidas transitorias necesarias, que entrarian en
vigor en el momento de la unificacion e irian encaminadas a «conseguir la
plena integracion de la forma mas rapida y armdnica posible»; pidiendo asi-
mismo al Consejo a que adoptase también rapidamente las decisiones al res-

616 Conclusiones Consejo Europeo de Estrasburgo de 8y 9 de diciembre de 1989, p. 15.
617  BIRCHEN, M., op. cit., p. 9.
618 Punto 4 Conclusiones del Consejo Europeo de Dublin de 28 de abril de 1990.

619 Lapropia Comision Europea se encontré con que el paquete de medidas para la introduc-
cion del derecho comunitario en la RDA no iba a poder estar implementado antes de la
unificacion, por lo que tuvo que idear una solucion «unica en la historia de la Comunidad
Europea» y proponer una serie de medidas temporales que debian aplicarse antes de su
adopcion por el legislador comunitario, lo que implicaba una delegacion de poderes en la
Comision. BIRcHEN, M., op. cit., p. 15.

620 MAaRTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 54.
621 Ibid. p. 76.
622 Ibid. pp. 57y ss.
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pecto®?, De esta forma, destaca Martinez Sierra, la Comision se vio obligada
a crear, de forma urgente, un paquete similar al que utiliza para los Tratados
de Adhesion®%, viendo asi su derecho de iniciativa supeditado a lo acordado
por el Consejo Europeo®?.

Por lo tanto, una vez mas encontramos el gran poder con el que cuenta
el Consejo Europeo para marcar el rumbo del proceso de integracion, pues
mediante un acuerdo politico posibilitd la integracién de la RDA en la Comu-
nidad transgrediendo el derecho originario®?®. No solo no se aplicé el procedi-
miento de adhesion previsto en los Tratados (al considerar que la integracion
de la RDA en una Alemania unificada y, por tanto, en las Comunidades cons-
tituia un caso especial), sino que en las etapas presentadas por la Comisién
para llevar a cabo el proceso se reconocia que la integracion de la RDA en la
Comunidad, en la practica, tendria lugar antes de la unificacion formal de las
dos Alemanias®?.

3.2. La culminacién de la UEMy la Unidn politica

Como sefiala Cavallaro, el objetivo de la creacién de una UEM «relanzd la
perspectiva de una union politica de Europa»©®?®. Con el fin del orden estable-
cido tras la Segunda Guerra Mundial, nos encontramos ante un nuevo ciclo
en el que la Europa comunitaria necesitaba posicionarse en el nuevo esce-
nario global®?,

En la reunion de 28 de abril de 1990 el Consejo Europeo, paralelamente al
proceso de unificacion de Alemania ya comentado, acordaba que se intensi-
ficarian los preparativos parala CIG sobre la UEM con vistas a que esta se ini-
ciase en diciembre de 1990 y concluyese rapidamente sus trabajos para per-
mitir su ratificacion a finales de 1992, Ademas, confirmaba su voluntad de
que se alcanzase la Union Politica, a cuyos efectos decidié que se procediese
de forma inmediata a un examen detallado sobre la necesidad de posibles

623 Punto 5 Conclusiones del Consejo Europeo de Dublin de 28 de abril de 1990.

624 El propio Consejo Europeo, sefiala, fijaba la fecha de la unificacion como fecha limite. Ibid.
p.83.

625 Ibid. pp. 82-84 y 87.
626 Ibid.

627 ArcHIVE OF EUrROPEAN INTEGRATION: The Community and German Unification. Communi-
cation from the Commission to the special session of the European Council Dublin, 28
April 1990. Based on SEC (90) 751, 20 April 1990. Reproduced from the Bulletin of the
European Community Supplement No. 4/90 Pages 9-16. Disponible en https://aei.pitt.
edu/2931/1/2931.pdf

628 CavaLLARO, MLE., op. cit., pp. 19-20.
629 Ibid.
630 Punto 6 Conclusiones del Consejo Europeo de Dublin de 28 de abril de 1990.
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cambios en los Tratados «con el fin de fortalecer la legitimidad democratica
de la Union»°®. Examen que se encargo a los Ministros de Asuntos Exteriores,
que debian preparar propuestas para debatir en el Consejo Europeo de junio,
con vistas a celebrar una segunda CIG que trabajase de forma paralela a la
CIG sobre laUEMYy con miras a su ratificacion en el mismo plazo de tiempo%®2,

De esta forma, el Consejo Europeo en su segunda cumbre celebrada en
Dublin en junio de 1990 acordaba, por un lado, abrir la CIG sobre la UEM para
el 13 de diciembre de 1990 y concluir de forma rapida sus trabajos para su
ratificacion por los Estados miembros antes del final de 1992¢33; y, por otro,
convocar la segunda CIG sobre la Unidn Politica e iniciar sus trabajos el 14 de
diciembre de 1990, también para su rapida conclusidn y ratificacion antes de
finales de 199234,

Con respecto a la Union Politica, se encargaba a los Ministros de Asun-
tos Exteriores la preparacion de la Conferencia, con base al informe con los
resultados del examen y propuestas que se les habia encargado en la ante-
rior cumbre y que se incluia como anexo a las conclusiones del Consejo
Europeo, asi como en las contribuciones de los Gobiernos nacionales y de la
Comision®®, De esta forma, el Consejo Europeo hacia suyo el contenido del
informe, fijando asi el marco de reflexiéon en el cual debian desarrollarse las
negociaciones en la CIG®%,

En visperas de la apertura de las dos CIG, el Consejo Europeo volvié a
debatir en la reunion celebrada en Roma en diciembre de 1990 el desarrollo
interno de la Comunidad, manifestando su voluntad de realizar plenamente
en los plazos previstos el mercado unico, seguir progresando en el fortaleci-
miento de la cohesidon econdmicay social, y definir las etapas para la creacién
de la Union politica®®. Asi, para el desarrollo de la Union politica el Consejo
Europeo pedia a la Conferencia que prestase particular atencién a una seria
de temas, como el fortalecimiento del Parlamento Europeo para una mayor
legitimidad democratica (con respecto al cual pedia a la Conferencia que
considerase el desarrollo de procedimientos de codecisién para los actos de

631 Ibid punto 7.

632 Ibid.

633 Punto 2 Conclusiones del Consejo Europeo de Dublin de 25y 26 de junio de 1990.
634 Ibid. punto 3.

635 Ibid. anexo I.

636 Como principales aspectos a abordar, los Ministros identificaban cuestiones como la
ampliacién del ambito de competencias al pasar a una union politica, la idea de la ciuda-
dania europea, la necesidad de reformas institucionales, el respeto del principio de res-
ponsabilidad democratica, etc. Ibid.

637 Conclusiones del Consejo Europeo de Roma de 14 y 15 de diciembre de 1990, p. 2.
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indole legislativa), o la consideracion de qué derechos podrian consagrase en
los Tratados para dar contenido a la ciudadania de la Union®s8,

Por lo tanto, a través de sus conclusiones el Consejo Europeo fue fijando el
marco politico en el que las dos CIG debian desarrollarse y las cuestiones que
debian ser objeto de negociacion. Sobre estas orientaciones previamente
consensuadas por loa Jefes de Estado y de Gobierno, las CIG desarrollarian
sus trabajos. Por lo tanto, una vez mas, podemos observar la importante fun-
cion de direccion politica del Consejo Europeo en el proceso de reforma de
los Tratados pese a que, como venimos sefialando, todavia en estos momen-
tos estos no hacian referencia al mismo dentro de dicho proceso.

En la siguiente reunién en Luxemburgo en junio de 1991, el Consejo Euro-
peo tomo nota del proyecto de Tratado preparado por la Presidencia Luxem-
burguesa a la vista de los trabajos de las dos Conferencias y paso a debatir
mas a fondo algunos temas de los que dependia el éxito de la negociacion,
adoptando una serie de orientaciones generales en distintos aspectos®®.

La decision final sobre el texto del Tratado de la Union Politicay de la UEM
se adoptd en la reunidn celebrada en Maastricht en 1991, en la que los Jefes
de Estado y de Gobierno llegaron a un acuerdo sobre el borrador del Tra-
tado de la Unidon Europea, previéndose su firma para febrero de 1992. Asi-
mismo, al recoger el nuevo Tratado que cualquier Estado Europeo cuya forma
de gobierno se base en la democracia puede convertirse en miembro de la
Unidn, el Consejo Europeo sefialaba que las negociaciones para la adhesién
podrian comenzar tan ponto se concluyesen las negociaciones sobre el sis-
tema de recursos propios®°,

Sin embargo, la ratificacion del Tratado se retrasaria debido al no del pue-
blo danés a su ratificacion en el referéndum celebrado el 2 de junio de 199264,
Para posibilitar la ratificacion del Tratado, el Consejo Europeo acudio a una
formula que evitaba tener que reabrir las negociaciones o repetir las ratifica-
ciones en los Estados miembros que ya lo habian hecho, y buscaba facilitar
que Dinamarca pudiera realizar un segundo referéndum.

638 Ibid. pp.3yss.
639 Conclusiones del Consejo Europeo de Luxemburgo de 28 'y 29 de junio de 1991, pp. 2y ss.

640 ARrcHIVE OF EUROPEAN INTEGRATION: Maastricht European Council. Reproduced from the
Bulletin of the European Communities, No. 12/1991, p. 2.

641 La Constitucion danesa requiere, para la ratificacion de tratados que cedan el ejercicio
de competencias a autoridades internacionales, la aprobacion de una Ley por mayoria de
cinco sextos de los miembros del Folketing y, en caso de que dicha mayoria no se obtenga,
pero si para la aprobacion de una ley ordinaria, y el gobierno la mantiene, el sometimiento
a referéndum del electorado de la ley para su aprobacién o rechazo. Art. 20 Constitucion
de Dinamarca de 5 de junio de 1953. Ah ora bien, en Dinamarca viene siendo costumbre
constitucional someter a referéndum todas las ratificaciones de los Tratados constitutivos
de la Union Europea y sus modificaciones. ViLLaLBa CLEMENTE, F.G.; CAMISON YAGUE, J.A.,
op. cit.,, p. 156.
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En el Consejo Europeo de Edimburgo de 1992, los Jefes de Estado y de
Gobierno reiteraron su compromiso con el Tratado de la Unién Europea y
acordaron dos textos para responder a los temas que Dinamarca habia plan-
teado en sumemorandum «Dinamarca en Europa» de 30 de octubre de 1993,
sin reabrir el texto acordado tal y como requeria el articulo R del Tratado®*2.
Por un lado, la Decision relativa a determinados problemas planteados por
Dinamarca sobre el Tratado de la Union Europea, que se incluyé en las con-
clusiones como anexo 1y que surtiria efecto el dia de la entrada en vigor del
Tratado. Por otro lado, una serie de declaraciones que se incluyeron en el
Anexo 24,

La citada decisidon se adoptd como Decisidon de los Jefes de Estado y de
Gobierno reunidos en el seno del Consejo y mediante la misma se introducia
una clausula opt-out para Dinamarca que eliminaba parte de las obligaciones
que el Tratado establecia para este pais. Asi, por ejemplo, se acordaba que
Dinamarca no tendria que participar en la tercera fase de la UEM, por lo que
no participaria de la moneda unica ni estaria obligada por las normas relati-
vas a la politica econdmica, conservando sus competencias en el ambito de
la politica monetaria®**. Para ello, se apoyaba esta decision en lo dispuesto en
el Protocolo sobre determinadas disposiciones relativas a Dinamarca anexo
al Tratado CE, que concedia a Dinamarca el derecho a notificar al Consejo su
posicidn sobre su participacion en la tercera fase de la UEM, entendiendo a
continuacién que Dinamarca habia realizado dicha notificacion y no partici-
paria en dicha tercera fase®*®. Como destaca Martinez Sierra, se aplicaba un
protocolo anexo a un Tratado que todavia no habia sido ratificado y que, por
lo tanto, ni el Tratado ni sus protocolos se encontraba en vigor en la fecha en
la que se adoptd la decisidn. Por lo tanto, reitera el autor, el Consejo en su
formacion de Jefes de Estado y de Gobierno estaba exonerando a Dinamarca
de las obligaciones relativas a la UEM por propia iniciativa®4.

Por lo tanto, como puede observarse, se buscaron los mecanismos y cau-
ces necesarios para esquivar lo previsto en los Tratados, reabriendo las nego-
ciaciones, buscando un parche externo temporal que indudablemente tenia
serias deficiencias:

- En primer lugar, la decisién se adopta como Decisién del Consejo en
su formacion de Jefes de Estado y de Gobierno, pues los Tratados no
reconocian facultades al Consejo Europeo para adoptar este tipo de
decisiones y, tal y como se ha examinado en el Punto Il, antes de la

642 Conclusiones del Consejo Europeo de Edimburgo de 11y 12 de diciembre de 1992, parte A
punto 4y parte B.

643 Ibid. Parte B.

644  |bid. Anexo 1, seccion B.

645  Ibid.

646 MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 102.
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reforma de Lisboa se acudia a esta formacién en los ambitos en los
que se le querian otorgar funciones especificas, pero sin hacer refe-
rencia al mismo®". Claramente, crearon asi un acuerdo internacional
paralelo y los Jefes de Estado y de Gobierno, al ser los maximos res-
ponsables politicos en sus respectivos Estados miembros, eran los
Unicos que podian llegar a este acuerdo.

- En segundo lugar, la clausula opt-out que permitia a Dinamarca no
participar en la tercera fase de la UEM se basaba en un protocolo
anexo al Tratado de la Unidn que todavia no estaba en vigor, por lo que
no podia servir de base para la justificacion de esta clausula.

- En tercer lugar, el hecho de que se acordase que la Decisidn surtiria
efecto en la fecha de entrada en vigor del Tratado de la Union Europea,
evidenciaba que todos los Estados miembros ratificaron el Tratado ori-
ginal (incluida Dinamarca) y que el acuerdo paralelo era solo una pro-
mesa de que estas concesiones entrarian en vigor con el Tratado®*8.

La prueba definitiva de que la Decision adoptada era ese parche externo
temporal se encuentra en que, posteriormente, estas exenciones a Dina-
marca tuvieron que ser incorporadas formalmente con el Tratado de Amster-
dam, incluyendo el protocolo numero 22 sobre la posicion de Dinamarca,
que convertia en Derecho originario las partes de la Decisidn que no estaban
cubiertas por la entrada en vigor del Tratado de Maastricht®4’,

3.3.La cuarta ampliaciony los criterios de Copenhague

El Consejo Europeo de Copenhague de junio de 1993 es otra de las reunio-
nes destacables de la institucion ya que adopta los conocidos como criterios
de Copenhague que los paises asociados de la Europa Central y Oriental ten-
drian que cumplir para adherirse a la Unién Europea. Criterios que, a partir
de ese momento, son los que han de cumplir todos los Estados europeos que
quisieran incorporarse a la Union.

Los Jefes de Estado y de Gobierno acordaron que aquellos paises de la
Europa Central y Oriental que lo deseasen se podrian convertir en Estados
miembros de la Unién Europea en cuanto pudieran asumir las obligaciones
de la adhesién, cumpliendo dos criterios®s°:

647 Maneas MARTIN, A.; LINAN NoGUERAS, D. J., op. cit., p. 98
648 MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p.105.
649 |bid.

650 Punto 7 Conclusiones Consejo Europeo de Copenhague de 21y 22 de junio de 1993. A
dichos criterios se afiadiria un tercero, en el Consejo Europeo de Madrid de 1995, relativo a
la incorporacion del acervo comunitario. Conclusiones del Consejo Europeo de Madrid de
15y 16 de diciembre de 1995, p. 6.
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- En primer lugar, un criterio politico: ser un pais democratico, que
haya alcanzado una estabilidad de sus instituciones que garantice la
democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanosy el respeto
y proteccién de las minorias.

- Ensegundo lugar, un criterio econdmico: tener una economia de mer-
cado en funcionamiento, que pueda hacer frente a la presion compe-
titiva y las fuerzas del mercado dentro de la Union.

Por otra parte, en los afios noventa se produce la cuarta ampliacién de la
Unién Europea, con laincorporacién de Austria, Finlandia y Suecia. En la reu-
nion celebrada en Bruselas en diciembre de 1993, el Consejo Europeo deci-
dié la ponderacion de votos en el Consejo de cara a las nuevas incorporacio-
nes, e invitd al Consejo de Asuntos Generales a aplicar esa decision®®. Asi,
establecia que para los Estados ya miembros la ponderacién se mantenia
como estabay que a Austria y Suecia se le asignarian 4 votos a cada uno, y a
Noruegay Finlandia 3 votos®®2. Una vez mas, podemos observar como el Con-
sejo Europeo adopta la decision a nivel politico, inmiscuyéndose en el poder
de autoorganizacioén del Consejo, y activando posteriormente los mecanis-
mos previstos en los Tratados para la adopcidn de la decision juridica®ss,

La sefialada invitacion al Consejo de Asuntos Generales daria lugar al
compromiso de loanninay, con arreglo a dicho acuerdo, el Consejo Europeo
en la reunion celebrada en Corfu en junio de 1994 cred un grupo de reflexion
para preparar la CIG de 1996. Grupo al que, de cara a la futura ampliacion,
se le encargaba presentar opciones sobre las cuestiones institucionales que
exponian el Consejo Europeo de Bruselas y el Acuerdo de loannina, en con-
creto la ponderacién de votos, el umbral para las decisiones por mayoria cua-
lificada, el nUumero de miembros de la Comisiéon y cualquiera otra medida que
se considerase necesaria para facilitar la labor de las instituciones y garanti-
zar el funcionamiento eficaz ante la ampliacion®*. El Grupo estaria formado
por representantes de los Ministros de Asuntos Exteriores de los Estados
miembros y el Presidente de la Comisién, acordando que dos representan-
tes del Parlamento Europeo participarian en los trabajos y que el grupo man-
tendria cambios de impresiones con las demas instituciones y érganos de la
Unidn%%s, Se puede comprobar cdémo, con esta composicion, se da un paso
mas en la configuracion de los grupos de trabajo que venimos examinando,

651  MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 106.
652 Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas de 10 y 11 de diciembre de 1993, p. 39.

653 Como sefiala Martinez Sierra, de esta forma el Consejo Europeo ordenaba al Consejo
adoptar una Decision cuyo contenido la imponia previamente. MARTINEZ SIERRA, J.M., The
European Council..., op. cit., p. 106.

654 Punto IV. Preparacion de la Conferencia Intergubernamental de 1996. Conclusiones del
Consejo Europeo de Corfu de 24y 25 de junio de 1994.

655 Ibid.
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pasando de comités ad hoc con expertos independientes para reflexionar y
elaborar propuestas para posibles reformas, a movilizar directamente a los
representantes de los Estados miembros y de las instituciones europeas.

3.4. Preparando a la Unidn para el siglo XXI

Tras la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, la Unidon Europea
entraba en una nueva fase, en la que se iria construyendo la UEM y prepa-
rando los ajustes institucionales necesarios de cara a la gran ampliacion a
los paises de Europa Central y Oriental. La consolidacién de la UEM reque-
ria, ademas, la adopcion de politicas capaces de favorecer el crecimiento y
el empleo®®®. Como sefialaba el Consejo Europeo de Essen de diciembre de
1994 la Unidn tenia que demostrar «su capacidad para configurar también el
futuro tomando en consideracion los intereses politicos y econdmicos de los
ciudadanos»®%’,

Las dificultades macroecondmicas de comienzos de esta década también
pusieron de manifiesto la necesidad de una accién coordinada en materia de
empleo a escala de la Union, por lo que en el sefialado Consejo Europeo de
Essen se establecio una estrategia comun de empleo, instando a los Estados
miembros a transponer sus recomendaciones en sus politicas internas®se,
Estrategia que seria desarrollada en cumbres posteriores, celebradas en
Madrid, Cannesy Florencia.

El Consejo Europeo de Madrid reunido en diciembre de 1995 también
adoptd, de cara al sefialado futuro de la Unién Europea, una serie de decisio-
nes fundamentales:

- En materia de empleo, seflalaba que su creacion constituia el princi-
pal objetivo social, econdmico y politico de la Unién y de sus Estados
miembros, comprometiéndose a seguir realizando todos los esfuer-
z0s necesarios para reducir el desempleo®®.

656 Larecesion economicay el problema del empleo de principios de los noventa fue también
una de las cuestiones centrales en las diferentes reuniones del Consejo Europeo, reco-
nociendo ya el Consejo Europeo de Copenhague de junio de 1993 el elevado desempleo
como uno de los desafios de la Uniény la necesidad de impulsar el crecimiento economico
y la creacion de empleo. El Consejo Europeo de Essen de 1994 seria el primero en estable-
cer una estrategia comun de empleo, instando a los Estados miembros a transponer las
recomendaciones de la estrategia en sus politicas internas. CrRISTOBAL RONCERO, R.: «Poli-
ticas de empleo en la Unidn Europea». Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
n.° 33,2001, p. 35.

657 Conclusiones del Consejo Europeo de Essen de 9y 10 de diciembre de 1994, p. 1.
658 CrisToBAL RONCERO, R., 0p. cit., p. 35.
659 Conclusiones del Consejo Europeo de Madrid de 15y 16 de diciembre de 1995, p. 1.
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- Adoptaba el escenario para la tercera fase de la UEM y la introduc-
cién de la moneda unica, confirmando que dicha fase comenzaria
el 1 de enero de 1999 y decidiendo denominar a esta nueva moneda
«Euro»°e°,

- Acordaba lanzar la CIG para la reforma de los Tratados el 29 de marzo
de 1996, tras examinar el informe del Grupo de Reflexion creado en
la reunién de Corfu de 1994, para que la misma estableciera las con-
diciones politicas e institucionales necesarias para adaptar la Union
Europea a las futuras necesidades, en especial las derivadas de la
ampliacion®®,

- Y en cuanto a la ampliacion hacia Europa Central y Oriental y hacia
el Mediterraneo, el Consejo Europeo tomo nota de los informes de
la Comision sobre los efectos de la ampliacion sobre las politicas de
la Union Europea, sobre la estrategia de preadhesion de los PECOs
y sobre el inicio de las negociaciones de adhesion de Malta y Chipre
tras la conclusion de la CIG de 1996%°2,

El Consejo Europeo de Turin de marzo de 1996, coincidente con el inicio
de la CIG, fijaba una serie de ambitos en los que la Conferencia debia cen-
trarse fundamentalmente, sin perjuicio de otras cuestiones que pudieran
plantearse durante la misma. Asi, por ejemplo, con respecto a las reformas
necesarias para mejorar las instituciones para una Union méas democraticay
eficaz y de cara a la futura ampliacién, se acordaba que la Conferencia debia
estudiar como simplificar los procedimientos legislativos y hacerlos mas
claros y transparentes; ampliar el alcance de la codecisién; el cometido del
Parlamento Europeo, sus poderes legislativos, su composicion y el procedi-
miento uniforme para su eleccion; y el tema del alcance de las votaciones
por mayoria, la ponderacién de votos y los umbrales para las decisiones por
mayoria cualificada; entre otras cuestiones®®s.

En la reunion de Dublin de diciembre de 1996 el Consejo Europeo toma-
ria nuevas decisiones significativas para el desarrollo de la Union Europea,
logrando nuevos progresos en la UEM, definiendo una amplia gama de medi-
das para incrementar el empleo, y acogiendo las lineas generales presenta-
das por la Presidencia irlandesa para la revision de los Tratados, entre otras
cuestiones®®4. Debe destacarse el acuerdo sobre los principios y elementos
principales del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), para garantizar la

660 Ibid. pp.1-2.

661 Ibid. p.1.

662 Ibid. p. 6.

663 Punto 2 Conclusiones del Consejo Europeo de Turin de 29 de marzo de 1996.

664 Punto I. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Dublin, de 13 y 14 de
diciembre de 1996
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disciplina presupuestaria dentro de la UEM, invitando al Consejo ECOFIN a
que presentase un proyecto de resolucion sobre el Pacto que deberia adop-
tarse por el Consejo Europeo de junio de 199795,

La CIG de 1996 seria clausurada por el Consejo Europeo reunido en Amster-
dam en junio de 1997, que alcanzdé un acuerdo sobre el proyecto de Tratado
de Amsterdam, invitando al Consejo a adoptar lo antes posible las medidas
necesarias para garantizar su funcionamiento pleno en cuanto entrase en
vigor®®®, El camino para el proceso de ampliacion quedaba despejado con la
futura reforma, invitando al Consejo a examinar los dictdmenes de la Comi-
sion respecto de los paises candidatos y su comunicacion sobre la Agenda
2000, con miras a que en la siguiente reunidn en diciembre en Luxemburgo
se pudiera acordar la apertura de negociaciones. Asimismo, sobre la base de
las conclusiones del Consejo Europeo de Dublin se alcanzé un acuerdo sobre
las necesarias resoluciones del Consejo Europeo y otros textos pertinentes
de cara al funcionamiento de la tercera fase de la UEM®®,

Debe destacarse como en esta reunién de junio, el Consejo Europeo adop-
taba la Resolucion encargada al Consejo ECOFIN sobre el PEC, momento a
partir del cual puede decirse que el Consejo Europeo pasa a intervenir en un
ambito fundamental para los Estados miembros, estableciendo en el PEC
unos criterios rigidos que implican, como sefiala Carlos de Cabo, una opcion
econdomica fundamental sobre como regular y utilizar los recursos disponi-
bles, asi como sobre como gestionar la dimension presupuestaria de la poli-
tica econdmica de los Estados miembros. A partir de este momento, estas
cuestiones quedan sustraidas a los Estados miembros, elimindndose sus
capacidades como Estado interventor®®y, lo que es mas problematico, que-
dando sustraidas a los mecanismos de control y responsabilidad existentes
en los sistemas politicos democraticos®®’.

Pacto que se adoptaba, ademas, partiendo de un instrumento de dudosa
naturaleza juridica, una Resolucién, tipo de acto que el Consejo Europeo ha
utilizadoendiversasocasiones paradescender acuestiones precisasderegu-
lacion a las que posteriormente el Consejo da base legal®’®. De esta forma, el
Consejo Europeo pudo regular ambitos reservados al Consejo por los Trata-
dos, practica contraria al respeto del equilibrio institucional®”’. Y pudo inter-

665  Ibid. Punto II.1.

666 Conclusiones del Consejo Europeo de Amsterdam de 16 y 17 de junio de 1997, p. 1.
667 Ibid.

668 Vid. CaBo MaRTIN, C. DE, op. cit., pp. 22-23y 26.

669 Vid. MARTINEZ SIERRA, J. M.: La (Des)constitucionalizacién en la Unién Europea (En prensa),
p. 182.

670 Sobre el particular, vid. MARTINEZ SIERRA, J. M., El Sistema Institucional de la Unién Euro-
pea..., op. cit., capitulo 2.

671 Vid. Maneas MARTIN, A., LINKAN NocUERAS, D. J., op. cit., p. 99.
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venir en un dmbito fundamental para los Estados miembros, estableciendo
restricciones que, sin embargo, no se producen a través de una transferencia
competencial ortodoxa hacia una constituciéon econémica europea formal,
tal y como sefiala Martinez Sierra, sino a través de un pacto que conforma
una constitucion econdmica europea material y que se configura como un
mecanismo de control econémico y de no-gobierno econémico®’2,

En la reunion extraordinaria de Luxemburgo en noviembre de 1997, el Con-
sejo Europeo decididé que las disposiciones del nuevo titulo sobre el empleo
del Tratado de Amsterdam tendrian efectos inmediatos, decisién que per-
mitia la aplicaciéon anticipada de las disposiciones relativas a la coordina-
cién de las politicas de empleo de los Estados miembros. Puso en marcha
asi la estrategia europea de empleo (EEE), que preveia la definicion de unas
directrices para el empleo, que fijarian unos objetivos concretos y habrian
de incluirse en planes de accidon nacionales para el empleo elaborados por
los Estados miembros con una perspectiva plurianual. Estrategia que esta-
blecia un marco de supervision multilateral, debiendo los Estados miembros
remitir cada aflo a Consejo y Comision su plan de acciéon nacional para el
empleo, sobre cuya base el Consejo examinaria anualmente la forma en que
los Estados miembros hubiesen trasladado las directrices a su politica nacio-
nal y enviaria al Consejo Europeo un informe, aprobando éste las orientacio-
nes necesarias para la fijacion de unas directrices para el afio siguiente®’s.
Se introducia asi un nuevo método de trabajo, el método abierto de coor-
dinacién, que como seflalaba el propio Consejo Europeo se inspiraba en el
método seguido para la convergencia econdémica®“. Método cuya implanta-
cion se fue afianzando en cumbres posteriores del Consejo Europeo®’s.

El Consejo Europeo de Luxemburgo de diciembre de 1997 constituiria tam-
bién un hito para el futuro de la Unién Europea. El Consejo Europeo abordo
una reflexiéon de conjunto sobre el desarrollo de la Union y de sus politicas
para buscar respuestas a los retos que se perfilaban a partir del aflo 2000. En
materia de ampliacion, decidio iniciar en primer lugar un proceso de adhe-
sién que incluyese a diez Estados candidatos de Europa Central y Oriental
y a Chipre, que iniciaria el 30 de marzo de 1998%%. Y, en materia de la UEM,

672  Vid. MaRTINEZ SIERRA, J. M., La (Des)constitucionalizacién en la Unién Europea, op. cit.,
pp. 184-185.

673 Parte | Conclusiones Consejo Europeo extraordinario sobre el empleo celebrado en
Luxemburgo los dias 20 y 21 de Noviembre de 1997.

674  Ibid. punto 13. Es, pues, realmente una extension de las normas relativas a la UEM pre-
vistas en los Tratados, que cubren la coordinacion de las politicas macroeconémicas y
algunas otras areas. Vid. Hix, S., op. cit., p. 37.

675 Vid. Conclusiones Consejo Europeo de Cardiff de 15y 16 de junio de 1998; del Consejo
Europeo de Viena de 11y 12 de diciembre de 1998; del Consejo Europeo de Coloniade 3y 4
de junio de 1999; y del Consejo Europeo de Helsinki de 10 y 11 de diciembre de 1999.

676 Conclusiones del Consejo Europeo de Luxemburgo de 12 y 13 de diciembre de 1997, pp. 1-2.
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adoptd una resolucién sobre la coordinacion de las politicas econdmicas
en la tercera fase mediante la que se establecian mecanismos estrictos de
coordinacidon econdémica para esta fase, centrando el poder de decision en
el consejo ECOFIN para adoptar las orientaciones generales de politica eco-
némica®”’.

En resumen, puede observarse como en esta etapa el Consejo Europeo ya
no es solo un foro que desbloquea situaciones de crisis, sino la institucion
que claramente marca la direccion politicay las transformaciones esenciales
del proceso de integracién. Puede decirse, por tanto, que esta en el origen
de todas las decisiones esenciales en el proceso de construccién de la UEM,
asi como de las reformas que se introducirian en la siguiente modificacion de
los Tratados: el Tratado de Amsterdam. Y, en concreto, en materia de politica
econdmica, debe destacarse como a partir de los noventa el Consejo Euro-
peo se convierte en el principal actor, dando instrucciones, supervisando el
trabajo de Consejo y Comisidn, y reservandose a menudo la finalizacion de
las decisiones®”®. Con la adopcion del PEC examinado, el Consejo Europeo
pasa a intervenir en un ambito fundamental para los Estados miembros.
Papel que, como se examinara mas adelante, se ve todavia mas reforzado a
raiz de la crisis econémica de 2008.

3.5. Lagran ampliacion

Como se ha adelantado en los apartados anteriores, la cuestion de la
adhesion de los PECOs ya se venia trabajando desde comienzos de los afios
noventa: el Consejo Europeo de Copenhague de 1993 reconocia oficialmente
la elegibilidad de estos paises y habia fijado los criterios politicos y econo-
micos que debian cumplir de cara a su adhesién®”?; el Consejo Europeo de
Essen de 1994 aprobaba la estrategia de preadhesion para guiar y preparar
a estos paises para su futura incorporacion®; el Consejo Europeo de Madrid
de 1995 afladia un criterio adicional relativo a la incorporacion del acervo de
la Unién%8’, y el Consejo Europeo de Luxemburgo daba el visto bueno defini-
tivo parainiciar las negociaciones formales de adhesién con un primer grupo
de diez paises®®?,

De cara a preparar a la Unién para su mayor proceso de ampliacion hasta
la fecha, el Consejo Europeo habia comenzado ya también a trabajar en la

677 Ibid. anexo 1.

678 PuUeTTER, U., 0p. cit., pp. 161-162 y 168-170.

679 Punto 7 Conclusiones Consejo Europeo de Copenhague de 21y 22 de junio de 1993.

680 Conclusiones del Consejo Europeo de Essen de 9 y 10 de diciembre de 1994, p. 14.

681 Conclusiones del Consejo Europeo de Madrid de 15y 16 de diciembre de 1995, p. 6

682 Conclusiones del Consejo Europeo de Luxemburgo de 12 y 13 de diciembre de 1997, pp. 1-2.
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llamada Agenda 2000. El objetivo era reforzar las politicas comunes de la
Unién y establecer un marco financiero riguroso®?3. En el Consejo Europeo
celebrado en Madrid en diciembre de 1995, los Jefes de Estado y de Gobierno
encargaron a la Comisidn que realizase una evaluacion del impacto que ten-
dria la futura ampliacion sobre las politicas comunitarias y que presentara
una comunicacion sobre el futuro marco financiero de la Unidén a partir del
31 de diciembre de 19994, La comunicacion seria presentada en la reunion
de Luxemburgo de diciembre de 1997, en la que simultaneamente la Comi-
sion presentaba sus dictamenes sobre las solicitudes de adhesién de los diez
paises de Europa central y oriental®®®. El Consejo Europeo de Cardiff de junio
de 1998 fijo los plazos para la negociacion, sefialando que para la cumbre de
Viena deberia haberse logrado un avance en los elementos clave de modo
que se pudiera llegar a un acuerdo politico sobre todo el conjunto de medi-
das «a mas tardar en marzo de 1999»%%, Asimismo, definidé las directrices
basicas para debatir las reformas de los Fondos estructurales y del Fondo
de Cohesidén y de la PAC%. Para traducir las prioridades fijadas en los dis-
tintos Consejos Europeos en instrumentos juridicos, la Comision presenté
en marzo de 1998 un paquete de propuestas legislativas sobre los diferentes
temas abordados en su comunicacién®®®, alcanzando finalmente el Consejo
Europeo un acuerdo politico sobre estas propuestas en su reunién en Berlin
en marzo de 1999, Con las reformas acordadas y el marco financiero para
su financiacién a medio plazo, el Consejo Europeo estimaba que la Union
estaria en condiciones de afrontar los retos venideros y de que la ampliacion
seria un éxito%?°,

Por otra parte, para garantizar que tras la ampliacion las instituciones de la
Unidn pudieran seguir trabajando eficazmente, el Consejo Europeo reiteraba
en su reunion de Colonia de junio de 1999 su intencién de convocar una nueva
CIG a principios del afio 2000 con el fin de resolver las cuestiones institu-
cionales que no habian quedado resueltas en Amsterdam, fijando los temas

683 Para mas informacion sobre la Agenda 2000, vid. EUR-LEXx. Sintesis de legislacion de la
Union Europea: «Agenda 2000: Por una Unién mas fuerte y mas amplia».

684 Puntolll, A. Ampliacion. Conclusiones del Consejo Europeo de Madrid de 15y 16 de diciem-
bre de 1995, pp. 6-7.

685 Sefalaba el Consejo Europeo que estos dictdmenes constituian «un buen analisis de con-
junto de la situacién de cada Estado candidato a la luz de los criterios de adhesion fijados
por el Consejo Europeo de Copenhague». Punto 23 Conclusiones del Consejo Europeo de
Luxemburgo de 12 y 13 de diciembre de 1997.

686 Punto 60 Conclusiones del Consejo Europeo de Cardiff de 15 u 16 de junio de 1998.
687 Ibid. puntos 57 a 59.

688 EUR-LEx. Sintesis de legislacion de la Unidn Europea: «Agenda 2000: Por una Unidén mas
fuerte y mas amplia».

689 Punto 3 Conclusiones Consejo Europeo de Berlin de 24 y 25 de marzo de 1999.
690 Ibid.
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que la CIG debia abarcar: la magnitud y composicion de la Comision Euro-
pea, la ponderacion de votos en el Consejo (nueva ponderacion, introduccién
de una doble mayoria y umbral para las decisiones por mayoria cualificada);
y la posible extension del sistema de votacion por mayoria cualificada en el
Consejo; ademas de cualesquiera otras modificaciones que pudieran resul-
tar pertinentes al respecto®”'.

El Consejo Europeo de Helsinki de diciembre de 1999 tomaria otra serie
de decisiones que marcarian una nueva etapa en el proceso de ampliacion,
reiterando el caracter global del proceso de adhesion®?. Asi, sefialaba que
una vez ratificados los resultados de la CIG convocada para diciembre del
afio 2000, la Unidén deberia estar en condiciones para acoger a los nuevos
Estados miembros después de 2002°%. Asimismo, decidid convocar confe-
rencias intergubernamentales bilaterales en febrero de 2000 para iniciar las
negociaciones con Rumania, Eslovaquia, Letonia, Lituania, Bulgaria y Malta
sobre las condiciones de su ingreso®’4. En cuanto a la CIG, se acordaba que
debia finalizar sus trabajos y convenir en las modificaciones de los Tratados
necesarias para diciembre de 2000%%,

Enestaocasion, el Consejo Europeo pidi¢ ala futura Presidencia uninforme
completo con las opciones para resolver los temas acordados. La responsa-
bilidad politica general de la Conferencia recayo en los Ministros del Consejo
de Asuntos Generales y de los trabajos preparatorios se encargd un grupo
formado por representantes de los gobiernos de los Estados miembros, par-
ticipando el representante de la Comisién tanto a nivel politico como prepa-
ratorio®?®. No se creo, por tanto, ningun comité de expertos para preparar la
reforma como en anteriores ocasiones, si bien debe tenerse en cuenta que
la cuestidn ya se habia abordado en trabajos de anteriores grupos®’ y que
el propio Tratado de Amsterdam fijo en un Protocolo que se convocaria una
futura CIG para llegar a un acuerdo en las cuestiones que no habian quedado
resueltas®®. Ademas, la Comision fue publicando diversas comunicaciones

691 Puntos 52y 53 Conclusiones del Consejo Europeo de Colonia de 3y 4 de junio de 1999.
692 Puntos 1y 4 Conclusiones del Consejo Europeo de Helsinki de 10 y 11 de diciembre de 1999.

693 Siempre, evidentemente, que estos demostrasen su capacidad para asumir las obligacio-
nes derivadas de la adhesion y hubieran culminado con éxito el proceso de negociacion.
Ibid. punto 5.

694 Ibid. punto 10.
695 Ibid. punto 15.
696  Ibid.

697 Como el del grupo de reflexion creado por el Consejo Europeo de Corfu de 1994 que sirvio
de base para preparar la CIG de 1996 que llevaria al Tratado de Amsterdam. Punto IV Con-
clusiones Consejo Europeo de Corfu de 24 y 25 de junio de 1994.

698 Protocolo sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién de la Union Europea.
Tratado de Amsterdam de 1997. DO C 340, de 10.11.1997.
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al respecto®’?y el Parlamento Europeo también aprobo resoluciones con pro-
puestas ambiciosas.

Por lo tanto, una vez mas podemos observar como el Consejo Europeo es
determinante en el proceso de ampliacion, marcando los plazos de las distin-
tas fasesy definiendo las condiciones que los paises candidatos deben cum-
plir para la adhesion’®, Ello pese a que, como venimos reiterando, el ante-
rior articulo 49 del TUE no lo mencionaba’’, no habiéndose recogido hasta
la reforma del Tratado de Lisboa lo que era la realidad de la actuacién del
Consejo Europeo, al incorporarse expresamente en dicho articulo que para la
adhesion «Se tendran en cuenta los criterios de elegibilidad acordados por
el Consejo Europeo»’®?,

4. Redefiniendo el proyecto europeo para una Union
ampliada a 27 Estados miembros

La gran ampliacion que experimentaria la Union Europea en los afios 2000,
con la incorporacion de diez nuevos Estados miembros en 2004 y de dos
Estados mas en 2007, implicaba la necesidad de nuevos ajustes institucio-
nales y de una nueva fase de reflexion sobre como continuar avanzando en el
proceso de construccion europeo. Ademas, en esta nueva década el Consejo
Europeo volveria a enfrentarse a una importante crisis econémica que deri-
varia en una profunda reforma de los mecanismos de gobernanza econémica
de la Unidn en la siguiente década.

4.1. Una nueva estrategia economica para los préximos
diez anos

En la reunién celebrada en Lisboa en marzo de 2000, el Consejo Europeo
sefialaba que la Unidén se enfrentaba a un «enorme cambio fruto de la mun-
dializacion y de los desafios que plantea una nueva economia basada en el

699 Asi, por ejemplo, el informe elaborado por un grupo de expertos que la Comision presenté
en octubre de 1999; y la contribucién al informe que la Presidencia preparaba para el Con-
sejo Europeo que presentd en diciembre. Ademas, Comision y Parlamento Europeo remi-
tieron también al Consejo sendos dictdmenes. La Comision en enero de 2000 (Adaptar las
instituciones para realizar la ampliacion con éxito). Y el Parlamento Europeo en febrero de
ese mismo afo. GUTIERREZ EspPaDA, C.: «Una reforma «dificil pero productiva»: la revision
institucional en el Tratado de Niza», Revista de Derecho Comunitario Europeo, afio n.° 5,
n.° 9,2001, pp. 30-31.

700 Vid. BLanc, D., op. cit.,, p. 98; DiNan, D., op. cit., p. 239; WatTs, D., op. cit., p. 90; Dou-
GLAS-SCOTT, S., op. cit., p. 96.

701  Vid. antiguo art. 49 TUE, version consolidada de 2006.
702 Vid. art. 49 TUE.
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conocimiento», por lo que se acordaba un nuevo objetivo estratégico para
la proxima década para reforzar el empleo, realizar las reformas econdmicas
necesariasy lograr una mayor cohesién social’®.

Se pone asi en marcha la denominada Estrategia de Lisboa, que buscaba
realizar el nuevo objetivo estratégico fijado: «convertirse en la economia
basada en el conocimiento mas competitiva y dinamica del mundo, capaz de
crecer econdmicamente de manera sostenible con mas y mejores empleos
y con mayor cohesidn social»’4. En si, no implicaba la creacion de un nuevo
proceso, sino que se configuraba como una mejora de los procesos existen-
tes. Y como instrumento de esta Estrategia, se introdujo el método abierto
de coordinacidn, sefialando el Consejo Europeo que iria acompafiado de una
funcién de guia y coordinacion més firme por parte de este, para garantizar
asi una direccion estratégica mas coherente y un control efectivo de los tra-
bajos. E indicando, ademas, que, en una sesion que deberia celebrarse cada
primavera, determinaria los mandatos correspondientes y garantizaria su
cumplimiento”®®,

Desde entonces, como se ha sefialado en el punto lll, cada afio se celebra
en primavera una reunion especial del Consejo Europeo para discutir asun-
tos socioecondmicos, involucrando asi a los Jefes de Estado o de Gobierno
en un proceso de coordinaciéon mas ligera para poner asi en comun las dis-
tintas experiencias nacionales, definir los mandatos pertinentes y asegurar
que son seguidos’®. Este procedimiento implica la monitorizacién colectiva
de las politicas domésticas de los Estados miembros y el Consejo Europeo
desempefia un papel determinante en el mismo: no sélo se encarga de esta-
blecer la agenda, la puesta en practica futura y la politica de la Union, sino
que también se atribuye las tareas de ejecucion y de supervision posterio-
res, demostrando asi su disposicién a absorber tareas no sélo de la Comisién
sino también del Parlamento y del Consejo’. Sin embargo, no se contesté la
prerrogativa del Consejo Europeo para establecer tan ambiciosa estrategia.
Sobre todo, cuando uno de sus aspectos mas controvertidos era la forma en
la que rodeaba las caracteristicas tradicionales del método comunitario, asi
como la iniciativa de la Comision y los mecanismos legislativos y de control
del Parlamento Europeo’®®,

La primera sesion periodica de primavera del Consejo Europeo, dedicada
especialmente al estudio de las cuestiones econémicas y sociales, se celebro

703 Vid. punto | Conclusiones Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Lisboa
de 23y 24 de marzo de 2000.

704  |bid. punto 5.

705 Vid. Ibid. punto 7.

706 Vid. Haves-RensHAw, F. Y WALLACE, H., The Council of Ministers, Second edition, op. cit., p. 172.
707 Vid. WERTs, J., «The unstoppable advance of the European Council», op. cit., p. 301.

708 Vid WEsTLAKE, M. AND GALLowAY, D., op. cit., p. 182.
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los dias 23y 24 de marzo de 2001 en Estocolmo, y en las cumbres posteriores
el Consejo Europeo fue haciendo balance de los progresos realizados para
alcanzar los objetivos de la Estrategia de Lisboa e identificando los sectores
en los que era necesario realizar avances, fijando prioridades para impulsar
las reformas en dichos ambitos. Asi, por ejemplo, en la cumbre celebrada en
Barcelona en marzo de 2002, en la que ademas el Consejo Europeo acordoé
reforzar la EEE, simplificandola e incorporando las metas y objetivos acorda-
dos en Lisboa, sefialando que la misma debia centrarse en elevar el indice de
empleo potenciando las posibilidades de empleo y suprimiendo los obstacu-
los y la falta de incentivos para encontrar o conservar un puesto de trabajo,
preservando simultdneamente unos altos niveles de proteccion del modelo
social europeo’®.

No obstante, pese a las orientaciones establecidas desde el Consejo Euro-
peo las reformas a nivel de los Estados miembros no avanzaban al ritmo
deseado y eran cada vez mas dificiles de lograr. Por tanto, una vez incorpo-
rados los nuevos Estados miembros se entendid que era necesario reforzar
la Estrategia. Asi, en la reunién de marzo de 2003 el Consejo Europeo fijo
de nuevo prioridades para impulsar la reforma en los dmbitos pendientes,
demandando desde reformas en los mercados laborales para incrementar
el empleo, hasta la adopcién de medidas para facilitar la entrada y salida del
mercado de empresas de cualquier tamafio y mejorar el acceso a la financia-
cion’°. Ademas, el Consejo Europeo presentdé las acciones detalladas para
poner en practica dichas prioridades durante los siguientes doce meses’™.
Entre estas acciones, invitdé a la Comisidn a establecer un Grupo Europeo de
Empleo, presidido por D. Wim Kok, para llevar a cabo un examen indepen-
diente y detallado de los retos politicos claves relacionados con el empleoy
para determinar medidas préacticas de reforma que pudiesen tener el mayor
efecto directo e inmediato posible en la capacidad de los Estados miembros
para aplicar la EEE revisada y para alcanzar sus finalidades y objetivos’?.

A continuacidn, en la cumbre de primavera de marzo de 2004 el Consejo
Europeo volvio a sefialar que debian acelerarse las reformas si se querian cum-

709 Vid. puntos 27 y 31 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Barce-
lona de 15y 16 de marzo de 2002.

710  Vid. punto12 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 20
y 21 de marzo de 2003.

71 Ibid. punto 14.

712 Ibid. punto 44. El grupo presentaria su informe en noviembre de 2003, bajo el titulo «Jobs,
jobs, jobs. Creating more employment in Europe», y en el mismo se introducia un con-
cepto, la flexiguridad, que seria recogido por la Comision Europea en su comunicacion
«Hacia los principios comunes de la flexiguridad: mas y mejor empleo mediante la flexibi-
lidad y la seguridad». Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 27 de junio de 2007,
«Hacia los principios comunes de la flexiguridad: mas y mejor empleo mediante la flexibi-
lidady la seguridad» [COM(2007) 359 final - no publicada en el Diario Oficial]
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plir los objetivos previstos para 20107 y se comenzo a preparar el refuerzo
de la estrategia de Lisboa. Ademas, tomd nota de la intencion de la Comision
de establecer un programa al respecto, instandola asimismo a establecer un
grupo de alto nivel presidido de nuevo por Wim Kok para llevar a cabo una eva-
luacion independiente de los resultados”. El citado grupo presenté su informe
en la cumbre de noviembre de 2004, invitando el Consejo Europeo a la Comi-
sidn a que presentase antes de finales de enero de 2005 las propuestas nece-
sarias en relacion con la revision intermedia de la estrategia de Lisboa a la vista
de los nuevos desafios y a que en sus propuestas tomase en consideracion
dicho informe, asi como los puntos de vista de los Estados miembros’®. Asi, la
Comision presentaria en la reunion de marzo de 2005 su comunicacion «Tra-
bajando juntos por el crecimiento y el empleo — relanzamiento de la estrategia
de Lisboa», reunion en la que el Consejo Europeo identificaba los principales
ejes para lareactivacion de la Estrategia de Lisboa”y en la que convino en vol-
ver a centrar las prioridades en el empleo y el crecimiento, en coherencia con
la estrategia de desarrollo sostenible, movilizando mas a todos los recursos
nacionales y comunitarios pertinentes.

La evaluacidn de la aplicacion de la nueva estrategia de Lisboa renovada
para el crecimiento y el empleo se realizaria en la siguiente cumbre de pri-
mavera de marzo de 2006, en la que el Consejo Europeo volvio a sefialar la
necesidad de nuevas reformas estructurales para aumentar la competitivi-
dad de Europa y sostener el crecimiento, y en la que, nuevamente, identifico
unos ambitos especificos de actuacion prioritaria’”. En reuniones posterio-
res siguio evaluando los progresos en su aplicacion’® y confirmo los cuatro
ambitos prioritarios convenidos en su sesidon de primavera de 2006 como
piedras angulares de la Estrategia, pero subrayo que después de 2010 seria
preciso mantener un compromiso permanente a escala de la UE en favor de
las reformas estructurales y del desarrollo sostenible y la cohesién social con
el fin de consolidar los progresos realizados mediante la Estrategia de Lisboa
renovada y, por consiguiente, invitd a la Comision, al Consejo y a los coordi-

713  Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 25y 26 de marzo
de 2004.

714 Ibid. punto 48.

715 Vid. punto 7 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 4
y 5 de noviembre de 2004.

716 Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 22 'y 23 de marzo

de 2005.

717  Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 23 y 24 de marzo
de 2006.

718  Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 8 y 9 de marzo de
2007, p. 1.
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nadores nacionales de Lisboa a que empezasen a reflexionar sobre el futuro
de la Estrategia para el periodo posterior a 20107".

Sin embargo, la crisis econdmica y financiera originada en 2008 invirtio
muchos de los avances logrados desde el 2000, frenando el crecimiento e
incrementando el desempleo. En un primer momento, el Consejo Europeo
sefialod que la Estrategia de Lisboa renovada seguia siendo el marco efec-
tivo para favorecer el crecimiento y el empleo de modo sostenible, y que la
crisis evidenciaba la necesidad de proseguir y acelerar las reformas estruc-
turales, para reforzar la credibilidad y la incidencia de las medidas de incen-
tivacion. Por ello, en su reunién de marzo de 2009 el Consejo Europeo sefiald
que debian acelerarse los trabajos, y tomarse con urgencia medidas concre-
tas en una serie de ambitos: eliminar los obstaculos, evitando a la vez que se
creasen otros nuevos, y lograr un mercado interior en pleno funcionamiento;
reducir mas las cargas administrativas; mejorar las condiciones generales
para la industria con el fin de mantener una base industrial sélida, y para las
empresas, concentrandose de modo especial enlas PYME y en la innovacion;
favorecer la asociacién entre empresa, investigacion, educaciény formacion,
y elevar y mejorar la calidad de la inversidn en investigacion, conocimiento y
educacion’,

En la Cumbre informal de Praga sobre el Empleo se debatieron medidas
concretas para contribuir a mitigar las consecuencias sociales y laborales de
la crisis, distinguiéndose tres &mbitos prioritarios a los que deberia prestarse
especial atencion, tanto en los planes de recuperacion de los Estados miem-
bros como en las iniciativas emprendidas en el ambito europeo: i) mantener
el empleo, crear nuevos empleos y fomentar la movilidad, ii) elevar las com-
petencias y adaptarse a las necesidades del mercado laboral, y iii) mejorar el
acceso al empleo’?.

Asimismo, el Consejo Europeo sefialaba que la "flexiguridad" era un instru-
mento importante para modernizar y fomentar la adaptabilidad de los mer-
cados laborales, y en su reunién de junio de 2009 sefialé que deberia darse
prioridad a preparar los mercados laborales para la futura recuperacion esta-
bleciendo un contexto favorable para la iniciativa empresarial y la creacién
de empleo, invirtiendo en mano de obra especializada, adaptable y motivada,
y convirtiendo Europa en una economia competitiva, basada en el conoci-
miento, integradora, innovadora y ecolégicamente eficiente’?,

719  Vid. puntos 5y 6 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas
de 13y 14 de marzo de 2008.

720 Vid. puntos 14 y 16 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas
de 19y 20 de marzo de 2009.

721 Vid. punto 26 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 18
y 19 de junio de 2009.

722  Ibid. punto 27.
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No obstante, en vista de la incidencia econdmica y social de la crisis, y
teniendo en cuenta los retos que plantean el envejecimiento de la poblacion,
las crecientes desigualdades y el cambio climatico, en su reunion de diciem-
bre de 2009 el Consejo Europeo sefiald que resultaba mas necesario que
nunca adoptar un nuevo enfoque y que para seguir mejorando la competi-
tividad e incrementando el potencial de crecimiento sostenible de la UE las
diversas politicas debian volver a centrarse en las reformas a largo plazo, en el
marco de una nueva estrategia, ambiciosa y actualizada. El Consejo Europeo
ponia asien marcha la Estrategia Europa 2020y sefialaba que para la cumbre
de primavera deberian definirse los elementos de dicha estrategia y estudiar
la manera de garantizar unas finanzas publicas sostenibles al tiempo que se
protegen las inversiones y el bienestar social, de establecer unos mercados
laborales incluyentes y eficientes, de seguir reforzando el mercado interior,
y de explotar al maximo los beneficios reciprocos del comercio exterior y la
apertura’®,

Por lo tanto, como ya se ha adelantado en el punto lll, el Consejo Euro-
peo pasa a jugar un papel principal en la politica de empleo a partir de esta
década, creando un nuevo método de trabajo a través del cual la institucion
tiene el papel de guia y de coordinacion firme, o que le permite garantizar
una direccion estratégica coherente y un control efectivo de todos los traba-
jos que se llevan a cabo.

Es el Consejo Europeo el que ha puesto en marcha las distintas Estrate-
gias, ha realizado su evaluacion, fijado las prioridades y las acciones detalla-
das para llevarlas a cabo, e instado a otras instituciones a que actuen, y ha
fijado también plazos para la adopcion de normas concretas.

Son las orientaciones fijadas en las cumbres examinadas las que modi-
ficaron sustancialmente el enfoque de la politica de empleo de la Unién
y marcaron las reformas que se han ido realizando a nivel interno en los
Estados miembros, yendo hacia la desregulacién para hacer el mercado
de trabajo «mas flexible», facilitando la reduccién de salarios y la recu-
peracion de competitividad en los mercados’?*. Reformas que se incre-
mentaron a raiz de la crisis econdmica de 2008, que aumentd la presion
sobre los Estados miembros para que avanzasen en las reformas de sus
politicas de empleo en la direccién marcada desde la Union, tal y como se
examinara mas adelante.

723 Vid. puntos 17 y 18 de las Conclusiones del Consejo Europeo de 10 y 11 de diciembre de
2009.

724  Vid. FERNANDEZ Macias, E., op. cit., p. 56.
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4.2. Lareforma constitucional de la Uniéon Europea: de
Niza al Tratado de Lisboa

Mientras que la gran primera reforma de los Tratados constitutivos tardo
mas de tres décadas en realizarse (con la aprobacion del AUE), las siguien-
tes reformas que se han ido examinando se sucedieron de forma mucho mas
rapida, pues en las distintas CIG se fueron cerrando los puntos de acuerdo
y derivando los aspectos en los que todavia no se podia avanzar a momen-
tos posteriores. Como se ha examinado, ya en el Tratado de Amsterdam se
abordé la necesidad de realizar ciertas reformas institucionales de cara a la
ampliacion, si bien la cumbre fracasdé en este aspecto, por lo que se incor-
pord en el Tratado el Protocolo sobre las instituciones en la perspectiva de la
ampliacién de la Unién Europea, en el que ya se preveia la convocatoria de la
siguiente CIG para efectuar una revision global de las disposiciones relativas
a las instituciones’?.

De esta forma, la CIG se convocaria por el Consejo Europeo reunido en
Colonia el 3y 4 de junio de 19997%¢ y llegd a un acuerdo sobre el proyecto de
Tratado de Niza que seria aprobado por el siguiente Consejo Europeo de Niza
de 7, 8 y 9 de diciembre de 2000. Finalmente, se habia logrado alcanzar un
acuerdo sobre las cuestiones no resueltas en Amsterdam, sefialando el Con-
sejo Europeo que con el nuevo Tratado se reforzaba la legitimidad, eficacia
y aceptabilidad publica de las instituciones de la Unidn, y se reafirmaba el
firme compromiso de estas con el proceso de ampliacion’?.

Ahora bien, en la Declaracion n.° 23 anexa al Tratado de Niza, tras recono-
cer que se habian alcanzado las reformas necesarias de cara a la ampliacion,
los Estados miembros acordaban abrir «un debate mas amplio y profundo
sobre el futuro de la Union Europea», dando asi paso a un proceso que debia
culminar en una nueva CIG y dar respuesta a cuatro grandes temas: 1) la deli-
mitacion clara de las competencias entre la Union y los Estados miembros; 2)
el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea;
3) la simplificacion de los Tratados «con el fin de clarificarlos y facilitar su
comprension»; y 4) el papel de los Parlamentos nacionales en la arquitectura
europea’?®. En la Declaracion se fijaba, asimismo, que el Consejo Europeo

725 Protocolo sobre las instituciones en la perspectiva de la ampliacién de la Union Europea.
Tratado de Amsterdam de 1997. DO C 340, de 10.11.1997.

726 Puntos 52y 53 Conclusiones del Consejo Europeo de Colonia de 3y 4 de junio de 1999.

727 Puntos 3y 4 Conclusiones del Consejo Europeo de Niza de 7, 8 y 9 de diciembre de 2000.
Para mas informacién sobre la reforma de Niza, vid. GuTIERREZ EsPaDA, C., «Una reforma
dificil pero productiva...», op. cit., pp. 27-76.

728 Declaracion n.° 23 relativa al futuro de la Unién. Tratado de Niza de 2001. DO C 80, de
10.3.2001.
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aprobaria en su reuniéon de diciembre de 2001 una declaracién que incluiria
las iniciativas adecuadas para continuar el proceso’?.

De esta forma, el Consejo Europeo de Laeken de diciembre de 2001
adoptaria la citada Declaracion, recogida en el anexo | de las Conclusiones,
y conocida a partir de ese momento como Declaracion de Laeken sobre el
futuro de la Unién Europea. En la misma, se reconocia que cincuenta afios
después de su nacimiento, la Unidn se encontraba en un punto de inflexion
de su existencia, con la inminente ampliacién, y que para ser mas democra-
tica, transparente y eficaz debia dar respuesta a tres desafios fundamenta-
les: como acercar el proyecto europeo a los ciudadanos; como estructurar
la vida politica y el espacio politico europeo en una Unién ampliada; y como
hacer que la Unién se convirtiese en un factor de estabilidad y un modelo en
el nuevo mundo multipolar”s°,

Para garantizar la preparacién lo mas amplia y transparente posible de la
siguiente CIG, el Consejo Europeo decidié convocar una Convencion presi-
dida por Giscard d'Estaing e integrada también por dos vicepresidentes, 15
representantes de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miem-
bros, 30 miembros de los Parlamentos nacionales, 16 miembros del Parla-
mento Europeoy dos representantes de la Comision”®'. De esta forma, en Niza
y Laeken se impulsa un método que difiere de las clasicas CIG para la reforma
de los Tratados que se han examinado hasta el momento: el método conven-
cional’®2, Se decidio, por tanto, en esta ocasién no acudir al mecanismo que
hasta este momento se habia venido utilizando y que hemos podido com-
probar en las anteriores reformas examinadas: la creacion de un grupo de
expertos que presentan una propuesta que posteriormente es asumida por
las instituciones comunitarias’s,

La Convencion seria la encargada de elaborar un proyecto de Tratado
Constitucional, que seria examinado posteriormente por una CIG clasica y,
en ultimo término, ratificado por los Parlamentos nacionales previamente
a su entrada en vigor. Nuevo método de preparacion que se adoptd debido
a las duras criticas que las dos ultimas CIG habian recibido, debido al ago-

729 Ibid.

730 Anexol. Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Union Europea. Conclusiones del Con-
sejo Europeo de Laeken de 14 y 15 de diciembre de 2001.

731 Ibid. punto 3. Los paises candidatos a la adhesion también participarian plenamente en
los trabajos de la Convencidn. Ibid. Anexo |.

732 La primera ocasion en que se utilizdé este método, como un mecanismo diferente del cla-
sico para la toma de decisiones comunitarias (en el cual se da una propuesta de la Comi-
sion, una consulta al PE, en algunos casos dandose la codecision, y una decision definitiva
del Consejo), fue durante el proceso de elaboracién de la Carta de Derechos Fundamenta-
les de la Union. Vid. ALvarez PasLos, A. M.: «La Elaboracién de la Carta Europea de Dere-
chos Fundamentales». Anuario Juridico de La Rioja, n.° 6, 7. Afios 2000-2001, p. 360.

733  Ibid.
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tamiento y debilidad democratica del método intergubernamental para los
Tratados europeos’®*,

Se buscaba un nuevo procedimiento de revision de los tratados, que fuera
mas transparente, amplio y democratico, permitiendo la participacion de todas
las instituciones nacionales y europeas; haciéndose eco de las criticas relativas
al déficit democratico del proceso europeo y su alejamiento de los ciudadanos,
cadavez mas distanciados como consecuencia de sus escasas posibilidades de
participacion en la construccion normativa del futuro de la Union. Procedimiento
que, en esos momentos tampoco estaba previsto por el articulo 48 TUE, sino
que seria posteriormente incorporado por el Tratado de Lisboa’®®,

La Convencidn entregaria su proyecto de Tratado Constitucional en la reu-
nién del Consejo Europeo de Salonica de junio de 2003, dando por culmina-
das las tareas de la Convencion y acordando que el texto era una buena base
para iniciar la CIG. Asi, solicitaba a la futura presidencia italiana que iniciase
el procedimiento previsto en el articulo 48 TUE para que la CIG pudiese con-
vocarse en octubre de 2003, acordando que esta debia llegar a un acuerdo
lo antes posible y con antelacion a las siguientes elecciones al Parlamento
Europeo de junio de 200473,

El 18 de junio de 2004 el Consejo Europeo aprobaba el Tratado por el que
se establece una Constitucién para Europa, acordando su revision y armo-
nizacion juridica con vistas a su firma antes del fin de dicho afio’¥. Se reco-
nocia que era un momento historico en el proceso de integracién y que el
texto creaba ese marco «eficaz, democratico y transparente para el futuro
desarrollo de la Unidn», completando el proceso que se habia iniciado con el
Tratado de Roma en los afios cincuenta’®®,

Sin embargo, como es sabido, el Tratado Constitucional fracasé debido
a los resultados negativos de los referéndums celebrados en Francia y Pai-
ses Bajos’®°. El rechazo condujo a un periodo de reflexion durante el cual los
gobiernos de los Estados miembros intentaron sacar adelante el texto’©. Sin

734 Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M.: «El Poder constituyente europeo». En Estudios en Homenaje al
Profesor Pérez Voituiriez. Ed. Universidad de la Laguna, 2002, pp. 19-50

735 Vid. art. 48 TUE.

736 Puntos1,4y5 Conclusiones del Consejo Europeo de Salénica de 19y 20 de junio de 2003.
737 Punto 4 Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas de 17 y 18 de junio de 2004.

738 Ibid. punto 5.

739 Para mas informacion sobre el motivo del rechazo, vid. Garcia-VALDECASAS, |.: «El rechazo
al proyecto de Constitucion Europea: un andlisis retrospectivo [en linea]». Real Instituto
Elcano, 27 de diciembre de 2005 [consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: <http://
www.realinstitutoelcano.org/>.

740 Declaracion de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros de la Union
Europea sobre la ratificacion del Tratado por el que se establece una Constitucién para
Europa. Bruselas, 18 de junio de 2005.
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embargo, no fue posible y en el Consejo Europeo celebrado en Bruselas los
dias 21y 22 de junio de 2007 los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises
miembros acordaron convocar una nueva CIG a la que daba el mandato de
elaborar un nuevo Tratado por el que se modificasen los Tratados existentes:
el Tratado de la Comunidad Europea firmado en Roma en 1957, que pasaria a
denominarse Tratado sobre el funcionamiento de la Unidn, y el Tratado de la
Unidén Europea, firmado en Maastricht en 199274, El Consejo Europeo pedia a
la Presidencia que adoptase sin demora las medidas necesarias para poner
en marcha el procedimiento de revision de los tratados, con el objetivo de que
la Conferencia se inaugurase antes del final de julio. Conferencia que debia
completar sus trabajos rapidamente y, en todo caso, antes del final de 2007,
una vez mas para ratificar el Tratado de reforma antes de las siguientes elec-
ciones al Parlamento Europeo en junio de 2009742,

En cuanto al mandato, se acordaba abandonar el concepto constitucional
(es decir, la derogacidn de todos los Tratados anteriores y su sustitucion por
un texto Unico)’*y la elaboracion de un nuevo Tratado de reforma que intro-
duciria en los ya existentes todas las innovaciones acordadas en la CIG de
2004 tal y como se especificaban en el mandato’“. De esta forma, sélo se
tenian que someter a ratificacion las modificaciones que se pretendia intro-
ducir, sin tener que reabrir de nuevo cuestiones ya negociadas y cerradas.
Ademas, los Estados miembros no obligados constitucionalmente a someter
los Tratados de reforma a referéndum popular, podian justificar ante su opi-
nion publica la ratificacion via parlamentaria’®,

Pese aello, el Tratado de Lisboa fue rechazado en referéndum por Irlanda,
por lo que el Consejo Europeo —al igual que ya habia hecho en 1992 con el
rechazo por parte de Dinamarca del Tratado de Maastricht— tuvo que adop-
tar nuevamente garantias para dicho pais y para que éste realizase un nuevo
referéndum viable. Asi, en su reunion de diciembre de 2008 el Consejo Euro-
peo tomod nota en sus conclusiones de diversas preocupaciones del pueblo
irlandés, como las relativas a cuestiones sobre la politica fiscal, la familia,
cuestiones sociales y éticas, y sobre la PCSD, acordando asimismo otra serie
de garantias juridicas para que Irlanda celebrase el sefialado segundo refe-
réndum para intentar ratificar el Tratado. Ademas, acordaba que una vez que

741 Punto 10y Anexo | Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21
y 22 de junio de 2007, p. 15.

742 Ibid. puntos 10y 11.

743 En busqueda de esa simplificacion y reorganizacion de los Tratados existentes con el fin
deincrementar la transparencia y de una mayor claridad y legibilidad. Vid. Ponzano, P., op.
cit., p. 14

744  Puntol.1y 4 Anexo | Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21
y 22 de junio de 2007.

745 Ponzano, P., op. cit., pp. 3-4.
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el Tratado entrase en vigor se adoptaria una decision para permitir a cada
pais de la UE nombrar un comisario europeo’#,

Dichas preocupaciones se recogieron en una «Decision de los Jefes de
Estado o de gobierno de los 27 Estados miembros de la UE, reunidos en el
seno del Consejo Europeo, relativa a las preocupaciones del pueblo irlandés
sobre el Tratado de Lisboa», cuyas disposiciones se acordaron incluir, cuando
se celebrase el préoximo Tratado de adhesidn, en un protocolo que se anexa-
ria, de conformidad con sus respectivas normas constitucionales, al Tratado
de la Unién Europeay al Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea™.

Por lo tanto, una vez mas se puede comprobar el poder del Consejo Euro-
peo como la maxima autoridad politica de la Unién: por un lado, no solo se
sitla en el origen de dos nuevas reformas de los Tratados de la Unién, sino
que para una de ellas adopta un nuevo método no previsto por los Tratados,
el método convencional’™s8; por otro lado, de nuevo ante el rechazo en referén-
dum del Tratado de reforma acordo a nivel politico ciertas garantias para que
un Estado miembro realizase un segundo referéndum viable, sin reabrir el
procedimiento de negociacién del Tratado, e incorporando las mismas pos-
teriormente mediante un protocolo anexo a los Tratados.

5. La crisis econémica de 2008: moldeando una
nueva configuracion de la gobernanza econémica
de la Unién

En 2008 estallo una crisis econdmicay financiera mundial sin precedentes
que invertia los avances logrados en la Union Europea desde el afio 200074
y ponia de relieve la ineficiencia e inadecuaciéon de los mecanismos de la
UEM%0, El Tratado de Maastricht, como se ha examinado, habia dado lugar a

746  Vid. punto | de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 11y
12 de Diciembre de 2008.

747  Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 18 y 19 de junio de
2009, pp. 2y 3. Lo cual ocurri¢ tras la firma del Tratado de Adhesién de Croacia, adoptan-
dose el Protocolo sobre las preocupaciones del pueblo irlandés con respecto al Tratado de
Lisboa, que entré en vigor el 30 de junio de 2013. Vid. Diario Oficial n.° L 60, de 2 de marzo
de 2013.

748 Método que, posteriormente, el Tratado de Lisboa incorporaria este a los Tratados exis-
tentes tal y como se ha examinado en el punto Il

749 Punto I.1Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de marzo de 2010.

750 Locualyahabiasido advertido desde sus origenes por distintos expertos. Vid. De LA RocHA
VAzauez, M.: «El futuro de la Union Econémicay Monetaria Europea: ;qué ha falladoy qué
reformas se requieren», Fundacion Alternativas [en linea], 2010 (Documento de Trabajo
OPEX, n.° 54) [consulta: 25 de agosto de 2026]. Disponible en: <http://www.falternativas.
org/> p.7.
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una Uniédn monetaria, pero no una unién econémica ni fiscal. La politica fiscal
seguia en manos de los Estados miembros, sujeta eso si a unos estrictos limi-
tes a través del PEC para el control del déficit publico y del nivel de endeu-
damiento de éstos, y prohibiéndose al Banco Central Europeo la financiacion
directa de los déficits, imponiéndose la regla del no bail out’'. Por ello, los
Estados miembros comenzaron a trabajar en una nueva serie de medidas
para tratar de resolver los problemas y reformar las reglas y funcionamiento
de la UEM y establecer una nueva gobernanza econémica europea’®?.

5.1. Primera fase: primeras medidas para afrontar la
crisis y proceder a lareforma de la UEM

El trabajo para reformar la UEM comenzé en la cumbre del Consejo Euro-
peo de marzo de 2010, en el que los Jefes de Estado y de Gobierno sefialaron
la necesidad de una nueva estrategia basada en una coordinacién mas eficaz
de las politicas econdmicas para proporcionar mas empleo y crecimiento,
respecto de la cual acordaron una serie de elementos y objetivos priorita-
rios’®3. Asimismo, el Consejo Europeo solicité a su Presidente que estable-
ciese, en cooperacion con la Comisidn, un grupo especial de trabajo con
representantes de los Estados miembros, la Presidencia rotatoria y el BCE,
al que encargo presentar al Consejo las medidas necesarias para alcanzar el
objetivo de un marco mejorado de resolucion de crisis y una mejor disciplina
presupuestaria’®,

Asimismo, en la citada reunidn se debatia la nueva estrategia Europa 2020
paraelempleoy el crecimiento, alcanzando un acuerdo sobre sus principales
elementos, incluidos los objetivos clave para orientar su aplicacion y acuer-
dos para su supervision mejorada. Como bien sefialaba el Consejo Europeo,
para lograr de nuevo el crecimiento y el empleo era necesario restaurar la
estabilidad econdmica y volver a unas finanzas publicas saneadas. Para ello,
afladia, eran necesarias reformas estructurales que lograsen una recupera-
cion soliday sostenible, preservando la viabilidad de nuestros modelos socia-
les. Y adoptar esta nueva estrategia basada en una coordinacién mas eficaz
de las politicas econdmicas para proporcionar mas crecimiento y empleo’ss.

751  Ibid., pp. 7-8.
752 Ibid. p. 5.

753 Puntos 4y 5 delas Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de marzo de 2010. Estra-
tegia que aprobarian formalmente en la reunién de junio del mismo afio con el nombre de
«Europa 2020». Conclusiones del Consejo Europeo de 17 de junio de 2010.

754 Punto 7 de las Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de marzo de 2010.
755 Ibid. punto 1.2, 3y 4.
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A continuacion, en su reunion de junio de 2010, el Consejo Europeo dio su
acuerdo a un primer conjunto de orientaciones para mejorar el Gobierno eco-
némico de la Unidn, acordando una serie de orientaciones para el refuerzo
de las normas sobre disciplina presupuestaria: el refuerzo de los aspectos
preventivos y correctivos del PEC; la presentacion en primavera a la Comi-
sidn a partir de 2011, en el contexto de un «semestre europeo», de programas
de estabilidad y convergencia para los afios venideros; velar por que todos
los Estados miembros tengan disposiciones presupuestarias nacionales y
marcos presupuestarios a medio plazo en sintonia con el PEC; y asegurar la
calidad de los datos estadisticos. Ademas, invitaba al Grupo Especial y a la
Comision a detallar rapidamente dichas orientaciones y a hacerlas operati-
vas’se,

El Consejo Europeo refrendaria el informe del Grupo Especial sobre
Gobernanza econdmica en su reunion de octubre de 2010, abogando por que
se realizase un desarrollo legislativo por via rapida para la aplicacién de las
recomendaciones para el verano de 2011%”. Sobre la base de las recomen-
daciones del Grupo Especial, se adoptd el denominado «six pack», paquete
legislativo sobre el gobierno econdmico que busca garantizar una disciplina
presupuestaria reforzada y evitar los desequilibrios macroeconémicos exce-
sivos”®®, en el que se incluye una reforma del PEC para reforzar la vigilancia
de las politicas presupuestarias, nuevas disposiciones sobre los marcos pre-
supuestarios nacionales y una nueva vigilancia de los desequilibrios macro-
econdémicos’®’.

Por otra parte, en la citada reunién de octubre de 2010 el Consejo Euro-
peo invitaba también a su Presidente a iniciar consultas con los miembros del
Consejo Europeo sobre una modificacion limitada del Tratado, sin modificar
el articulo 125 del TFUE, para establecer un mecanismo permanente de cri-
sis para salvaguardar la estabilidad financiera de la zona euro: el Mecanismo
Europeo de Estabilidad Financiera (MEDE)"*°. Asimismo, el Consejo Europeo
adoptaba un conjunto global de medidas para supuestamente responder a

756 Puntos 10,11y 13 Conclusiones del Consejo Europeo de 17 de junio de 2010.

757 Punto 1 Conclusiones del Consejo Europeo de 28 y 29 de octubre de 2010. En su reunién de
febrero de 2011, el Consejo Europeo volvia a sefialar que el acuerdo debia alcanzarse antes de
finales de junio de 2011. Punto 27 Conclusiones del Consejo Europeo de 4 de febrero de 2011.

758 Envarias de sus conclusiones, el Consejo Europeo insistio en la necesidad de acelerar los tra-
bajos y en que las mismas se basarian en las recomendaciones del Grupo Especial. Vid., por
ejemplo, el punto 5 de las Conclusiones del Consejo Europeo de 16 y 17 de diciembre de 2010.

759 Paramas informacion sobre el «Six pack» vid. SUBDIRECCION GENERAL DE ECoNOMIA INTERNA-
CIONAL, «El Six Pack de la reforma del Gobierno Econdmico en la Union Europea», Boletin
Econdmico de ICE n.° 3022, del 1al 31de enero de 2012.

760 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo de 28y 29 de octubre de 2010.
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la crisis, preservar la estabilidad financiera y sentar las bases para un creci-
miento inteligente, sostenible, integrador y creador de empleo’®.

Finalmente, el Consejo Europeo dio su acuerdo a la modificacion del Tra-
tado para la creacién de ese mecanismo permanente de estabilidad en su
reunion de diciembre de 2010, poniendo en marcha el procedimiento de
revision simplificado’2. La decision de reforma del TFUE se adoptaria defi-
nitivamente en la reunién de marzo de 2011, en la que se instaba a los Esta-
dos miembros a ratificarla répidamente con vistas a que entrase en vigor en
enero de 201372, Asimismo, en la citada reunién se recogia el Pacto por el
Euro Plus, aprobado por los Jefes de Estado y de Gobierno de la zona euro,
cuyo objetivo era también reforzar el pilar econémico de la UE y fomentar su
competitividad”*,

Sin embargo, estas medidas no lograron calmar a los mercados, por lo
que ante el empeoramiento de la crisis economica el Consejo Europeo de
diciembre de 2011 volvio a sefialar la necesidad de aplicar plenamente la
nueva gobernanza econémica y de continuar con las reformas estructura-
les y los esfuerzos de saneamiento presupuestario para volver a la senda del
crecimiento sostenible y mejorar la confianza. Asi, decidié que dos nuevas
propuestas de la Comision para reforzar el «six pack», conocidas como «two
pack», fuesen estudiadas rdpidamente y con prioridad por el Parlamento
Europeo y el Consejo’5, con el objetivo de que estuviesen aprobadas en
verano de 20127, Las nuevas propuestas entraron en vigor el 30 de mayo de
2013 y comprenden dos Reglamentos para reforzar la vigilancia presupues-
taria en la zona euro”?’.

761  Ibid. punto .

762 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo de 16 y 17 de diciembre de 2010. Revision,
sefiala Martinez Sierra, llevada a cabo de forma contraria a lo dispuesto en los Tratados,
pues deberia haberse utilizado el procedimiento de revision ordinario. MARTINEZ SIERRA,
J.M., The Europea Council, op. cit., p. 270.

763 Punto 5 Conclusiones del Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo de 2011, punto 16.
764 Punto .1y Anexo | Conclusiones del Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo de 2011.
765 Vid. puntos 1y 2 de las Conclusiones del Consejo Europeo de 9 de diciembre de 2011.

766 Su aprobacion se ha retrasado notablemente, y a fecha 11 de abril de 2013 se encuentra
en la primera lectura del procedimiento legislativo ordinario habiendo sido aprobados con
enmiendas por el Parlamento Europeo en primera lectura.

767 ElReglamento (UE) n.° 473/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de
2013, sobre disposiciones comunes para el seguimientoy la evaluacién de los proyectos de
planes presupuestarios y para la correccion del déficit excesivo de los Estados miembros
de la zona del euro, DO L140, de 27 de mayo de 2013; y el Reglamento (UE) n.° 472/2013
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo de 2013, sobre el reforzamiento de la
supervision econdmicay presupuestaria de los Estados miembros de la zona del euro cuya
estabilidad financiera experimenta o corre el riesgo de experimentar graves dificultades,
DO L140, de 27 de mayo de 2013.
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Fuera del marco de estas conclusiones del Consejo Europeo, los Jefes de
Estado y de Gobierno de la zona euro adoptaron una Declaracion mediante
la que acordaban avanzar hacia una union econdémica mas fuerte mediante
un pacto presupuestario y una coordinacion reforzada de las politicas eco-
nomicas, y el desarrollo de herramientas de estabilizacidn para hacer frente
a los desafios a corto plazo. Y ante la falta de unanimidad entre los Estados
miembros para la adopcion de algunas de las medidas, decidieron adoptar-
las mediante un acuerdo internacional’®: el futuro Tratado de Estabilidad,
Coordinacién y Gobernanza en la Union Econémica y Monetaria (TECG).

A continuacién, en la cumbre de marzo de 2012 el Consejo Europeo
refrendd las cinco prioridades para 2012 establecidas en el Estudio Pros-
pectivo Anual de la Comision sobre el Crecimiento y examind la actuacion
a emprender a escala nacional™®. Cumbre en la que, en paralelo, los Esta-
dos miembros participantes firmaron el TECG, también llamado Fiscal Com-
pact. Mediante el mismo, los Estados firmantes se comprometen a adoptar
un conjunto de normas destinadas a promover la disciplina presupuestaria a
través de un pacto presupuestario, a reforzar la coordinaciéon de sus politicas
econdmicas y a mejorar la gobernanza de la zona del euro, asi como a incor-
porar las normas establecidas en el Tratado a su derecho nacional mediante
normas con fuerza vinculante, preferentemente de rango constitucional”®.
Se comprometen, por tanto, a constitucionalizar una regla de disciplina pre-
supuestaria (la llamada «regla de oro») y a respetarla, exponiéndose a una
sancion automatica quienes no lo hagan.

Pese a estas nuevas medidas, Europa continuaba sin salir de la crisis, por
lo que en la cumbre de junio de 2012 los Jefes de Estado y de Gobierno se
comprometieron a emprender nuevas acciones y adoptaron el Pacto por el
crecimiento y el empleo, en el que se recoge la accion a emprender por la
Unién y los Estados miembros para relanzar el crecimiento, la inversion y el
empleo’.

Asimismo, en la citada reunién el Presidente Van Rompuy presentd un
informe para avanzar hacia una arquitectura mas solida de la UEM basada
en cuatro pilares esenciales: un marco financiero integrado, un marco presu-
puestario integrado, un marco de politica econémica integrado, y la garan-
tia de la necesaria legitimidad democratica y responsabilidad de la toma de
decisiones en la UEM, sobre la base del ejercicio comun de la soberania para
las politicas comunes y la solidaridad. Nueva arquitectura que se crearia alo

768 Declaracion de los Jefes de Estado y de Gobierno de la zona euro. Bruselas, 9 de diciembre
de 20M.

769  Vid. conclusiones del Consejo Europeo de 1y 2 de marzo de 2012.

770 Arts. 1y 3.2 Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econdmica
y Monetaria.

771 Punto | Conclusiones del Consejo Europeo de 28 y 29 de junio de 2012.
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largo de la proxima década y respecto de la cual el Consejo Europeo acordo
que el Presidente del Consejo Europeo, en estrecha colaboracién con los
Presidentes de la Comisidn, del Eurogrupo y del BCE, elaborase una hoja de
ruta y un calendario para la consecucion de esta, acordando la presentacién
de un informe provisional en la siguiente reunién a celebrar en octubre’?y de
un informe final antes de final de afio”’.

En diciembre de 2012, el Presidente Van Rompuy presento a la cumbre del
Consejo Europeo su informe final para la evolucién hacia una arquitectura
mas solida de la UEM”74, con la hoja de ruta pormenorizada y el calendario
preciso para su consecucion demandado por el Consejo Europeo. El informe
proponia un avance importante hacia el gobierno econémico supranacional
de la UE y abria expectativas a una solucion a la crisis del euro. Sin embargo,
las conclusiones finalmente adoptadas por los Jefes de Estado y de Gobierno
rebajaron muchas de sus propuestas y aplazaron nuevamente el debate
sobre decisiones necesarias para avanzar en la construccién de la UEM hasta
la cumbre de junio de 2013775, Asi, el Consejo Europeo marcaba como priori-
dad inmediata que se completasen y aplicasen las medidas adoptadas para
reforzar la gobernanza econémica, en concreto, el paquete legislativo de seis
medidas de gobernanza econdémica, el TECG y el pagquete de dos medidas
legislativas relativas a la supervision econdémica y presupuestaria, instando
respecto de este ultimo al Parlamento Europeo y al Consejo a que lo adop-
ten «sin tardanza»’’®. Asimismo, instaba a los colegisladores a llegar a un
acuerdo lo antes posible sobre el Mecanismo Unico de Supervisién (MUS),
asi como sobre las nuevas propuestas de Directivas en materia de rescate y
resolucion de bancosy sobre sistemas de garantias de depdsitos, fijando una
fecha para su adopcion’”. El Consejo Europeo fijaba también una fecha para
que la Comisidn presentase una propuesta de Mecanismo Unico de resolu-
cion (MUR) e instaba a los colegisladores a que adoptasen este durante la

772 Enlaque se volvia a hacer énfasis en la necesidad de reforzar la Unién Econémica y Monetaria
y de poner en practica las medidas acordadas en los meses anteriores para reactivar el creci-
miento, lainversiony el empleo, y para restablecer la confianzay aumentar la competitividad de
Europa. Punto | Conclusiones Consejo Europeo de 18 y 19 de octubre de 2012.

773 Ibid. Puntolll.

774 Vid.VaN Rompuy, H.: Hacia una auténtica Unién Econdmica y Monetaria [en linea]. Informe
del Presidente del Consejo Europeo, 5 de diciembre de 2012 [consulta: 23 de agosto de
2026]. Disponible en: <https://www.consilium.europa.eu/>.

775  Vid. PErez BusTAMANTE, R.: «A trompicones en el Consejo Europeo», Diariocritico.com, [en
linea]. 15 de diciembre de 2012 [consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: http://
www.diariocritico.com/. Punto 1.12 Conclusiones del Consejo Europeo de 13y 14 de diciem-
bre de 2012.

776  Ibid. punto |.5.
777 Ibid. puntos 1.7y 8.
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legislatura en curso”’8. Por ultimo, los Jefes de Estado y de Gobierno sefala-
ban otra serie de asuntos importantes relacionados con la coordinacion de
las politicas econdmicasy las orientaciones de politica econdmica de la zona
euro que debian de seguir estudiandose, encargando al Presidente del Con-
sejo Europeo, en estrecha cooperacion con el Presidente de la Comisidn, que
presentase al Consejo Europeo de junio de 2013 propuestas sobre las medi-
das a adoptar y una hoja de ruta con un calendario preciso’”?. Por el contrario,
no hicieron ninguna mencion a la posibilidad de crear una capacidad presu-
puestaria que asegurarse una cierta forma de solidaridad.

Como puede observarse, Consejo Europeo una vez mas daba orientacio-
nes precisasy fijaba plazos para que las instituciones adoptasen las medidas
precisas. Sin embargo, aplazaba muchas de las medidas para la realizacion
de la UEM’®°, desapareciendo incluso de las conclusiones toda mencion a
ideas importantes apuntadas por el informe presentado por Van Rompuy,
como por ejemplo laidea de una capacidad fiscal para la UEM Yy la posibilidad
de establecer un fondo de solidaridad que permitiese absorber los choques
economicos’®.

La crisis econdmica conllevd, por tanto, la adopcién de nuevas medidas
para una gobernanza econdmica europea que buscaba lograr una mayor
coordinacion de las politicas econdmicas de los Estados miembros, ante
la insuficiencia de los mecanismos de la UEM para resolver la crisis. A la
cabeza, como en las crisis anteriores, se situé el Consejo Europeo, marcando
el rumbo a seguir. Las orientaciones dadas fueron precisas y detalladas. Y se
establecieron plazos para la adopcién de las disposiciones necesarias, ins-
tando a Comisidn, Consejo y Parlamento a acelerar los trabajos.

Se establecieron de esta forma restricciones y criterios rigidos, que en un
primer momento provocaron una profundizacion de la crisis. Los Estados
miembros vieron restringida su capacidad de actuacion y decisién respecto
a sus politicas presupuestarias. Las medidas adoptadas obligaron a ajus-
tes cada vez mas restrictivos y los grandes sacrificados fueron los derechos
sociales y laborales’®?, porque dichos ajustes no se combinaron con medidas
de crecimiento’®®y porque los Estados miembros del euro no pueden adoptar

778 Ibid. punto I.11.

779 Ibid. punto 1.12.

780 Ibid. puntos .10, 11y 12.

781  Vid. VaN Rowmpuy, H., op. cit. pp. 8-9.

782 Las medidas adoptadas no sirvieron para calmar a los mercados, sino que agravaron
la depresién econdmica y desmantelaron los pilares esenciales del Estado social. Vid.
«El futuro de la Unién Europea: federalismo o ruptura», Editorial, Revista Temas para el
Debate n.°. 210, p. 4. Disponible en: www.fundacionsistema.com

783 Efectivamente, aunque el Consejo Europeo reiteraba en casi todas sus cumbres desde el
comienzo de la crisis la necesidad de regresar a la senda del crecimiento y de fomentar la
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decisiones que generalmente van asociadas a esos ajustes presupuestarios,
como la rebaja de los tipos de interés y la depreciacion del tipo de cambio’®4,
Actuacion gue, como se examinara mas adelante, contrasta con la adoptada
para resolver la crisis econdmica y sanitaria provocada por el coronavirus.

Como puede observarse de la evolucion de las decisiones adoptadas por
el Consejo Europeo, el énfasis se ponia en las medidas de control del défi-
city de control y supervision de las cuentas nacionales, pero las medidas de
estimulo o que permitiesen avanzar en la consecucion de una auténtica UEM
con una unién bancaria, financiera, presupuestaria y econémica no se adop-
taron con tanta celeridad. Las medidas tendian hacia una mayor cooperacioén
econdmica y monetaria, pero no hacia una verdadera union en los ambitos
apuntados’®s,

5.2. Segunda fase: nuevos impulsos para profundizary
completar lareformade la UEM

La cumbre celebrada en marzo de 2013 parece que supuso un punto de
inflexion por lo que respecta a las medidas de estimulo sefialadas pues, aun-
que se seguia haciendo énfasis en las reformas y ajustes a realizar para cum-
plir los objetivos de déficit, se establecidé como prioridad la aplicacién de las
decisiones ya adoptadas, pero no puestas en marcha, en particular el Pacto
por el Crecimiento y el Empleo, el impulso del empleo juvenil y el fomento del
crecimiento y la competitividad’®®. Efectivamente, comenzaba a detectarse
una apertura hacia una flexibilizaciéon de las politicas de austeridad ante la
innegable realidad de que las mismas estaban impidiendo el crecimientoy la
salida de la crisis, pues la UE continuaba en recesion mientras otras econo-

creacion de empleo de calidad, dichas exigencias chocaban con las exigencias de austeri-
dad presupuestariay de control del déficit. Y aunque se habian adoptado medidas como el
Pacto por el crecimiento y el Empleo, no estaban siendo aplicadas, planteandose incluso
en la cumbre del Consejo Europeo de marzo de 2013 que la aplicacion del Pacto debia ser
una prioridad, asi como el fomento del empleo, del crecimiento y de la competitividad. Vid.
Conclusiones del Consejo Europeo de 14 y 15 de marzo de 2013, p. 1.

784 Sefala Rodriguez Ortiz que «la Historia abunda en ejemplos de ajustes presupuestarios de
amplitud que han resultado exitosos. Pero se han producido en periodos de crecimiento
mads sostenido, han sido mds dilatados en el tiempo y han solido ir acompafados por
una rebaja sustancial de los tipos de interés y por una depreciacion del tipo de cambio».
RobpricUEz ORTIZ, F.: «Crisis de la deuda y nueva gobernanza econdémica: una alternativa
conservadora al gobierno econdmico europeo», Comunicacién presentada al V Premio
José Luis Sampedro, 2012, p. 7.

785 Vid. «Fighting the Hydra. A balance of the Euro-crisis 2012», SOMO. Centre for research
on Multinational Corporations, 20 December 2012. Disponible en: http://somo.nl/dos-
siers-en/sectors/financial/eu-financial-reforms/newsletter-items/special-end-of-year-
issue-december-2012

786 Vid. Conclusiones del Consejo Europeo de 14 y 15 de marzo de 2013.
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mias ya habian comenzado un timido crecimiento. Ademas, se preveia la fle-
xibilizacién de los objetivos de déficit para ciertos paises, entre ellos Espafia,
que solo asi podian ir adoptando politicas de estimulo’®’. Pero no planted
en ningln momento un cambio de politica, pues como sefialamos se seguia
haciendo énfasis en la continuidad de las reformas y ajustes presupuestarios.

En la cumbre celebrada los dias 27 y 28 de junio de 2013, una vez mas
quedo patente la dificultad de avanzar en las reformas de la UEM y las diver-
gencias de opiniones respecto a las medidas a adoptar. Asi, la unidon bancaria
quedd nuevamente aplazada’@®, sefialando que era una prioridad finalizarla
con arreglo a las conclusiones de las cumbres de diciembre de 2012 y de
marzo de 20137%°. Y se posponia el debate de otros puntos importantes, como
la coordinacion reforzada de las politicas econdmicas y la dimensidn social
de la UEM, a la cumbre de diciembre de 20137%°,

Finalmente, el impulso para profundizar en la reforma de la UEM y comple-
tar los aspectos que todavia no se habian lograr reformar se daré a partir del
informe de los cinco presidentes presentado en junio de 2015. En el mismo,
presentaban medidas concretas para completar la UEM en 2025 en un pro-
ceso por etapas, que incluiria desde laintroduccion de un Sistema Europeo de
Garantia de Depdsitos (SEGD) hasta la posible creacion de un futuro Tesoro
de la zona euro’'. El informe se presenté en la reunion del Consejo Europeo
de junio de 2015, que pidié al Consejo que lo estudiase con rapidez’?2.

Los trabajos se irian desarrollando a partir de ese momento en diferentes
cumbres del Euro, reuniones del Eurogrupo y del Consejo ECOFIN. Asi, en su
reunion de noviembre de 2015 el ECOFIN mantuvo un cambio de impresiones
sobre el primer conjunto de propuestas que formaban parte de la primera
etapa de la hoja de ruta para completar la UEM’?%, Y en diciembre de 2015 el
Consejo Europeo solicitd asimismo al Consejo que examinase las propuestas
presentadas por la Comision para dar seguimiento al informe sobre la reali-
zacion de la UEM y progresar con rapidez en los trabajos relativos a la gober-

787 Vid. Perez, C.; Cug, C. E.: «Bruselas prepara el terreno para suavizar los ajustes», El Pais,
15 de marzo de 2013.

788 Vid. TorNABELL, R.: «Cumbre de Bruselas: se aplaza otra vez la unién bancaria», El Pars,
Blogs Economia, 1de julio de 2013.

789 Punto 13 Conclusiones del Consejo Europeo de 27y 28 de junio de 2013.
790 Ibid. punto 15.

791 ComisioN Eurorea: El informe de los cinco presidentes presenta un plan para reforzar
la Unién Econdmica y Monetaria europea a partir del 1 de julio de 2015. Comunicado de
prensa. 22 de junio de 2015.

792 Punto 13 Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de junio de 2015.

793 CoNseJo EuroPEO-CoNsEJO DE LA UNION EurROPEA: Cronologia-Union Econdmica y Mone-
taria. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/emu-deepening/time-
line-economic-and-monetary-union/
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nanza econdmicay presupuestaria mas eficaz para fomentar la competitivi-
dad, la convergenciay la sostenibilidad; la representacidn exterior de la zona
euro; y la Union Bancaria’?.

Los siguientes trabajos debian completar la unién bancaria, con el esta-
blecimiento de un sistema de garantia de depodsitos (SEDG), de un meca-
nismo de proteccion comun para el Fondo Unico de Resolucién (FUR) vy la
reglamentacioén bancaria destinada a reducir los riesgos. El Consejo ECOFIN
de 17 de junio de 2016 adoptd una hoja de ruta al efecto, que fue examinada
por el Consejo Europeo de junio de ese mismo afio’?®.

A partir de este momento, siguié un proceso de reflexién sobre la profundi-
zacion de la UEM, iniciado a partir del documento presentado por la Comision
en mayo de 2017, y se realizaron diversas reuniones del Eurogrupo con vistas
a preparar la cumbre del Euro prevista para diciembre de 2017. La Comision
presentaria un conjunto de medidas sobre la profundizacion en diciembre de
ese afio, entre las que se incluian integrar el MEDE en el marco juridico de la
UE (transformandolo en un Fondo Monetario Europeo), duplicar la dotacién
financiera del programa de apoyo a las reformas estructurales, o integrar
también el contenido del TECG en el marco legislativo de la Union”%,

La cumbre del euro de diciembre de 2017 debatié finalmente las propues-
tas sobre el futuro de la UEM y la unién bancaria, constatando que habia un
amplio consenso para la puesta en funcionamiento del mecanismo comun de
proteccidn para el FUR, profundizar el desarrollo del MEDE para convertirlo
en un Fondo Monetario Europeo, y seguir trabajando para la introduccion de
un SEGD”".

Finalmente, el primer conjunto de decisiones sobre la reforma de la UEM
se adoptaria en lacumbre del euro ampliada con los 27 Estados miembros de
la UE el 29 de junio de 2018. En particular, se acordaba que comenzasen los
trabajos para preparar una hoja de ruta que permitiera iniciar negociaciones
sobre el SEDG; y que el MEDE proporcionara el mecanismo comun de protec-
cion del FUR, para lo que habra que reforzarlo’®.

Lostrabajos siguieron desarrolldndose enlas sucesivas reuniones del Euro-
grupoy cumbres del euro, para cerrar las cuestiones relativas al instrumento
presupuestario de convergencia y competitividad para la zona euro (IPCC),
las modificaciones del Tratado Constitutivo del MEDE, y la unién bancaria. En
la cumbre del euro de diciembre de 2018 los Jefes de Estado o de Gobierno

794  Punto lll Conclusiones del Consejo Europeo de 17 y 18 de diciembre de 2015.
795 Ibid.
796  Ibid.

797 Cumbre del Euro, 15.12.2014. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/mee-
tings/euro-summit/2017/12/15/

798 Declaracion de la Cumbre del Euro de 29 de junio de 2018.
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llegaron a un acuerdo definitivo sobre el IPCC, |la reforma del Tratado Consti-
tutivo del MEDE y las condiciones del mecanismo comun de proteccidn para
el FUR’. Finalmente, el Eurogrupo llegdé a un acuerdo sobre la reforma del
MEDE que permitid establecer el mecanismo comun de proteccién presu-
puestaria del FUR en forma de linea de crédito del MEDE en 20228,

Durante la pandemia del COVID-19, el foco de la UEM vird hacia la recupe-
racion econdmica que permitiera salir de la crisis provocada por la pandemia,
si bien se siguio trabajando en los avances realizados en su profundizacion.
Asi, el Consejo ECOFIN presento en marzo de 2023 unas conclusiones sobre
las orientaciones para la reforma del marco de gobernanza econdmica de la
UE, para que la Comision Europea pudiera preparar las propuestas legislati-
vas pertinentes®®’. Conclusiones que fueron refrendadas por el Consejo Euro-
peo de marzo de 20238°2, Y, finalmente, el Consejo y el Parlamento Europeo
alcanzaron un acuerdo sobre la reforma de las normas fiscales en febrero de
20248%,

*kk

En resumen, como se ha reiterado el Consejo Europeo adopta el papel de
liderazgo en la reconfiguracién de las reglas de gobernanza econdmica de
la Union. Es cierto que muchas de las orientaciones adoptadas a partir de
2010 entran ya en el marco de las funciones asignadas a la institucion tras la
reforma del Tratado de Lisboa, que viene a consolidar juridicamente la evo-
lucidon que esta habia ido experimentando. Por lo tanto, su actuacién se basa
en las competencias reconocidas expresamente por los Tratados, dentro de
su funcion de liderazgo e impulso politico. Lo que no obsta a que se puedan
seguir manteniendo ciertas criticas. Por un lado, porque las orientaciones
dadas van mas alla de unas meras orientaciones generales. Han sido orien-
taciones precisas a las demas instituciones europeas, a las que ha instado a
adoptar decisiones e incluso ha impuesto plazos. Por otro lado, porgque, como
ya venia haciendo, ha presentado sus decisiones como acuerdos politicos
para que posteriormente el Consejo y las demas instituciones les den cober-
tura legal, lo que frecuentemente ha ocurrido con apenas cambios®%4,

799 ConNseJo EuroPEO-CoNsEJO DE LA UNION EUrROPEA: Cronologia-Unidn Econdmica y Moneta-
ria, op. cit.

800 Cumbre del Euro, 11 de diciembre de 2020.

801 ConNseJo EurorEO-CoNseJo DE LA UNION EUurROPEA: Cronologia-Unién Economica y Moneta-
ria, op. cit.

802 Punto 19 Conclusiones del Consejo Europeo de 23 de marzo de 2023.

803 CoNseJo EurorEO-CoNsEJO DE LA UNION EUurROPEA: Cronologia-Unién Economica y Moneta-
ria, op. Cit.

804 Vid. VALLEsS LIBERAL, J., MoONzO TORRECILLAS, J., op. cit., p. 69.
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Puede observarse como el Consejo Europeo es el que ha tomado la inicia-
tiva en cuestiones clave y ha preparado todo el proceso decisorio cuando, de
acuerdo con los Tratados, este trabajo debe ser realizado por Comisién, Con-
sejo y Parlamento Europeo. Ademas, tal y como sefiala Puetter, se ha reser-
vado a menudo la adopcion de la decision final y ha creado procedimientosy
mecanismos de trabajo que afectan a los trabajos de Consejo y Comision80s,

Pero, lo més destacable es que, como sefiala Martinez Sierra, ante la falta
de acuerdo entre los Estados miembros se ha recurrido a acuerdos inter-
gubernamentales basados en el compromiso politico de los firmantes (por
ejemplo, el MEDE, el TECG o el Pacto por el Euro Plus), acordando activar
en un segundo momento a las instituciones europeas para incorporar estos
acuerdos al derecho de la Union, lo que todavia no se ha producido total-
mente®®. Todo ello pese contar con las bases legales pertinentes en los Tra-
tados®, El objetivo, sefiala el autor, claramente era evitar los controles y la
potencial oposicion de las demas instituciones, asi como escapar a los requi-
sitos que el derecho europeo establece®®®,

De nuevo, no se trata de una practica absolutamente novedosa. La pro-
pia existencia del Consejo Europeo y su evolucién, que hemos ido exami-
nando, muestra como los acuerdos politicos a nivel de Jefes de Estado o de
Gobierno de los Estados miembros pueden otorgar competencias de actua-
cion no asignadas formalmente en los Tratados, operando cambios que son
incorporados posteriormente al derecho originario®®°. Taly como sefiala Allué
Buiza, estas practicas son un «auténtico «indirizzo politico» configurador de
la estructura constitucional de la Union Europea»®®. Y, como destaca Mar-
tinez Sierra, en ultimo término nos encontramos con que es la forma en que

805 Vid. PUETTER, U.: «Organising the EU’s responses to the global economic and financial cri-
sis — the role of the European Council and the Council», Paper presented at the 12th Bien-
nial Conference of the European Studies Association (EUSA), Boston, 3-5 March 2011, p. 3.

806 Peseaquesepreveiaqueel TECG seincorporase en un plazo de cinco afios tras su entrada
en vigor, esta integracién todavia no se ha producido en su totalidad. En el caso del MEDE,
la Comisidn propuso en 2017 transformarlo en un Fondo Monetario Europeo (FME), pero
fue rechazado. Desde entonces, se comenzé a trabajar simplemente en la reforma del
Tratado y en 2021 se alcanzé un acuerdo, que fue ratificado por diecinueve de los veinte
Estados de la Eurozona. Sin embargo, en 2023 Italia veto la revision pactada. Vid. Murua
AsTorauiza, O., op. cit., p. 82.

807 Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 268.
808 Ibid.

809 También se puede citar el espacio Schengen, fruto de un Tratado intergubernamental
e incorporado posteriormente con el Tratado de Amsterdam, o el proceos de Bolonia.
Murua AsTorauiza, O., op. cit., p. 86.

810 Vid. ALLUE Buiza, A.: «Algunas mutaciones del derecho originario en el proceso de integra-
cién europea», Revista de Derecho de la Union Europea, n.° 23,2012, p. 45.
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el derecho europeo «se adapta al impulso regulatorio del Consejo Europeo
establecido formal y materialmente fuera de este»®",

Toda esta forma de operar se puede ver claramente en el proceso de
reforma de las reglas para la gobernanza econdmica de la Union. Pese a que
el Tratado de Lisboa viene a consolidar toda la realidad practica anterior y
a que el Consejo Europeo queda ya reconocido como la maxima autoridad
politica de la Unién capaz de ejercer esa importante funcion de liderazgo e
impulso politico, no todos los cambios necesarios para reformar la UEM se
pudieron lograr desde los propios mecanismos establecidos en los Tratados
y el Consejo Europeo ha vuelto a recurrir a lo que era su practica de actua-
cién consolidada desde sus origenes: cerrar acuerdos politicos al margen de
los Tratados, algunos incorporados posteriormente, otros no. Se opta, como
sefiala Murua Astorquiza, por una huida a una senda de gobernanza intergu-
bernamental, en detrimento de la gobernanza supranacional y del método
comunitario®?. Huida que ha permitido que los Estados miembros «se pudie-
ran desprender de los limites y las garantias impuestas por los procesos poli-
ticos y marco juridico de la UE para operar en una esfera notablemente mas
sombria»®®,

6. El Consejo Europeo y las crisis migratorias

La Union Europea cuenta con competencias en el ambito de la politica de
inmigracion, en virtud de las cuales puede actuar en distintos dmbitos como
la inmigracion legal, la integracién, la lucha contra la inmigracién irregular
o los acuerdos de readmision®“. Sin embargo, se trata de un dmbito en el
que los Estados miembros se han mostrado mucho més reacios a ceder mas
competencias soberanas en la materia y en el que los limites a la solidari-
dad han quedado patentes®®, principalmente también por el impacto nega-
tivo que a nivel interno los Jefes de Estado o de Gobierno consideran que las
decisiones que adopten a nivel de la Unién puedan tener®®,

811  Vid. MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 272.
812  Vid. Murua AsTtorauiza, O., op. cit.
813  Ibid. pp. 87-88.

814 Una idea comprensiva de toda la normativa en este ambito puede consultarse en PAssa-
MeRA, O.P.: La politica de inmigracion. Fichas tematicas sobre la Unién Europea. Parla-
mento Europeo. Fichas tematicas, 2026.

815 La entrada en Ceuta de mas de 60.000 personas a finales de julio de 2026 ha vuelto a
poner de manifiesto las tensiones que en materia migratoria siguen patentes entre los
Estados miembrosy la falta de solidaridad de algunos de ellos, como muestra la respuesta
de paises como ltalia que reactivaron los controles fronterizos en vez de apoyar a Espafia.

816 Vid. YesiL, H.: «The Role of the European Council in the EU-Turkey Statement: Driven by
Interests», CYELP: Croatian Yearbook of European Law & Policy, vol. 19, 2023, p. 359.
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La gestion de los flujos migratorios en la Unién Europea no es un problema
nuevo. Desde la creacion del espacio Schengen y la concepcidn asimétrica
del Reglamento de Dublin se han ido arrastrando deficiencias®”. Ya los suce-
sos de las vallas de Ceuta y Melillaen 2005, la crisis de los cayucos en Espafia
en 2006, o la primavera arabe y la crisis de Lampedusa en Italia entre 2011y
2013 habian puesto a prueba la solidaridad de la Union Europea. A partir del
afno 2015 la crisis migratoria se intensifica. Su centro de gravedad pasa de
Italia a Greciay, de ahi, se extiende por el resto del continente a lo largo de la
ruta de los Balcanes hasta llegar a los principales destinos Alemania y Sue-
cia®®. Es a raiz de estos sucesos cuando el Consejo Europeo, en su reunion
extraordinaria de abril de 2015, acuerda movilizar todos sus esfuerzos para
abordar las causas de la migracion y dar respuesta a una serie de dmbitos®":

- Reforzar la presencia en el mar para aumentar las posibilidades de
busqueda y rescate, reforzando las operaciones de la UE Tritén y
Poseidon y triplicando los recursos financieros.

- Luchar contra los tratantes de personas, mediante la cooperacion de
las autoridades de los Estados miembros con Europol, Frontex y la
Oficina Europea de Apoyo al Asilo.

- Prevenir los flujos de migracién ilegal, aumentando el apoyo a paises
como Tunez, Egipto, Sudan, Maliy Niger; controlando las rutas terres-
tres; reforzando la cooperacion con los socios africanos; mejorando la
cooperacion con Turquia; etc.

- Reforzar la solidaridad entre los Estados miembros y la responsabi-
lidad internas, incorporando y aplicando efectivamente el Sistema
Europeo Comun de Asilo; aumentando la ayuda de emergencia a los
Estados miembros de primera linea; etc.

Se acordaba, ademas, que las instituciones y Estados miembros se pon-
drian a trabajar de manera inmediata para la plena aplicacion de estas orien-
tacionesy que la Presidenciay la Comisidn presentarian un programa de tra-
bajo al respecto®?. De esta forma, en mayo de 2015 la Comisidn aprobaba
una Agenda Europea de Migracion con medidas concretas para reducir los
incentivos a la migracion irregular, el salvamento de vidas y proteccion de

817 El sistema creado en 2003 no estaba concebido para distribuir solicitudes de asilo entre
los Estados miembros. La regla general era que el pais de entrada de los migrantes era el
responsable de tramitar las solicitudes de asilo. El gran incremento de las solicitudes de
asilo a raiz de la crisis de refugiados de 2015 llevo a una revisién del sistema y a un nuevo
Pacto sobre Migraciony Asilo. PARLAMENTO EUROPEO: Reformar el Sistema Europeo Comun
de Asilo, 14 de julio de 2017.

818 Vid. ArRaNGO, J. [ET. AL.]: «El afio de los refugiados». Anuario CIDOB de la inmigracion
nueva época 2015-2016, p. 13.

819 Reuniodn extraordinaria del Consejo Europeo, 23 de abril de 2015 - declaracion.
820 Ibid.
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las fronteras exteriores, una politica de asilo sélida y una nueva politica de
migracion legal. A continuacion, en el marco de la Agenda, la Comision pre-
sentaria un primer conjunto de propuestas para abordar la crisis de migra-
cion en mayo de ese mismo afio®?'. Y en junio el Consejo Europeo, sobre la
base de la agenda de la Comisidn y las deliberaciones en el Consejo, acordo
mas medidas en tres dimensiones fundamentales que, sefialaba, debian
avanzar en paralelo®?

- La reubicacién y reasentamiento, para lo que se acordaba por ejem-
plo la reubicacion temporal y excepcional de unas 40.000 personas
desde los Estados miembros situados en primera linea a otros Esta-
dos miembros en un plazo de dos afios.

- El retorno, readmisién y reintegracién para quienes no reunan los
requisitos necesarios para acogerse a las medidas de proteccién,
movilizando los instrumentos disponibles para promover la readmi-
sién de los migrantes irregulares en los paises de origen y de transito.

- La cooperacion con los paises de origen y transito, para contener la
afluencia de inmigrantes irregulares, reducir los incentivos que favo-
recen la migracion ilegal y combatir las redes de tréfico.

En septiembre, en una reunion informal, los Jefes de Estado o de Gobierno
acordaron otra serie de prioridades para hacer frente a los problemas mas
urgentes, y en octubre el Consejo Europeo acordd nuevas orientaciones para
la cooperacion con los paises de origeny de transito, el fortalecimiento de las
fronteras exteriores de la UE y el retorno y readmision®?®, En concreto, se aco-
gia con satisfaccion el plan de accién conjunto con Turquia, que contribuiria
a acelerar la plena aplicacion del acuerdo de readmision®?,

El Plan de Accién Conjunto para hacer frente a la crisis de los refugiados
sirios entre la UE y Turquia se adopté en una reunién entre los Jefes de Estado
o de Gobierno de la Uniéon con Turquia en noviembre de 2015. Mediante el
mismo se intensificaba la cooperacién politica y financiera para detener el
flujo migratorio que estaba llegando a la Union a través de este pais. La UE se
comprometia a proporcionar a Turquia recursos adicionales por un valor de
3.000 millones de euros para que pudiera hacer frente a la gran cantidad de
refugiados sirios cuya entrada a territorio europeo estaba blogqueando. Ade-

821 ConseJo EurorPeo — ConseJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Politica de migracion y
asilo de la UE. Disponible en: https://www.consilium.europa.eu/es/policies/eu-migra-
tion-policy/migration-timeline/

822 Puntos1a 6 Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de junio de 2015.

823 ConNseJo EurorEo — ConsEJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Politica de migracién y
asilo de la UE, op. cit.

824 Punto 2.a) Conclusiones del Consejo Europeo de 15 de octubre de 2015.
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mas, se establecia que el acuerdo de readmision entre la Union y Turquia se
aplicaria plenamente a partir de junio de 201682,

En diciembre de 2015 el Consejo Europeo revisé las acciones emprendidas
hasta ese momento para contener la crisis, entendiendo que la aplicacién
resultaba insuficiente y debia acelerarse en una serie de puntos para recupe-
rar al control de las fronteras exteriores. Por ello, pedia al Consejo que estu-
diase con prontitud una serie de propuestas presentadas por la Comision al
respecto, como el Sistema Europeo de Guardia de Fronteras y Costas o el
Codigo de Fronteras Schengen®2¢,

Unos meses mas tarde, en febrero de 2016, los Jefes de Estado o de
Gobierno realizaron un seguimiento de la aplicacidon de las orientaciones
acordadas en diciembre y subrayaron la necesidad de seguir avanzando en
una serie de aspectos, como la aplicacion del Plan de Accion UE-Turquia, la
prestacion de ayuda humanitaria a los refugiados o la mejora de la gestion de
las fronteras exteriores®?.

Acto seguido, en marzo de 2016, los Jefes de Estado o de Gobierno vol-
vieron a reunirse con Turquia y adoptaron una Declaracién en la que deci-
dian poner fin a la migracién irregular desde Turquia a la UE, acordando para
ello una serie de lineas de actuacién para manejar los flujos migratorios en la
frontera entre Grecia y Turquia. Asi, por ejemplo, se acordaba que todos los
nuevos migrantes irregulares que entrasen desde Turquia a las islas griegas
a partir del 20 de marzo de 2016 serian retornados a Turquia, y que por cada
sirio retornado se reasentaria a otro ciudadano sirio procedente de Turquia.
Turquia, ademas, se comprometia a tomar todas las medidas necesarias para
evitar que se abrieran nuevas rutas de migracion ilegal desde su territorioy a
cooperar con los Estados vecinos y con la Unién8%,

En el mismo mes, el Consejo Europeo confirmaba su estrategia global para
hacer frente a la crisis migratoria y pedia que se siguiera trabajando en rela-
cion con los puntos criticos, se utilizasen todos los medios necesarios para
apoyar la capacidad de Grecia para el retorno a Turquia de los migrantesirre-
gulares, se ofreciera asistencia urgente al pais europeo para hacer frente a
la situacion humanitaria, y se acelerase la reubicacion desde Grecia®?. Ir6-
nicamente, en la misma cumbre se hace referencia a que se esperaba que
Turquia respetase «el mas alto grado de exigencia en materia de democra-

825 Reunion de los Jefes de Estado o de Gobierno de la UE con Turquia, 29.11.2015. Disponible
en https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/international-summit/2015/11/29/

826 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo de diciembre de 2015.

827 ConNseJo EurorEo — ConseJo DE LA UNION EuropPEA: Cronologia - Politica de migracién y
asilo de la UE, op. cit.

828 Puntos 1 a 3 Declaracion UE-Turquia, 18 de marzo de 2016. Disponible en https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/

829 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo, 17 y 18 de marzo de 2016.
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cia, Estado de Derecho y respeto a las libertades fundamentales»®® cuando
precisamente ese ha sido uno de los aspectos que, hasta ese momento, y
todavia en la actualidad, sigue lastrando su adhesién futura a la Union Euro-
pea®®. Aspecto que no parece fue obstaculo para que los Jefes de Estado o
de Gobierno llegaran al acuerdo sefialado.

Gradualmente, los Estados miembros y la Union Europea fueron restable-
ciendo el control de los flujos migratorios en sus fronteras. La maquinaria
legislativa de la Unién también estaba en marcha. Asi, por ejemplo, la Comision
Europea presentaba propuestas para reformar el Sistema Europeo Comun de
Asilo en mayo®3?y julio de 2016233, el Consejo aprobaba en septiembre de dicho
afio la Guardia Europea de Fronteras y Costas; y en octubre se ponia en marcha
la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas®34,

En febrero de 2017, los miembros del Consejo Europeo vuelven a tener una
cumbre informal y acuerdan otra Declaracion, la Declaracién de Malta, a tra-
vés de la que se buscaba detener la afluencia de migrantes a lo largo de la
ruta del Mediterrdneo central y se acordaba reforzar la cooperacién con Libia
a estos efectos®®. Aligual que la Declaracion UE-Turquia, el objetivo es cerrar
las rutas migratorias de una forma de nuevo absolutamente dudosay contra-
ria a los valores de respeto de los derechos humanos que la Union Europea
proclama en el articulo 2 del TUE. En efecto, al proponer formar y equipar a
la guardia costera libia, como sefiala Yves Pascouau, esta puede ahora inter-
ceptar embarcaciones en sus aguas y desembarcar a los migrantes, solici-
tantes de asilo y refugiados en su territorio donde quedan expuestos a traba-
jos forzados, explotacidn, violencia, etc.8%.

830 Ibid. punto 5.

831 Taly como sefiala la Comisidn Europea en su informe de noviembre de 2025, la situacién
general de los derechos humanos se ha deteriorado en el pais. Las investigaciones, per-
secuciones, condenas a periodistas, escritores, abogados, académicos y defensores de
los derechos humanos se intensificaron en el periodo examinado. Se constata la amplia
impunidad en las fuerzas de seguridad, gozando su personal de proteccion en casos de
denuncias de violacion de derechos humanos y uso excesivo de la fuerza. EurorPEAN CoM-
MISSION: TUrkiye 2025 Report. SWD(2025) 756 final, Brussels, 4.11.2025, pp. 5y 21.

832 ComisioN EuroPEA: Hacia un sistema europeo comun de asilo, equitativo y sostenible.
Comunicado de prensa, 4 de mayo de 2016.

833 ComisioN Europea: Completar la reforma del Sistema Europeo Comun de Asilo: avanzar
hacia una politica de asilo eficiente, justay humana. Comunicado de prensa, 13 de julio de
2016.

834 ConseJo EurorPeo — ConseJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Politica de migracion y
asilo de la UE, op. cit.

835 Ibid.

836 Vid. Pascouau, Y.: «La Declaracion de Malta: resultados engafiosos». Institut Jacques
Delors: Notre Europe [blog en linea]. 6 de febrero de 2020 [consulta: 21 de agosto de
2026]. Disponible en: <http://www.notre-europe.eu>.
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Pese a esta declaracion, los lideres europeos pidieron en su reunién de
junio de 2017 que se adoptasen nuevas medidas para detener la afluencia de
migrantes desde este pais a Italia, ademas de declarar que debian ponerse
en marcha sin mas demora los acuerdos de readmisidn con terceros paisesy
reiterar la necesidad de reformar el Sistema Europeo Comun de Asilo®¥,

Unos meses mas tarde, en su reunion de octubre, los Jefes de Estado o
de Gobierno instaba a la adopcion de medidas adicionales para apoyar a los
Estados miembros directamente afectados por la migracién, seguir procu-
rando los retornos y seguir manteniendo una estrecha cooperacion con los
paises de origen y transito; y, en cuanto a la ruta del Mediterraneo Central,
seguir cooperando con Libia y los paises vecinos para mejorar los controles
fronterizos y trabajando por establecer una presencia permanente de la UE
en Libia, entre otras cuestiones®®.Y en su reunién de diciembre de 2017 man-
tuvieron de nuevo un debate sobre la dimension externa e interna de la poli-
tica de inmigracion de la Unidn, sobre la base de la nota que difundié el presi-
dente Donald Tusk antes de la cumbre, con el objetivo de llegar a un acuerdo
sobre la reforma del sistema de asilo para junio de 20188%,

En las cumbres posteriores, el Consejo Europeo siguio poniendo el acento
en la necesidad de medidas adicionales para reducir la migracion ilegal y
los controles sobre las principales rutas migratorias (Mediterraneo central,
Mediterraneo oriental y Mediterraneo occidental)®*°; la lucha contra los trafi-
cantes de migrantes®#’; y a seguir desarrollando y aplicando la politica exte-
rior de la Union en la materia®2,

Como logro mas reciente, puede citarse el Pacto sobre Migracién y Asilo
en 2024, que establece un conjunto de normas para gestionar la migracion
de forma mas eficaz y crear un sistema europeo comun de asilo, sobre la base
de la solidaridad entre los Estados miembros y un reparto equitativo de las
responsabilidades entre estos®*®. Ahora bien, mientras que el Pacto forma
parte del derecho interno de la Unidn, regulando cuestiones como el control
fronterizo, la seguridad, o los procedimientos de asilo y expulsion en las fron-
teras de la Union; las declaraciones y acuerdos con terceros paises de origen

837 ConNseJo EurorPeo — ConseJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Politica de migracion y
asilo de la UE, op. cit.

838 CoNseJo EuroPEO — CoNsEJO DE LA UNION EurROPEA: Consejo Europeo, 19-20.10.2017. Disponi-
ble en https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2017/10/19-20/

839 ConNseJo EurorEo — ConseJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Politica de migracién y
asilo de la UE, op. cit.

840 Vid., por ejemplo, las Conclusiones del Consejo Europeo de 28 de junio de 2018.
841 Vid., por ejemplo, las Conclusiones del Consejo Europeo de 18 de junio de 2018.
842 Vid., por ejemplo, las Conclusiones del Consejo Europeo de 13y 14 de diciembre de 2018.

843 CoNseJo EurorPEO-CoNsEJO DE LA UNION EurROPEA: Pacto sobre Migracidny Asilo. Disponible
en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/eu-pact-migration-asylum/
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y de transito siguen plenamente en vigor y son herramientas de caracter bila-
teral, negociadas entre la Unidn y estos terceros Estados, cuyo objetivo es
evitar la llegada de migrantes al territorio Europeo.

En la respuesta de la UE a la crisis migratoria puede observarse, por tanto,
como la preocupacion por la seguridad ha primado sobre sus valores y prin-
cipios democraticos. Esto, sefiala Yesil, es consistente con el papel que el
Consejo Europeo viene jugando en la gobernanza de la Unidn, tal y como se
ha ido examinando®+4. Los Estados miembros han priorizado la respuesta
intergubernamental, reemplazando el método comunitario de adopcion de
decisiones®s,

Ademads, en este caso se ha ido incluso un paso mas alla que en el de la
reforma de las reglas para la gobernanza econdmica de la Unién, pues se ha
optado por un instrumento para la adopcién de acuerdos con terceros pai-
ses, la Declaracién, cuya naturaleza es sumamente discutible. Instrumento
que claramente trata de evitar la aplicacion de las reglas establecidas en
el TFUE para la negociacion de Tratados internacionales®. Como sefiala
Lopez Garrido, sus términos son claros y determinantes, Grecia aprob¢ la
legislacion necesaria a nivel interno y Turquia comenzé a aceptar desde abril
migrantes devueltos®¥. Por lo tanto, segun el autor es innegable que se trata
de un acuerdo que, como se sefiala, no solo ha violado los procedimientos
establecidos en los Tratados para su aprobacion sino también el Convenio
de Ginebra pues Turquia no es un pais seguro. Y ello pese a que se haya tra-
tado de redactar «con mucho cuidado para evitar que se le pueda acusar
de ser contrario a la legalidad internacional»®®€. Como bien explica el autor,

844 Y concuerda con lo sefialado por las nuevas teorias intergubernamentalistas que desta-
can el rol de liderazgo del Consejo Europeo en el gobierno de la UE. YEesiL, H., op. cit., p.
342.

845 |bid.343.

846 De acuerdo conel articulo 218 TFUE, la apertura de negociacionesy la fijacion de las direc-
trices para la negociacion corresponde al Consejo, la Comision negocia en nombre de la
Unidn, y de nuevo el Consejo autoriza la firma y celebra el acuerdo, requiriéndose en unos
casos la aprobaciony en otros la consulta al Parlamento Europeo.

847 Vid. LoPez GARRIDO, D.: «Acuerdo UE-Turquia: refugiados sin ley». Pensamiento critico [en
linea]. 20 de abril de 2016 [consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: <http://www.
pensamientocritico.org/>.

848 Debe recordarse, a este respecto, que lo fundamental para el TJUE es el contenido de los
actos que adoptan las instituciones de la Union, independientemente de la denominacién
que se les haya dado. Vid., por ejemplo, Sentencias del Tribunal de Justicia Parlamento/
Consejo y Comision, C181/91y C248/91, ECLI:EU:C:1993:271, puntos 13 y 14, y Comisicn/
Consejo, C27/04, ECLI:EU:C:2004:436, punto 44. Asimismo, el TUUE ha sefialado que un
texto no es un Tratado simplemente porque asi se lo denomine, sino porque las partes
firmantes le hayan querido dar un caracter vinculante. LoPez GARrIDO, D., op. cit. Como
sefiala el Tribunal General en el asunto NF. c. Consejo Europeo «el hecho de que se haya
informado de la existencia de un acto destinado a producir efectos juridicos frente a ter-
ceros por medio de un comunicado de prensa, o de que haya adoptado la forma de una
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la devolucion de migrantes ya fue acordada entre la UE y Turquia en abril de
2014 y mediante Decision del Consejo 2016/551, de 23 de marzo, se adelanté
su aplicacion a1de junio de 2016. Pero la crisis obligd a devolver a Turquia no
solo a los migrantes por motivos econémicos sino también a los solicitantes
de asilo, principalmente sirios que huian de la guerra civil. Por eso no eran
suficientes, sefiala, los acuerdos anteriores y era necesario considerar a Tur-
quia un pais seguro®¥,

Sinembargo, pese a que tres solicitantes de asilo presentaron ante el TUUE
un recurso de anulacion de la Declaracion UE-Turquia, alegando que debia
considerarse un acto del Consejo Europeo, el Tribunal desestimo el recurso
al considerar que carecia de jurisdiccion para resolverlo al ser un acuerdo
«alcanzado por los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros
de la Unidn y el Primer Ministro turco» y no un acto del Consejo Europeo®®°. Es
decir, considera el TUUE que este tipo de instrumentos son medidas adopta-
das por los Jefes de Estado o de Gobierno reuniones alrededor del Consejo
Europeo pero sin actuar en su capacidad como miembros de dicha institu-
cidén, aplicando su jurisprudencia previa que considera que no pueden ser
objeto de control judicial por este®®'.

Todo esto contrasta, como destaca Martinez Sierra, con la forma en que
el acuerdo fue presentado por el propio Presidente Donald Tusk tras la reu-
nién en la que fue aprobada la Declaracion: como un acuerdo entre la UE y
Turquiay como un pilar de la estrategia de la Unidn para la migracion®®2. Ade-
mas, sefiala, el Consejo Europeo requirié a la Comision que coordinase todo
el apoyo necesario de los Estados miembros para la aplicacion de la Decla-
racion y que desarrollase un plan operativo al respecto. En resumen, se pre-
sentaba como una accién de la Union que era un pilar esencial de la politica
migratoria®ss.

Parece que, por tanto, esta forma de actuar supuestamente como Jefes de
Estado o de Gobierno que actuan en representacion de sus respectivos Esta-
dos miembros es la férmula que el Consejo Europeo ha buscado como salida

declaracion, no impide constatar su existencia ni lo sustrae, en consecuencia, de la com-
petencia del juez de la Unidn para controlar su legalidad en virtud del articulo 263 TFUE,
siempre que dicho acto emane de una instituciéon, de un érgano o de un organismo de
la Union». Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017, NF. c. Consejo Europeo,
T192/16, ECLI:EU:T:2017:128, apartado 42.

849 Lorez GARRIDO, D., op. cit.

850 Auto del Tribunal General de 28 de febrero de 2017, NF. c. Consejo Europeo, T192/16,
ECLI:EU:T:2017:128, apartados 71y 72.

851 Vid., por ejemplo, Sentencia del Tribunal de Justicia de 30 de junio de 1993, Parlamento
Europeo contra Consejo de las Comunidades Europeas y Comision de las Comunidades
Europeas, Asuntos acumulados C-181/91y C-248/91, ECLI:EU:C:1993:271, punto. 12.

852 MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Council..., op. cit., p. 284.
853 Ibid. p.285.
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del derecho europeo y sus procedimientos, evitando el debate y el control®®4,
Estamos ante un nuevo intergubermentalismo que elude los marcos supra-
nacionales. Marco en el que, una vez mas, el Consejo Europeo ha tomado el
papel de liderazgo®®, a través de reuniones informales, dejando de lado los
procedimientos de adopcion de decisiones previstos por los Tratados y acu-
diendo de nuevo a instrumentos que tratan de evitar el debate y control por
parte del TUUE. Y, lo que es mas grave, ignorando el respeto de los derechos
humanos que, de acuerdo con el articulo 2 del TUE, es uno de los valores fun-
damentales de la Union®®e,

7. La primera retirada de un Estado miembro: el Brexit

La reforma de Lisboa introdujo por primera vez en los Tratados una disposi-
cion regulando el procedimiento a seguir para la retirada de un Estado miem-
bro de la Unién. Ahora bien, el hecho de que con caracter previo no se reco-
giera esta cldusula en los Tratados, no significa que el Reino Unido, o cualquier
otro Estado miembro, pudiera haber manifestado su voluntad de poner fin al
Tratado de adhesion y desvincularse de la Union Europea. La retirada es un
derecho que solo depende de la voluntad soberana del Estado que la invoca,
de acuerdo con lo establecido por su derecho interno®’. Incluso en 1974, ape-
nas un afio después de su ingreso en las Comunidades, el Reino Unido habia
planteado la posibilidad de retirarse de la Union si no se renegociaban ciertas
condiciones. El nuevo Primer ministro britanico Harlod Wilson, cuyo partido
habia ganado las elecciones con la promesa de realizar un referéndum para
salir de las Comunidades, solicito la renegociacion del Tratado de adhesion y,
tras conseguir mejoras relacionadas con la participacion britanica en el presu-
puesto, convoco el referéndum haciendo campafia por el remain, ganando el si

854 Ibid. p. 287y 301.

855 YEsiL, H., op. cit., p. 358. Como sefiala el autor, se ve también como, al concluir esta Decla-
racion, se ha producido un incremento de la autoridad de los Estados miembros para
determinar el proceso decisorio acorde a sus intereses, via Consejo Europeo. Ibid. p. 359.

856 Como seflala Odriozola, el Acuerdo UE-Turquia deja al descubierto los intereses geopoli-
ticos de la Unién y de Turquia, y como estos intereses se ponen por encima de las obliga-
ciones humanitarias mas elementales. Vid. ObriozoLa, |.: «El lado oculto del acuerdo Unidn
Europea-Turquia. Una mirada critica desde la perspectiva del derecho internacional de los
refugiados», Perspectivas Revista de Ciencias Sociales n.°. 2 Julio-Diciembre 2016, p. 108.

857 Vid. ManeAas MARTIN, A.: «Retirada de un Estado de una organizacion internacional: los
procesos del Brexit», Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas n.° 94,
2017, p. 293. Como sefiala la autora, el caso de Groenlandia no puede entenderse como
una retirada. Groenlandia es un territorio bajo soberania de Dinamarca, pais que sigue
siendo Estado miembro de la Unién Europea. Lo que se hizo fue firmar un Tratado por el
que se modificaban los Tratados constitutivos de las Comunidades en lo que respecta a
Groenlandia, variando su ambito de aplicacion con respecto a una regién de un Estado
miembro. Ibid. p. 299.
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a la permanencia por un 65% de los votos®®. En el caso de que dicho referén-
dum hubiese triunfado, el Reino Unido podria haberse desvinculado y se habria
aplicado el articulo 56 del Convenio de Viena, que se aplica cuando el Tratado
constitutivo de una organizacion internacional no regula las condicionesy pro-
cedimientos para la retirada de la organizacion®”.

7.1. La propuesta de un nuevo régimen para atender
las demandas de Reino Unido: un primer intento de
desactivar el referéndum recurriendo a soluciones
ya utilizadas anteriormente

En 2013, el entonces Premier britdnico David Cameron anunciaba que si
ganaba las elecciones convocaria un referéndum sobre la permanencia del
Reino Unido en la Unidn. De esta forma, en 2015, tras ser reelegido, informé
al Consejo Europeo de sus planes para convocar dicho referéndum y el Con-
sejo Europeo acorddé retomar el asunto en diciembre®®. En dicha reunion los
dirigentes europeos acordaban trabajar conjuntamente y buscar soluciones
satisfactorias en los cuatro ambitos que el primer ministro britanico habia
planteado para lograr posibles reformas®¢',

En febrero de 2016, Donald Tusk presentaba una propuesta con un nuevo
régimen que atendia las cuestiones planteadas por el premier britanico,
como base para negociar con el Reino Unido y alcanzar un acuerdo en la
reunion del Consejo Europeo de 18 y 19 de febrero de ese afio®?. Tras ello,
los debates sobre el acuerdo continuaron en todos los niveles: con el primer
ministro britanico, con los delegados y representantes permanentes de los
28 Estados miembros, con el Parlamento Europeo y con otros dirigentes de la
Unidn, para asegurar el apoyo politico a la propuesta de Tusk8,

Tras intensas negociaciones, los Jefes de Estado o de Gobierno finalmente
alcanzarian un acuerdo que reforzaba la situacion especial del Reino Unido
en la UE, acordando el Consejo Europeo en su reunion de febrero de 2016
un conjunto de Declaraciones y Decisiones que serian efectivas el dia que el
gobierno britanico informase de la permanencia del pais en la Union. De entre

858 FEerRrRErR MARTIN DE VIDALES, C., op. cit., p. 124.

859 Mancas MARTIN, A.: «Retirada de un Estado miembro de una organizacion internacio-
nal...», op. cit., p. 295.

860 Punto 14 Conclusiones del Consejo Europeo de 25y 26 de j unio de 2015.
861 Punto 20 Conclusiones del Consejo Europeo de 17 y 18 de diciembre de 2015.

862 CoNseJo EuroPEO-CoNsEJO DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Negociaciones previas al
referéndum del Reino Unido sobre la UE. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/
es/policies/the-eu-uk-withdrawal-agreement/2016-uk-settlement-process-timeline/

863 Ibid.
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ellas, destacamos la Decision de los jefes de Estado o de Gobierno, reunidos
en el seno del Consejo Europeo, relativa a un nuevo régimen para el Reino
Unido en la Union Europea, recogida como Anexo | en las conclusiones del
Consejo Europeo con la que se trataban de aclarar ciertos temas de impor-
tancia para los Estados miembros de forma que dicha aclaracion se tomase
en cuenta para interpretar los Tratados, asi como con la intencion de llegar
a acuerdos sobre cuestiones como la funcidn de los Parlamentos nacionales
en la Union o la gestion eficaz de la union bancaria®#,

Es posible observar como, en un primer momento, se volvid a recurrir a
soluciones similares a otras previamente adoptadas como, por ejemplo, la
Decisién del Consejo en su formacion de Jefes de Estado o de Gobierno por la
que se concedian determinadas excepcionas a Dinamarca para que pudiera
realizar un segundo referéndum y ratificar el Tratado de Maastricht®®. Como
en esas ocasiones, se discutiéo ampliamente sobre la naturaleza vinculante
o no del acuerdo y si modificaba los Tratados. En este sentido, Piris sefiala
que ambas decisiones no contenian ninguna promesa de cambiar los Trata-
dos, sino que simplemente clarificaban el significado de las disposiciones de
estos. La condicion, sefiala, era que dichos textos debian estar totalmente en
conformidad con los Tratados en el momento de ser adoptados®®. No obs-
tante, la decision si contemplaba ciertos cambios en el futuro. Asi, por ejem-
plo,enlaseccion A apartado 7 se establecia que dicha seccidn «se incorpora-
ria en los sustancial a los Tratados en el momento de su proxima revision»8’.
Por lo tanto, esto demuestra que los lideres tenian claro que para fijar cons-
titucionalmente lo acordado seria necesario activar en el futuro el procedi-
miento de reforma de los Tratados. Su viabilidad, sefiala Peers, dependia por

864 Punto 2y anexo | Conclusiones del Consejo Europeo de 18 y 19 de febrero de 2016.

865 Tanto esta Decision, como la adoptada posteriormente en el caso de Irlanda y el rechazo
en referéndum del Tratado de Lisboa, fueron registradas ante la Secretaria de la ONU
como Tratados, de acuerdo con el art. 102 de la Carta de Naciones Unidas. Ademas, acto
seguido, se adoptaron sendos protocolos que se adjuntarons a los Tratados de la Union.
DasHwoob, A.: «A «legally binding and irreversible» agreement on the reform of the EU»,
Henderson Chambers, 20 Febrary 2016, p. 2.

866 Sefala Piris que es por ello por lo que las Decisiones pudieron transformarse posterior-
mente en Protocolos anexos a los Tratados, pues si no se habrian tomado violando el
procedimiento establecido en el articulo 48 de Estos, asi como de las Constituciones de
todos los Estados miembros. Vid. Piris, J.C.: «Section II: Constitutional pathways: which
institutional and constitutional adjustments for the United Kingdom?» in De WiTTE, B.;
GRrANT, CH., Piris, J.C., United Kingdom's Renegotiation of its Constitutional Relationship
with the EU: Agenda, Priorities and Risks, Directorate General for Internal Policies. Policy
Department C: Citizens' rights and Constitutional Affairs. PE 536.489, pp. 22-23. PorT-
CHEVA, E.M.; EAaTock, D.: «The UK'’s ‘new settlement’ in the European Union. Renegotiation
and referendum». EPRS, February 2016 (PE 577.983), pp. 21-22.

867 Anexo |, Seccion A, punto 7 Conclusiones del Consejo Europeo de 18 y 19 de febrero de
2016.
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tanto de la voluntad politica posterior para adoptar la legislacién pertinente
por los colegisladores europeos y dicha activacion del proceso de reforma&e®,

En definitiva, se trato en primer lugar de llegar, como ya se habia hecho en
anteriores ocasiones, a una solucion a nivel politico a través de un acuerdo
que diera ciertas garantias al Reino Unido y que pudiera servir para conven-
cer al pueblo britanico de votar a favor de permanecer en la UE. Sin embargo,
finalmente en el referéndum que se celebraria el 23 de junio de 2016 termind
ganando el leave con un 51.9% de los votos°.

7.2. El Consejo Europeo y su papel en las negociaciones
para laretirada

Con el triunfo del leave en el referéndum britanico se abria una crisis poli-
tica sin precedentes cuyas repercusiones econdémicas todavia no se podian
predecir. Habia ademas un temor a que se pudiera producir un posible efecto
contagio a otros Estados miembros de la Union Europea. Sin embargo, tal y
como seflala Martinez Sierra, a diferencia de la crisis econdmica y migratoria,
en este caso el articulo 50 del TUE proporcionaba el mapa detallado para lle-
var a cabo el proceso®”®. Asimismo, pese a las tensiones, los veintisiete mos-
traron una sélida unanimidad®”.

Los resultados del referéndum serian debatidos apenas unos dias des-
pués. En la reunion informal de 28 y 29 de junio, los 27 Jefes de Estado o de
Gobierno®? adoptaron una Declaracion donde recordaban que hasta que el
pais abandonase la UE el derecho de la Unidn seguiria aplicdndose en dicho
Estado miembro, la necesidad de organizar la retirada de una manera orde-
nada y que para la apertura de negociaciones el Gobierno britanico debia de
notificar al Consejo Europeo su intencion de retirarse; entre otras cuestiones®”s,

868 Vid. Peers, S.: «The final UK/EU renegotiation deal: legal status and legal effect». EU Law
Analysis [blog en linea]. 21 de febrero de 2016 [consulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible
en: <http://eulawanalysis.blogspot.com/>..

869 Los resultados pueden consultarse en THE ELEcTORAL CommissioN: Results and turnout at
the EU referendum, www.electoralcommission.org.uk

870 MARTINEZ SIERRA, J.M.: The European Council, op. cit., p. 304.
871 Ibid. p. 326.

872 Por lo tanto, en las distintas reuniones del Consejo Europeo relacionadas con el Brexit, la
composicion se reducia a los Jefes de Estado o de Gobierno del resto de Estados miem-
bros pues, logicamente, desde el anuncio de la retirada el Reino Unido pasaba a ser con-
siderado como un tercer Estado con el que se estaba negociando. MancAas MARTIN, A.:
«Retirada de un Estado miembro de una organizacién internacional...», op. cit., p. 312.

873 Reuniodn informal de los Veintisiete Bruselas, 29 de junio de 2016. Declaracién.
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El Reino Unido notificaria oficialmente al Consejo Europeo su intencién
de abandonar la Unidén el 29 de marzo de 2017874, en cumplimiento de lo dis-
puesto en el articulo 50 TUE, por lo que a partir de ese momento comenzaba
la cuenta atras para llegar a un acuerdo sobre la retirada. El Consejo Europeo,
tras lamentar que el Reino Unido abandonase la Unién, adoptaba una Decla-
racion en la que seflalaba que la primera medida consistiria en la adopcidén
por su parte de las directrices para las negociaciones, tal y como exige el arti-
culo 50. Directrices en las que estableceria las posiciones y principios gene-
rales a la luz de los cuales la Comisidn negociaria, en nombre de la Unidn, la
retirada con el Reino Unido®s,

El proyecto de orientaciones para las negociaciones fue preparado por el
Presidente del Consejo Europeo, Donald Tusk, que presentd a los veintisiete
el 31 de marzo de 2017. Las orientaciones serian adoptadas por unanimidad
en la cumbre extraordinaria del Consejo Europeo de 29 de abril de ese afio,
partiendo de los principios establecidos en la Declaracion de 29 de junio
de 2016 ya mencionada. El Consejo Europeo reafirmaba su deseo de que el
Reino Unido siguiera siendo un socio cercano en el futuro, reiterando a la vez
que todo acuerdo deberia basarse en un equilibrio entre derechos y obliga-
cionesy garantizar la igualdad de condiciones. Las negociaciones debian ser
llevadas a cabo con transparencia, de forma ordenada y como un conjunto
unico®,

Con respecto al valor juridico de las orientaciones, como sefiala Araceli
Mangas estas fijan un mandato preciso sobre el marco y los principios a
los que debian sujetarse los negociadores de la Union y el Consejo en sus
directrices negociadoras e instrucciones. Evidentemente, sefiala, no son un
acto juridico tipico de los previstos en el art. 288 TFUE, pero estan previstas
expresamente en el articulo 50 TUE y por lo tanto son obligatorias tanto para
el Consejo como para la Comisién (que actua como negociadora)®”’. Ahora
bien, tal y como se ha explicado en el Punto llll, siguen siendo un acto de
naturaleza politica que no esta sujeto al control por parte del TUUE.

En las orientaciones se establecia, asimismo, que la negociacion se reali-
zaria por fases: una primera fase, cuyo objecto seria proporcionar la mayor
claridad y seguridad juridica posible sobre los efectos inmediatos de la reti-
rada para todas las partes implicadas, asi como desvincular al Reino Unido

874 United Kingdom notification under Article 50 TEU. Cover note. General Secretariat of the
Council to Delegations. Document XT 20001/17. Brussels, 29 March 2017.

875 Declaracion del Consejo Europeo (art. 50) sobre la notificacion del Reino Unido. 29 de
marzo de 2017.

876 Reunion extraordinaria del Consejo Europeo (art. 50), 29 de abril de 2017 — Orientaciones,
punto I.

877 Maneas MARTIN, A., «Retirada de un Estado miembro de una organizacion internacio-
nal...», op. cit., p. 311.
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de la Uniény de todos los derechos y obligaciones que le incumben en virtud
de los compromisos adquiridos en tanto que Estado miembro; y una segunda
fase en la que deberia definirse una idea general del marco de las relaciones
futuras entre la UE y el Reino Unido, tal y como exige el articulo 50 TUE®®. El
Consejo Europeo tiene un control continuo sobre estas fases, que materias
se van negociando y cuando se pasa de fase o de un contenido a otro®°. Ade-
mas, puede ir actualizando esas orientaciones segun sea necesario a lo largo
del proceso de negociacion.

Tras la adopciodn de las orientaciones, la Comision presentoé el 3 de mayo al
Consejo una Recomendacidén de Decision del Consejo sobre las negociacio-
nes del Brexit, que incluia un proyecto de directrices de negociacion. Reco-
mendacion sobre cuya base el Consejo de Asuntos Generales de 22 de mayo
de 2017 autorizd la apertura de negociaciones y nombro a la Comisiéon como
negociadora de la Unién Europea, que debia trabajar siguiendo las directri-
ces de negociacion establecidas®®,

Finalmente, las negociaciones se iniciarian el 19 de junio de 2017, con
Michel Barnier como negociador principal de la UE y David Davis por parte de
Reino Unido. Durante la primera fase, se celebraron cinco rondas de nego-
ciaciones entre los equipos de negociacion, en las que se fueron abordando
las cuestiones relacionadas con los derechos de los ciudadanos (tanto bri-
tanicos como europeos), la liquidacion financiera, la frontera con Irlanda de
norte, y otros temas relacionados con la separacion®®’,

A la luz de estas cinco primeras rondas de negociaciones, en su reunion
de octubre de 2017 el Consejo Europeo reconocio los avances en materia de
derechos de los derechos de los ciudadanos, Irlanday las obligaciones finan-
cieras contraidas por el Reino Unido durante su pertenencia, si bien pidié que
se continuasen los trabajos para consolidar la convergencia lograda y poder
pasar a la segunda fase de las negociaciones lo antes posible®?, Avances que
examinaria en su siguiente reunion en diciembre de 2017 donde, tras consta-
tar que se habian producido avances suficientes en las materias indicadas,

878 Se acordaba asimismo que podrian determinarse férmulas transitorias, siempre que
redundasen en interés de la Unién y pudieran tender puentes hacia ese marco previsible
de las relaciones futuras. Reunion extraordinaria del Consejo Europeo (art. 50), 29 de abril
de 2017 — Orientaciones, punto Il.

879 Maneas MARTIN, A., «Retirada de un Estado miembro de una organizacion internacio-
nal...», op. cit., p. 312.

880 BARrROso MArauEz, J.F. Y MoreNo GoNzALEZ, G.: «Tema 12: La década perdida: crisis eco-
némica y brexit (2009-2019)». Em BermEJo BATANERO, F. (Dir.), Historia Juridica de la inte-
gracion Europea, Dykinson, 2021, p. 205.

881 Un iter de estas rondas de negociacion se puede seguir en ConseJo EurRoPEO-CONSEJO
DE LA UNION EuroPEA: Cronologia - Negociaciones previas al referéndum del Reino Unido
sobre la UE.

882 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo de 20 de octubre de 2017.
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acordo pasar a la segunda fase de las negociaciones, para lo cual aprobaron
las pertinentes orientaciones®®. Tras ello, el Consejo de Asuntos Generales
elabord unas directrices de negociacion, en las que se detallaba la posicion
de la Unidn sobre un periodo transitorio durante el que se seguiria aplicando
en el Reino Unido el acervo de la Union en su totalidad y el Reino Unido dejaria
de participar en las instituciones y en el proceso de toma de decisiones®®,

Tras una séptima ronda de negociaciones, la Comision presento el pro-
yecto de Acuerdo de Retirada entre la Unidon Europea y el Reino Unido el 28
de febrero de 2018 con respecto al cual, tras las negociaciones celebradas
entre el 13 y el 19 de marzo, se llegaria a un acuerdo parcial entre los nego-
ciadores. Paralelamente, el Consejo de Asuntos Generales habia estado tra-
bajando también en el proyecto de orientaciones relativas al marco de las
relaciones futuras con el Reino Unido, orientaciones que serian aprobadas
por el Consejo Europeo en su reunion de 23 de marzo®s,

En su reunién de junio, el Consejo Europeo haria balance de la situacion
de las negociaciones, comprobando que todavia habia aspectos importan-
tes en los que no se habia llegado a un acuerdo, en particular la cuestion de
la frontera con Irlanda del Norte. Demandaba, asimismo, que los trabajos se
acelerasen para que se pudiera preparar la declaracién sobre el marco de las
relaciones futuras con el Reino Unido88,

No se lograrian avances significativos hasta noviembre, cuando el nego-
ciador principal de la UE entregé el texto del acuerdo al presidente Donald
Tusk, que propuso formalizarlo en la cumbre extraordinaria de noviembre de
ese afio. En dicho mes, se enviaria también el proyecto de Declaracién poli-
tica sobre el marco de las relaciones futuras entre la UE y el Reino Unido®®’.
De esta forma, en su reunidén extraordinaria de 25 de noviembre el Consejo
Europeo refrendaba el proyecto de Acuerdo de Retirada y aprobaba el pro-
yecto de Declaracion Politica®,

Tras esta cumbre, la Comisién Europea inicié el profeso para la firmay la
celebracidén del Acuerdo de Retirada el 5 de diciembre de 2018, y en enero de
2019 el Consejo adoptaba la Decisién sobre la firma del Acuerdo, asi como un

883 European Council (Art. 50) meeting (15 December 2017) — Guidelines. EUCO XT 20011/17,
15 December 2017. BaArRrROSO MARQUEZ, J.F. Yy MoreNO GoNzALEZ, G., op. cit., p. 206.

884 ConseJo Europeo-ConseJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia — Negociaciones previas al
referéndum del Reino Unido sobre la UE, op. cit.

885 Ibid.

886 ConseJo EuroPEO-CoNsEJO DE LA UNION EUROPEA: Consejo Europeo (Art. 50), 29.6.2018. Disponi-
ble en https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2018/06/29/

887 ConseJo EurorEo-ConNseJo DE LA UNION EuroPEA: Cronologia — Negociaciones previas al
referéndum del Reino Unido sobre la UE, op. cit.

888 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo de 25 de noviembre de 2018.
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proyecto de Decision sobre su celebracidn, que remitio al Parlamento Euro-
peo para su aprobacion®®,

Debido a que el plazo de dos afios previsto por el articulo 50 TU estaba lle-
gando a su fin, Theresa May pidié al presidente del Consejo Europeo una pri-
mera prérroga, que finalmente se acordd hasta el 12 de abril®?°. Sin embargo,
como el Parlamento britédnico seguia sin aprobar el Acuerdo de Retirada
hubo que solicitar otra prorroga que finalmente se alargé hasta el 31 de octu-
bre de 201987,

Tras presentar la Comision un Acuerdo de Retirada revisado, junto con
un Protocolo revisado sobre Irlanda/Irlanda del Norte, el Consejo Europeo
en su reunion de octubre de 2019 refrendaba ambos y aprobaba también la
Declaracion politica revisada sobre el marco de las relaciones futuras entre
la UE y el Reino Unido®2, Tras ello, el Reino Unido presentd una solicitud para
prorrogar de nuevo el plazo hasta el 31 de enero de 2020, que fue aprobada
por el Consejo Europeo el 29 de octubre®?, y el Consejo adopto la Decision
sobre la firma del acuerdo, conforme a lo solicitado por el Consejo Europeo
en la sefialada reunién, pasandolo al Parlamento Europeo para su aproba-
cion. Tras la ratificacion del Acuerdo por el Reino Unido, la aprobacién por
el Parlamento Europeo, y la firma del Acuerdo por la UE y el Reino Unido, el
Consejo finalizaria el procedimiento ratificandolo mediante otra Decision®%,
De esta forma, el Reino Unido abandonaria finalmente la Unién Europea el 31
de enero de 2020, iniciandose el periodo transitorio pactado hasta el 31 de
diciembre de 2020.

En cuanto a la negociacion del acuerdo sobre las relaciones futuras entre
el Reino Unido y la UE, el Consejo Europeo de diciembre de 2019 invité a la
Comision a presentar al Consejo un proyecto de mandato al respecto tras
la retirada y al Consejo de Asuntos Generales a adoptar lo antes posible las
decisiones y el mandato de negociacion correspondientes®?. Las negocia-

889 BaRrRoso MArauEz, J.F. Yy Moreno GoNzALEZ, G., op. cit., p. 206.

890 En el Consejo Europeo de marzo de 2019 se ofrecio primero la fecha del 22 de mayo, si
el Reino Unido aprobaba el acuerdo la siguiente semana de la reunién del Consejo, acor-
dando la fecha del 12 de abril en caso contrario. Punto 3 Conclusiones reunion extraordi-
naria del Consejo Europeo (art. 50) de 21 de marzo de 2019.

891 BaRrRrROso MArauEez, J.F. Yy Moreno GoNzALEZ, G., op. cit., p. 206.
892 Puntos 1y 2 Conclusiones del Consejo Europeo de 17 de octubre de 2019.

893 Declaracion del Consejo Europeo (Art. 50) EUCO XT 20025/1/19 REV 1. Bruselas, 29 de
octubre de 2019.

894 ConseJo Euroreo-CoNseJo DE LA UNION EUROPEA: Brexit: el Consejo adopta la decisidn por
la que se celebra el Acuerdo de Retirada. Disponible en https://www.consilium.europa.
eu/es/press/press-releases/2020/01/30/brexit-council-adopts-decision-to-conclu-
de-the-withdrawal-agreement/

895 Punto 3 Conclusiones Consejo Europeo de 13 de diciembre de 2019.
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ciones al respecto duraron unos diez meses y llevarian a la firma del Acuerdo
de Comercio y Cooperacion entre la UE y el Reino Unido el 30 de diciembre
de 2020. Acuerdo que se aplico provisionalmente desde el 1de enero de 2021
y entro en vigor el 1 de mayo de 20218, Ademas de este acuerdo, la UE y
el Reino Unido han negociado otra serie de acuerdos para orientar y regular
estas relaciones, como el Acuerdo relativo a la seguridad de la informacién o
el acuerdo de cooperacion en materia de competencia®”.

En resumen, en el caso del Brexit el papel del Consejo Europeo venia cla-
ramente definido por lo establecido en el articulo 50 del TUE y las orientacio-
nes fijadas por la institucion constituian un mandato claro al resto de institu-
ciones intervinientes en el proceso, fijando los parametros legales y politicos
con respecto a los cuales las negociaciones debian de conducirse®®. Si bien
en un primer momento (antes del triunfo del leave en el referéndum y de la
activacion del procedimiento de retirada) el Consejo Europeo volvid a recu-
rrir a practicas anteriores, es decir, a adoptar Decisiones y Declaraciones
reunidos en los margenes del Consejo Europeo como Jefes de Estado o de
Gobierno que actuan en representacion de sus respectivos Estados miem-
bros para redefinir la relacion del Reino Unido con la UE y dar ciertas garan-
tias a dicho pais a la vista de su introduccion a través de una futura reforma
de los Tratados, una vez activado el procedimiento del articulo 50 el papel del
Consejo Europeo ya quedaba circunscrito por lo establecido en este. Ya una
vez activado el procedimiento, el Consejo Europeo y las demas instituciones
de la Union actuaron de forma unida y consiguieron que el proceso se llevase
a cabo de manera transparente y ordenada, tal y como se habia sefialado por
el Consejo Europeo desde sus primeras orientaciones.

8. La crisis del coronavirus: un cambio de paradigma
hacia la solidaridad financiera

Como es tristemente conocido, en 2020 estalld la pandemia de Covid-19
que provocaria no solo una crisis sanitaria global no vista desde la mal lla-
mada gripe espafiola de 19188, sino una nueva crisis econdmica que era

896 Art. 783 Acuerdo de Comercio y Cooperacién entre la Union Europea y la Comunidad
Europea de la Energia Atomica, por una parte, y el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda
del Norte, por otra. DO L 149, de 30.4.2021.

897 Pueden consultarse todos en CoNseJo EuroPEo-CoNseJo DE LA UNION EUROPEA: Acuer-
dos posteriores al Brexit. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/
post-brexit-agreements/

898 MARTINEZ SIERRA, J.M., The European Counci...l, op. cit., p. 308; MancAs MARTIN, A., «Reti-
rada de un Estado miembro de una organizacion internacional...», op. cit., p. 311.

899 Bautizada asi porque los periodicos espafioles de la época fueron los Unicos que informa-
ron al respecto, mientras que el resto de la prensa de paises que participaban en la Pri-
mera Guerra Mundial lo ocultd a la ciudadania y a las tropas. El verdadero origen del virus,
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necesario parar lo antes posible. La UE y algunos de sus Estados miembros
apenas habian empezado a recuperarse de la anterior crisis econdmicay la
pandemia amenazaba con echar por tierra los esfuerzos realizados?,

Tal y como se habia comprobado en la crisis econdmica de 2008, dado
el grado de integracion en la Unidén cualquier evolucién adversa en un pais
tendria efectos negativos en los demas, por lo que era necesario actuar de
forma rapida”".

El 10 de marzo de 2020 se celebraba un Consejo Europeo extraordinario
por videoconferencia para debatir como coordinar las medidas para respon-
der a la crisis, acordando cuatro prioridades esenciales??:

- Limitar la propagacion del virus, para lo que se acordo en la siguiente
reunion extraordinaria la restriccion temporal coordinada de los via-
jes no esenciales a la Unién durante un plazo de treinta dias”°s,

- Asegurar el suministro de equipos médicos, para lo que se encargo a
la Comision que analizase las necesidades de suministro de equipos
de proteccidn y promoviese compras conjuntas?4,

- Promover la investigacion, en particular para el desarrollo de una
vacuna, para lo que se movilizaron 140 millones de euros en 17 pro-
yectos?s; y

Q00

Q01

902

Q03

904

Q05
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segun la teoria mas aceptada, se encontraba en EE.UU. Vid. Pefas, E.: «La gripe espafiola,
un misterio virico sin resolver». Ethic [en linea]. 28 de abril de 2020 [consulta: 21de agosto
de 2026]. Disponible en: <https://ethic.es/>.

Espafia, por ejemplo, habia salido del Procedimiento de Déficit excesivo apenas el afio
anterior.

Como sefiala Hernandez de Cos, los problemas de fragmentacion financiera condicionan
negativamente tanto el desarrollo de los paises penalizados en los mercados financieros
como el del resto del conjunto de la Union. HERNANDEZ DE Cos, P.: La respuesta europea
frente a la crisis del Covid-19 [en linea]. Discurso de inauguracién de las Jornadas de la
Fundacién Internacional Olof Palme. Banco de Espafia, 13 de noviembre de 2020 [con-
sulta: 21 de agosto de 2026]. Disponible en: <https://www.bde.es/>.

Conseuo EuropPeo, CoNsEJo DE LA UNION EurorEA: Videoconferencia de los miembros del
Consejo Europeo, 10 de marzo de 2020. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/
es/meetings/european-council/2020/03/10/

CoNseJo EurorPeo, ConsEJO DE LA UNION EuroPEA: Videoconferencia de los miembros del
Consejo Europeo, 17 de marzo de 2020. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/
es/meetings/european-council/2020/03/17/

Consevo Euroreo, ConseJo DE LA UNION Eurorea: Videoconferencia de los miembros del
Consejo Europeo, 10 de marzo de 2020, op. cit.

Conseuo Europreo, CoNseJo DE LA UNION EuroreA: Videoconferencia de los miembros del
Consejo Europeo, 26 de marzo de 2020. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/
es/meetings/european-council/2020/03/26/
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- Hacer frente a las consecuencias socioecondmicas, para lo que se
acordaba flexibilizar la aplicacién de las normas de la UE, en particu-
lar las relativas al PEC y las ayudas de Estado?%.

Aparte de la propagacion del virus y la necesidad del desarrollo de una
vacuna, una preocupacion evidente era las posibles consecuencias econo-
micas derivadas de la pandemia. Apenas hacia unos afios que algunos Esta-
dos miembros habian comenzado a dejar atrés las graves consecuencias de
la crisis econdmica del 2008, como por ejemplo Espafia que apenas en junio
de 2019 habia salido del procedimiento de déficit que tenia abierto desde
2009, No obstante, aparte del acuerdo para responder de una forma con-
junta alacrisis no se adoptaron en esta primera reuniéon ningunos pasos con-
cretos, sino que se delegd en el Eurogrupo el examen de las medidas econé-
micas y financieras concretas?®,

Aunque las instituciones europeas reaccionaron rapidamente, como la
Comision que suspendié las normas relativas a la prohibicion de ayudas esta-
tales y de déficit publicos excesivos, tanto la presidenta de la Comision como
del BCE sefialaron la necesidad de una respuesta por parte de los lideres
europeos que mostrara cohesién y solidaridad politica®”.

Pese a los desacuerdos entre los distintos Estados miembros en relacién
con las concretas medidas fiscales a adoptar, en la reunién extraordinaria del
26 de marzo de 2020 el Consejo Europeo dio luz verde a las flexibilizaciones,
respaldando la activacién de la Cldusula General de Salvaguardia del PECy el
marco de Ayudas de Estado de la Comisidn; apoyd la movilizacion de liquidez
e instrumentos de préstamos para las pymes del BEI; y encargd al eurogrupo
presentar un paquete integral de medidas®°. Ademas, los miembros del Con-
sejo Europeo adoptaron una Declaracién conjunta en la que solicitaban una
estrategia de salida coordinada, un planintegral de recuperaciény unainver-
sion sin precedentes para dar respuesta a la crisis, invitando al Presidente
del Consejo Europeo y al Presidente de la Comisidn, en consulta a las demas
instituciones, a que adoptasen una hoja de ruta a dichos efectos™.

Q06 ConNsteuo EurorEo, ConseJo DE LA UNION EuropPEA: Videoconferencia de los miembros del
Consejo Europeo, 10 de marzo de 2020, op. cit.

907 GRrACiA, Y.: «Espaiia sale por fin del procedimiento de déficit excesivo una década des-
pués», El Economista.es, 5/6/2019.

Q08 ScHrRAaMmM, L.; WEssELs, W., op. cit., p. 262.
Q09 Ibid. p. 263.

910 Declaracion conjunta de los miembros del Consejo Europeo, Bruselas 26 de marzo de
2020, puntos 12 a 20.

911 Una hoja de ruta para la recuperacion. Hacia una Europa mas resiliente, sostenible y justa,
p. 1. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/media/43407/20200421-a-road-
map-for-recovery_es.pdf
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Sobre la base de este mandato, el 15 de abril de 2020 se presentd una hoja
de ruta comun para el levantamiento de las medidas de contencién, y el 23
de abril se presentd la segunda parte relativa al plan integral de recuperacion
y de inversion para relanzar y transformar la economia de los Estados miem-
bros de la Unidn Europea’?. En la reunion de 23 de abril de 2020 los Jefes de
Estado y de Gobierno acogieron favorablemente esta hoja de ruta conjunta
y suscribieron ademas el acuerdo del Eurogrupo sobre redes de seguridad
para los trabajadores, las empresas y los Estados, instando a que el paquete
fuera operativo a fecha de 1 de junio de 2020. Asimismo, acordaron trabajar
en la creacion de un fondo de recuperacion, encomendado a dichos efectos
a la Comision que analizase las necesidades exactas y que presentase una
propuesta al respecto”.

Pero seria en la reunion extraordinaria celebrada los dias 17 a 21 de julio
de 2020 cuando los lideres europeos acordarian las bases de lo que se con-
vertiria, como sefialan Schramm y Wessels, en la mas importante respuesta
fiscal a los desafios econdmicos y politicos que planteaba la pandemia del
coronavirus®. En concreto, los Jefes de Estado y de Gobierno alcanzaron
un acuerdo sobre el paquete de recuperacion y el presupuesto de la Unidn
para el periodo 2021-2027, instrumentos con los que se debia contribuir a la
recuperacion tras la pandemia. El nuevo Marco Financiero Plurianual (MFP),
con el refuerzo del NGEU, servirian como los instrumentos principales para
la aplicaciéon del paquete de recuperacion para hacer frente a las conse-
cuencias socioecondmicas de la pandemia. Por un lado, se sefialaba que el
MFP permitiria a la Unién cumplir con sus objetivos a largo plazo y preservar
la plena capacidad del Plan de Recuperacion. Y, por otro lado, mediante el
NGEU se proporcionarian a la Unién los medios necesarios para hacer frente
a los desafios planteados por la pandemia®®. Ademas, para dotar a la Unién
de los medios necesarios para hacer frente a los desafios planteados por
la pandemia, se acordaba autorizar a la Comision a endeudarse en los mer-
cados de capitales en nombre de la Unién a fin de conseguir fondos que se
pudieran canalizar a través de los programas de la Unién de conformidad con
el NGEU”®,

Como destacan Schramm y Wessels, tras la reunion de Niza de diciembre
de 2000 nos encontramos ante la segunda reunidn mas larga en la historia

912 Ibid.

913  ConseJo Euroreo, ConseJo DE LA UNION EuroPEA: Videoconferencia de los miembros del
Consejo Europeo, 23 de abril de 2020. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/
es/meetings/european-council/2020/04/23/

914  ScHrAMM, L.; WEssELs, W., op. cit., p. 257.

915  CoNseJo EuroPEO, CoNsEJO DE LA UNION EUROPEA: Reunion extraordinaria del Consejo Euro-
peo, 17 a 21 de julio de 2020. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/mee-
tings/european-council/2020/07/17-21/

916 Conclusiones del Consejo Europeo de 17,18, 19, 20 y 21 de julio de 2020, A3.
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del Consejo Europeo durante la que hubo que reconciliar tanto las normas
legales como las expectativas politicas. Ha de tenerse en cuenta que se
debia negociar los recursos fiscales a disponer para abordar la crisis y su dis-
tribucion, afiadiendo mayor complejidad a las negociaciones las reglas que
requerian la unanimidad para la adopcion de decisiones. Ademas de las ya de
por si dificultades que se suelen plantear para negociar el MFP, que incluyen
cuestiones que van desde el tamafio del presupuesto hasta la distribucion
entre las distintas areas politicas, la aprobacién del nuevo instrumento de
recuperacion NGEU afiadia puntos de conflicto?. En las mas de sesenta y
ocho péaginas de las conclusiones del Consejo Europeo de esta reunidon, como
destacan los autores citados, puede observarse como el Consejo Europeo
no solo acuerda orientaciones y direcciones politicas generales sino también
decisiones concretas sobre las principales tareas y procedimientos®. En las
mismas, se recoge con detalle cdmo se tenia previsto financiar y gastar el
presupuesto de la Union en los afios siguientes, a través del Mecanismo de
Recuperaciony Resiliencia (pieza clave del NGEU) y de los demas programas
previsto en el MFP?, Por lo tanto, como se ha venido destacando a lo largo
del presente trabajo una vez mas el Consejo Europeo mantiene su practica
habitual de realizar unas conclusiones detalladas que marcan con precision
todos los pasos a seguir?°,

La aprobacién definitiva del MFP y del nuevo instrumento de recuperacion
NGEU se produciria en lareunion de diciembre de 2020, en la que los Jefes de
Estado y de Gobierno alcanzaron asimismo un acuerdo sobre el régimen de
condicionalidad para la proteccidén del presupuesto de la Unién y del NGEU,
acuerdo sin el cual el paquete financiero no habria podido entrar en vigor??',

A diferencia de la crisis de 2008, destaca la doctrina como en este caso
répidamente el Consejo Europeo se movié desde unos primeros pasos dubi-
tativos en los que parecia que se iban a repetir los errores de la anterior cri-
sis —centrandose las respuestas a nivel nacional y con serias divisiones en
cuanto a las medidas y necesidades financieras para afrontar la crisis— hacia
una respuesta conjunta fuerte desde el nivel de la Union??2, Una vez mas, el
Consejo Europeo ejercio su papel de liderazgo politico y logré establecer
poderosos instrumentos de financiacion®?3.Y, unavez mas, laimplementacién
de los acuerdosy orientaciones adoptadas por el Consejo Europeo requirio la

917  ScHrAMM, L.; WEssEeLs, W., op. cit., p. 265.
918  Ibid. pp. 265-266.
919  Ibid.

920 Incluso excesivamente detalladas para lo que son los estadndares del Consejo Europeo,
segun Schramm y Wessels. Ibid. p. 266.

921 Conclusiones del Consejo Europeo de 10 y 11 de diciembre de 2020, puntos 1y ss.
922 ScHrAMM, L.; WEssEeLs, W., op. cit., p. 262.
923 Ibid., p. 269.
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intervencion del resto de instituciones de la Union para darles base legal”.
Ahora bien, en esta crisis el papel jugado por el Consejo Europeo presenta
ciertas diferencias con respecto a crisis anteriores y hay que tener en cuenta
también el papel que jugaron otras instituciones®?.

Aunque la crisis econdmica jugo, en este caso, un papel decisivo en la
necesidad de adoptar una respuesta coordinada, fuerte y solidaria a la cri-
sis, el tipo de respuesta fiscal a adoptar como destacan Schramm y Wessels
no era obvia y requirio un fuerte liderazgo politico, especialmente de Fran-
ciay Alemania. Pero, ademas de este liderazgo, fue también fundamental el
papel jugado por la Comisidn para allanar el camino hacia la aceptacion del
plan de recuperacion por parte de todos los Estados miembros?¢. Como des-
taca Kassim la Comision mostré un liderazgo temprano, actuando de forma
rapiday proactiva para abordar los efectos de la crisis, al ser un area en la que
podia utilizar las competencias que tiene atribuidas por los Tratados®?. En el
disefio del NGEU la propuesta técnica y financiera sustancial fue concebida
y articulada por la Comisidn, pues el Consejo Europeo en su reunion de 23 de
abril de 2020 daba una orientacion algo vaga e imprecisa ante las diferencias
existentes entre los paises del norte y del sur??,

Ahora bien, también hay que tener en cuenta que esta crisis no requeria
cambios normativos mayores ni reformas estructurales de los Tratados sino
una accion inmediata para responder a la misma. Se disponia ademas ya de
mecanismos que se podian activar de forma inmediata, como el Mecanismo
de Proteccion Civil (RescEU), la Agencia Europea de Medicamentos (EMA)
o el Dispositivo de Respuesta Politica Integrada a las Cirsis (IPCR), que en
la practica asumieron la coordinacion?’. Todo ello permitio que el Consejo
Europeo delegase en la Comisiéony el Eurogrupo para la presentacion de pro-
puestasy que no fuese necesario crear un grupo especial de trabajo como en
la crisis de 2008, en la que por contrario si se requerian reformas estructura-
les importantes para completar el disefio de la UEM.

924 En esta fase, el Parlamento Europeo buscé como utilizar su papel como colegislador para
la aprobacién del MFP y lograr un incremento de la financiacién de ciertos programas, si
bien como sefialan Schramm y Wessels examinando las negociaciones llevadas a cabo
en los trilogos entre Comisién, Consejo y Parlamento Europeo en otofio de 2020 parece
que el Consejo Europeo ya habia anticipado que serian necesarias ciertas ofertas al Parla-
mento en esta fase de implementacion. Ibid. p. 266.

925 KassiM, H.: «The European Commission and the COVID-19 pandemic: a pluri-institutional
approach», Journal of European Public Policy, vol. 30, n.° 4, 2023, p. 613.

926 ScHrRAMM, L.; WEssEeLs, W., op. cit., p. 270.
927 Kassiv, H., op. cit., pp. 614, 617.
928 Ibid. pp.1My14.

929 Como destaca Kassim, para cuando el Consejo Europeo se reunio virtualmente el 10 de
marzo por primera vez, la Comisién ya habia estado muy activa y habia tomado importan-
tes medidas en materia de salud publica, proteccion civil e investigacion. Ibid. p. 620.
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Lo que si esta claro es que, en esta ocasion, se ha producido una profunda
transformacion de la arquitectura financiera de la Unidon y que la aprobacion
del NGEU, como destaca Fabrini, tiene importantes consecuencias consti-
tucionales para la UEM al corregir su asimetria original y acercar a la Unidén
mas hacia un régimen federal «en el que el gobierno central cuenta con capa-
cidad fiscal para estabilizar la economia y apoyar a los Estados miembros
en situaciones de crisis fiscal»?*°. Aunque finalmente se introdujeron ciertas
reglas de condicionalidad, en esta ocasion se ha logrado una mayor solidari-
dad financiera a diferencia de lo ocurrido en la crisis de 2008.

9. La guerra de Ucrania, la crisis energéticay las
necesidades de defensa

Examinamos en este ultimo apartado la guerra de Ucrania, la crisis ener-
géticay las necesidades en materia de defensa ya que son tres ambitos inti-
mamente relacionados que en los ultimos afios han requerido también la
adopcion de decisiones a nivel del Consejo Europeo.

Antes de la invasion rusa de Ucrania en febrero de 2022, los lideres euro-
peos ya habian abordado en algunas de sus reuniones el aumento de la pre-
sencia militar rusa a lo largo de las fronteras con Ucrania, confirmando el
apoyo de la Unidén a la soberania e integridad territorial del pais y sefialando
que cualquier nueva agresion por parte de Rusia recibiria una repuesta por
parte de los socios europeos, incluida la adopcidén de medidas restrictivas
coordinadas?'. Asimismo, ante el aumento de la inestabilidad mundial, la
creciente competencia estratégica y las complejas amenazas en materia
de seguridad, los lideres acordaban que la Unidn se responsabilizaria en
mayor medida de su propia seguridad y del ambito de la defensa, siguiendo
una linea de accidn estratégica y aumentando su capacidad para actuar de
manera autonoma?’®?,

Un afio mas tarde, el Consejo Europeo reaccionaria inmediatamente a la
invasion condenando la a agresién militar no provocada e injustificada de
Rusia a Ucrania y exigiéndola que pusiera fin inmediatamente a todas sus
acciones militares y retirase todas sus tropas del territorio ucraniano®®. Asi-
mismo, acordaba nuevas sanciones que abarcaban desde el sector finan-
ciero, los sectores de la energia y el transporte, hasta la politica de visados
y nuevas inclusiones de nacionales rusos en las listas de personas sancio-

930 FaBrINI, F., op. cit., p. 65.

931 Conclusiones del Consejo Europeo de 16 de diciembre de 2021, punto 23.
932 Ibid. punto 11.

933 Conclusiones del Consejo Europeo de 24 de febrero de 2022, puntos 1y 2.
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nadas por su implicacion en la invasion?*. Y para preparar a la Unidn para
reaccionar en todos los niveles necesarios, el Consejo Europeo invitaba a la
Comision a que presentase las medidas de emergencia necesarias, incluidas
las relativas al Ambito de la energia”® por la extrema dependencia de la Union
del petroleo y gas rusos que la invasion puso de relieve”®.

En la reunion informal celebrada en Versalles en marzo de 2022, los lideres
europeos adoptarian los dias 10 y 11 de marzo la Declaracion de Versalles en
la que nuevamente condenaban la invasion de Ucrania y a exigian que Rusia
detuviera la invasion y retirase sus tropas, confirmando que la Union seguiria
prestando apoyo politico, financiero material y humanitario al pais®’. Ade-
mas, abordaban tres dimensiones clave ante el ya sefialado aumento de la
inestabilidad, la competencia estratégicay las amenazas a la seguridad para,
como ya se habia adelantado en la cumbre de diciembre de 2021, asumir
desde la Unidn «una mayor responsabilidad respecto de nuestra seguridad y
adoptar nuevas medidas decisivas para construir nuestra soberania europea,
reducir nuestras dependencias y disefiar un nuevo modelo de crecimiento e
inversion para 2030»%%8:

- Por lo que respecta al refuerzo de las capacidades de defensa, se
acordaba invertir mas y mejor en capacidades de defensa y tecnolo-
gias innovadoras, aumentando el gasto en defensa sustancialmente e
invirtiendo en capacidades conjuntas de defensa, asi como en inves-
tigacion®®°,

- En cuanto a la reduccién de la dependencia energética, se acordaba
eliminar gradualmente y lo antes posible la dependencia de las impor-
taciones de gas, petroleo y carbon rusos mediante la diversificacion
de suministros y rutas y el desarrollo de energias renovables y la pro-
duccion de sus componentes clave, asi como mediante la mejora de
la interconexion de las redes europeas de gas y electricidad?#°.

934 |bid. punto 5.
935 Ibid. punto 10.

936 La energia, como sefialan Hazra y Kumar, se transformé en un arma geopolitica y, pese a
algunas medidas previas adoptadas, los pasos para reducir esta dependencia habian sido
minimos ante el precio competitivo de estos combustibles. Vid. Hazra, S. and Kumar, P.:
«Navigating Ener vigating Energy Transition: EU’ ansition: EU’'s Lessons in the W s Lessons
in the Wake of the e of the Russia-Ukraine Conflict». Journal of Strategic Security vol. 18
number 4, 2025, p. 143.

937 Reunion informal de los jefes de Estado o de Gobierno. Declaracion de Versalles 10 y 11 de
marzo de 2022. Puntos 1y 3.

938 Ibid. punto 7.
939 Ibid. punto 9.

940 Ibid. punto 16. Precisamente, la interconexion tanto en materia de electricidad como gas
con Espafia siempre ha sido y sigue siendo baja, cercano al 3% por lo que respecta a la
electricidad —lejos del 15% fijado para 2030-, lo que ha dificultado que nuestros exceden-
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- Y, enrelacion con el desarrollo de una base econdmica mas sélida, se
acordaba reducir la dependencia estratégica, especialmente en los
ambitos mas sensibles como el de materias primas fundamentales o
semiconductores, para que la base econdmica de Europa fuese mas
resiliente y competitiva®™'.

Esta declaracion seria reafirmada en la reunion del Consejo Europeo cele-
brada en Bruselas los dias 24 y 25 de marzo de 2022, y se mantuvo un debate
estratégico sobre la seguridad y defensa. Los lideres europeos refrendaban
la Brujula Estratégica, en la que se establece |la orientacidn estratégica para
la proxima década y se definen las actuaciones, procedimientos, objetivos
y recursos a emplear para que la Unién pueda actuar con mayor rapidez y
contundencia ante las crisis, pueda anticiparse a las amenazas y mitigarlas
—para defender asi los intereses de la Unién y a sus ciudadanos—, fomentar
lainvestigaciony la innovacion para desarrollar conjuntamente las capacida-
des y tecnologias necesarias®?. En materia de energia, se vuelve a recordar
que la Unidn eliminara gradualmente y lo ante posible su dependencia de las
importaciones rusas y se debatié como seguir proporcionando asistencia
a los ciudadanos mas vulnerables y las empresas ante la escalada de pre-
cios?3. Y pedia que se impulsasen los trabajos para la aplicaciéon de lo acor-
dado en la Declaracion de Versalles en relaciéon con la construccion de una
base econdmica més abierta y solida”™.

La cumbre de mayo de 2022 continla en la senda de las reuniones ante-
riores, acordandose el sexto paquete de sanciones a Rusia —incluyendo su

tes puedan ayudar a otros socios en momentos como el que planta la guerra de Ucrania.
RED ELECTRICA DE ESPANA. Interconexiones. Red Eléctrica: Transicion Ecoldgica [en linea].
[consulta: 24 de agosto de 2026]. Disponible en: https://www.ree.es/es/transicion-eco-
logica/interconexiones. La falta interconexion se debe a diversos factores, no solo por el
menor precio de los combustibles rusos que se ha mencionado, sino también por los inte-
reses contrapuestos de otros Estados miembros como Francia, que priorizaba exportar su
excedente de energia nuclear hacia el sur y no queria que la energia renovable espafiola,
mas barata, compitiera en su territorio o fluyera hacia otros mercados. ASENA CONSULTING.
Francia no quiere incrementar lasinterconexiones eléctricas con Espafiamas alla del cable
submarino de Vizcaya. Asena Consulting: Noticias [en linea]. 31 de mayo de 2024 [con-
sulta: 24 de agosto de 2026]. Disponible en: https://asena-consulting.es/noticias/fran-
cia-no-quiere-incrementar-las-interconexiones-electricas-con-espana-mas-alla-del-ca-
ble-submarino-de-vizcaya/. Espafia, gracias a su posicion geografica y comercial con
respecto a Rusiay a las politicas desarrolladas que exigio su condicion de isla energética,
ha podido capear la crisis energética desde una posicidn de «relativa ventaja», tal y como
destaca Ignacio Urbasos. UrRBASOS ARBELOA, |.: «Espafia durante la crisis: cuatro lecciones
para la arquitectura de seguridad energética de la UE», Real Instituto Elcano, 10/12/2023.

941 Reunion informal de los jefes de Estado o de Gobierno. Declaracién de Versalles 10 y 11 de
marzo de 2022. Puntos 20y 21.

942 Conclusiones del Consejo Europeo de 24 y 25 de marzo de 2022, punto 12.
943 Ibid. puntos 15y 16.
Q44  |bid. punto 20.
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petroleo—4%, e invitaba al Consejo a estudiar una serie de cuestiones relati-
vas a la inversion en materia de defensa”¢. Ademas, pedia que se siguieran
diversificando las fuentes y rutas de abastecimiento en materia energética,
invitando a la Comision a estudiar formas de frenar el aumento de los precios
de la energiay al Consejo a impulsar los trabajos sobre la estrategia de la UE
de colaboracion exterior en materia de energia®.

La cumbre de diciembre de 2022 cerraria el primer afio de guerra en la que
nuevamente se puede observar el firme apoyo del Consejo Europeo a Ucrania
y se examinan los avances realizados en materia de energia y economia. El
Consejo Europeo pedia al Consejo que concluyese para el 19 de diciembre
de 2022 sus trabajos sobre las propuestas de dos Reglamentos del Consejo
en materia de gas y ante la temporada de invierno daba orientaciones para
reforzar la coordinacion al respecto®®. Los lideres europeos también hicie-
ron balance de los trabajos realizados en materia de seguridad y de defensa,
acordando la necesidad de acelerar los trabajos y pidiendo a Parlamento
Europeo y Consejo que adoptasen rapidamente el Reglamento por el que se
establece el refuerzo de la industria europea de defensa mediante la adqui-
sicion comun, y a la Comisién que presentase también rapidamente una pro-
puesta de programa europeo de inversion en defensa’.

En las diversas reuniones a lo largo de 2023, el Consejo Europeo consoli-
daria el apoyo sostenido a Ucrania y seguiria trabajando para construir una
economia mas sélida y preparada, reducir la dependencia energética de
Rusia??°, y reforzar sus capacidades en materia de seguridad y de defensa®'.
En la reunion de diciembre de 2023, ademas de reforzar el apoyo militar a
Ucrania —acelerando la entrega de misiles y municion y suministrando mas
sistemas de defensa aérea—, pedia realizar mas esfuerzos para cumplir los
objetivos marcados en materia de defensa, aumentar el gasto en defensa de
manera colaborativa, y llegar a constituir asi un mercado integrado y eficaz
en este ambito”®2,

Las cumbres de 2024 y 2025 siguen trabajando en esta senda, mante-
niendo el apoyo continuado a Ucrania y trabajando por reducir las depen-
dencias estratégicas de la Union, aumentar su preparacion y capacidades en

945 Conclusiones del Consejo Europeo de 30y 31de mayo de 2022, punto 5.

Q46 Ibid. punto 24.

Q47 Ibid. punto 27.

948 Conclusiones del Consejo Europeo de 15 de diciembre de 2022, puntos 14y ss.
949 Ibid. punto 25.

950 Vid., por ejemplo, Conclusiones del Consejo Europeo de 23 de marzo de 2023.

951  Vid., por ejemplo, Conclusiones del Consejo Europeo de 29-30 de junio de 2023, puntos 24
yss.

952 Conclusiones Consejo Europeo de 14 y 15 de diciembre de 2023, punto 26.
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materia de defensa, y reforzar la base industrial y tecnoldgica al respecto,
dando orientaciones y pidiendo a las instituciones europeas la presentacion
y examen de las medidas necesarias al efecto. Asi, por ejemplo, en la reunién
de junio de 2024 invitaba al Consejo, a los Estados miembros, a la Comision
y al Alto Representante PESC a impulsar los trabajos en todas las lineas de
actuacion y, en particular, en lo que respecta a las carencias en materia de
capacidades esenciales, la Estrategia Industrial de Defensa Europeay la pro-
puesta sobre un Programa para la Industria de Defensa Europea con vistas
a su adopcion para mediados de 20253, Y en la cumbre de marzo de 2025
se subrayaba la necesidad de seguir aumentando el gasto en seguridad y
defensa, instando a la Comisidn a proponer fuentes de financiacion adicio-
nales al respecto?*,

En la dltima reunidén celebrada en el momento de reaccion del presente
trabajo, en junio de 2026, el Consejo Europeo vuelve a confirmar su compro-
miso y apoyo a Ucrania, apoyando los esfuerzos diplomaticos para poner fin
ala guerra de agresion de Rusia, recordando que debe reforzarse la prepara-
cion de la Union en materia de defensa para 2030, pidiendo que se redoblen
los esfuerzos a dichos efectos?®.

Como puede observarse, la invasion de Ucrania por parte de Rusia no pre-
senta simplemente un problema de politica exterior, sino que pone en juego
intereses econdmicos, comerciales, energéticos y politicos?°. El conflicto,
como sefiala Palomares, ha obligado a la Union a revisar de forma profunda
sus estrategias en el sector energético y provocado «ajustes significativos
que reconfiguran su posicionamiento politico»°®”. Y en materia de seguridad
y defensa, la creacion y consolidacion de una defensa comun «se ha conver-
tido en un objetivo estratégico»®®®, tal y como queda patente en las distintas
reuniones del Consejo Europeo a las que se ha hecho referencia.

En este contexto, el Consejo Europeo no ha hecho sino ejercer las compe-
tencias que tiene atribuidas en el marco de los Tratados en materia de PESC
y de PCSD, pues de acuerdo con el articulo 26 del TUE es el encargado de
determinar los intereses estratégicos de la Unidn, fijar los objetivos y defi-

953 Conclusiones del Consejo Europeo de 27 de junio de 2024, puntos 24 y ss.
954 Conclusiones Consejo Europeo de 6 de marzo de 2025, punto 6.
955 Conclusiones del Consejo Europeo de 18 y 19 de junio de 2026, pun tos 41y ss.

956 Vid. PALOMARES HERRERA, M.: «Reaccion juridico-politica de la Union Europea ante la inva-
sion de Ucrania: Un andlisis desde la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y la
Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD)», Revista de Estudos Constitucionais,
Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD) 15(3), setembro-dezembro 2023, p. 359

957 Tanto la prohibicion absoluta de importar petréleo y productos derivados, como el plan
REPowerUE han sido esenciales, sefiala, para reducir esta dependencia energética. Ibid.
p. 363.

958  Ibid. pp. 364-365.
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nir las orientaciones generales de la PESC, incluidos los asuntos que tengan
repercusiones en el ambito de la defensa”’. Desde el inicio de la invasion,
el Consejo Europeo se ha reunido periodicamente para debatir la situacion
de Ucrania, condenando la agresion y confirmando el apoyo —politico, finan-
ciero, economico, militar, humanitario y diplomatico— de la Unién al pais”®,
fijando las orientaciones a seguir por el resto de las instituciones europeas
para reformar nuestro mercado energético y reducir la dependencia de
Rusia, asi como mejorar nuestras capacidades de defensa ante este tipo de
crisis. Ahora bien, como se viene examinando a lo largo del presente trabajo
no cabe duda de que a través de su funcion de orientacion politica y de las
directrices dadas al resto de instituciones el Consejo Europeo, una vez mas,
ha determinado en gran medida el marco politico dentro del cual Comisiony
Consejo han tenido que ejercer sus competencias.

Para concluir, debe sefialarse también que la invasion rusa motivd que
Ucrania solicitase la adhesién a la Union Europea apenas iniciado el conflicto,
reconociendo el Consejo Europeo el estatuto de pais candidato en su reunion
de junio de 2022°¢'y acordando el inicio de las negociaciones en diciembre
de 2023%%2, Podemos observar, una vez mas, como el Consejo Europeo sigue
situandose en el origen de las ampliaciones sucesivas y decide no solo en
relacion con el otorgamiento del estatus de pais candidato sino también al
momento en que se pueden iniciar las negociaciones para la adhesion.

959 Vid. art. 26 TUE.

960 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Respuesta de la UE a la agresion militar de Rusia contra Ucra-
nia (archivo). Consilium: Politicas [en linea]. [consulta: 24 de agosto de 2026]. Disponible
en: https://www.consilium.europa.eu/es/policies/eu-response-russia-military-aggres-
sion-against-ukraine-archive/.

961 Conclusiones del Consejo Europeo de 23y 24 de junio de 2022, punto 11.
962 Conclusiones del Consejo Europeo de 14 y 15 de diciembre de 2023, punto 15.
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CONCLUSIONES

Desde la creacion de las Comunidades Europeas en los afios cincuenta,
la historia de la construccién europea ha seguido un proceso que ha estado
muy intimamente ligado a los distintos momentos de crisis que se han pre-
sentado a lo largo de estos afios. Proceso en el que el Consejo Europeo ha
ostentado el papel clave y determinante, marcando el rumbo a seguir gracias
a su posicion como maxima autoridad politica de la Unidn.

En la actualidad, no puede negarse que el Consejo Europeo es el érgano
politico mas determinante del sistema politico de la Union Europea. Juega
un papel central en la adopcidén de decisiones directamente y es sede de las
iniciativas mas importantes, iniciativas sobre las que la Comision y el Consejo
ordinario actuan como correa de transmision, con independencia de sus pre-
rrogativas institucionales. Esta afirmacion se sostiene por la multiplicidad de
instrumentos de que goza para determinar el rumbo politico de la Uniény el
ejercicio que ha hecho de los mismos. Entre ellos, destaca la relacion jerar-
quica que ostenta, y con la que actua, sobre las Instituciones europeas, espe-
cificamente sobre la Comision y sobre el Consejo —principalmente a través
sus conclusiones, que operan indudablemente como un mandato politico
pero que también van adquiriendo una naturaleza cada vez mas normativa—.

El analisis realizado de la institucion a lo largo del presente trabajo permite
extraer las siguientes conclusiones relevantes:

Primera: el Consejo Europeo se ha situado desde sus origenes como la
maxima autoridad politica a nivel de la Unidén, que se ha querido mantener al
margen de los controles del sistema.

Pese a que desde los Tratados constitutivos hasta el Tratado de Niza se
constitucionalizara como un érgano politico ajeno formalmente al sistema
institucional y sin capacidad normativa de incidir en el Derecho comunitario,
el Consejo Europeo se situd como la maxima autoridad politica a la que nin-
guna decision importante para el proceso de integracién podia escapar.

Enefecto, el hecho de que fueran los propios Jefes de Estado y de Gobierno
de los Estados miembros los que decidieron comenzar a reunirse siempre
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que hubo necesidad y los que delimitaron las primeras funciones de la insti-
tucion, sin que los Tratados constitutivos establecieran nada al respecto, es
ya la primera muestra de la gran capacidad de decisién e influencia que la
actual institucion tiene desde sus primeras cumbres. Capacidad que, l6gica-
mente, solo es posible por su propia composicion, al ser los Jefes de Estado
y de Gobierno los maximos responsables politicos en sus respectivos Esta-
dosy los Unicos capaces de asegurar que los compromisos alcanzados seran
posteriormente cumplidos.

La pauta historica de su evolucion refleja también, tal y como se ha exa-
minado en el segundo punto, que el Consejo Europeo buscéd mantenerse al
margen de su institucionalizacién y formalizacion en el derecho originario
durante largo tiempo; asi como que, aunque ese mismo derecho originario
mantuviese en los primeros afios inamovible su regulaciéon y sus competen-
cias, el Consejo Europeo se fue inmiscuyendo cada vez més en el ambito
comunitario tanto por la via de los hechos como del derecho.

En definitiva, puede decirse que alo largo de su existencia el Consejo Euro-
peo se ha querido mantener de iure al margen de las rigideces y controles del
sistema, pero al mismo tiempo ha buscado las vias para incidir coyuntural-
mente en este ya sea por la via de los hechos o a través de formulas juridicas
disefiadas ad hoc. Todo ello para servir a un propdsito concreto y no pertur-
bar su status estructural de 6rgano politico y metajuridico.

Para ello, el Consejo Europeo ha adoptado decisiones de naturaleza juri-
dica discutida que han tenido por objeto la modificacion del Derecho origina-
rio o derivado, o la creacién ex novo de normas dentro de estos dmbitos. Asi,
sirva de ejemplo como durante la reunificacion alemana posibilité laignoran-
cia de los mecanismos establecidos para la adhesion de un Estado ala Unidn,
usurpando asi las funciones en dicho ambito de las instituciones comunita-
rias y transgrediendo el Derecho originario. O como, para permitir que Dina-
marca introdujese ciertas clausulas de opt-out y ciertas excepciones que le
permitiesen la ratificacion del Tratado a la segunda, modificé el Tratado de
Maastricht antes de su entrada en vigor, obviando completamente una vez
mas el procedimiento de reforma de estos. Férmula que se utilizaria nueva-
mente para lograr la ratificacion del Tratado de Lisboa por parte de Irlanda
afnos mas tarde.

Respecto a las formulas juridicas disefiadas ad hoc para no perturbar el
status estructural de érgano politico y metajuridico y contribuir asi a un pro-
posito concreto, sirva como referencia la regulacion que el Tratado de Maas-
tricht introducia en los arts. 109 J y K. En el mismo, se encargaba al Consejo
en su formacién de Jefes de Estado o de Gobierno —no al Consejo Euro-
peo—, la llave para determinar quién podia acceder a la tercera fase de la
UEM, y para suprimir las excepciones a las que se hubiese acogido un Estado
miembro una vez que cumpliese las condiciones necesarias para la adopcioén
de la moneda unica. Dicha regulacion demuestra que las intromisiones en
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el ambito formal del Derecho comunitario pretendian mantener al Consejo
Europeo regulado en el articulo D del TUE (actual articulo 4) formalmente al
margen de un control politico y juridico constitucionalizado.

Segunda: su elevacion al rango formal de institucion refuerza los rasgos
intergubernamentales del sistema, pero no cambia el hecho de que se pueda
seguir calificando al Consejo Europeo como la maxima autoridad politica de
la Union cuyas funciones van mucho mas alla de una mera labor de orienta-
ciony de impulso politico.

El Tratado de Lisboa, como ya hacia el fallido Tratado constitucional, cam-
bia parcialmente la pauta histérica respecto al Consejo Europeo. Por un lado,
introduce por primera vez al Consejo Europeo dentro del sistema institucio-
nal de la UE; por otro, le otorga competencias para adoptar decisiones juridi-
camente vinculantes como tal institucion. No obstante, muchos de los cam-
bios introducidos respondian a la necesidad de adaptar los Tratados a lo que
era el funcionamiento en la realidad practica de la institucion y no cambian el
hecho de que el Consejo Europeo siga siendo la suprema autoridad politica
de la Unién.

Asimismo, la configuracién actual de la institucidn, tal y como se ha exa-
minado en el Punto Illl y destaca la doctrina, implica un refuerzo de la dimen-
sién intergubernamental del gobierno de la Unidn. Esto no solo amenaza el
principio de equilibrio institucional, pues la legitimidad intergubernamental
pasa a estar representada en dos instituciones, sino que también consolida
un sistema institucional alejado de la naturaleza propia de un régimen consti-
tucional y establece condicionantes que imposibilitan que ese sistema, como
aspiracion, se alcance en un horizonte cercano —salvo que se cambiase com-
pletamente el modelo—.

En concreto, no se consolida ni se posibilita avanzar hacia un sistema par-
lamentario, pues el Consejo Europeo condiciona las funciones que le son
naturales al Parlamento Europeo dentro del ambito legislativo y dentro del
poder constituyente y de reforma.

Por lo que respecta al poder legislativo, es posible observar como de
manera regular el Consejo Europeo ordena la conclusién de un Reglamento,
Directiva u otro acuerdo, imponiendo en numerosas ocasiones un plazo o un
borrador preciso. Y en mas de una ocasion también ha tomado la iniciativa en
asuntos que ha considerado claves y ha preparado todo el proceso decisorio.
Esta forma de actuar ha quedado reflejada en distintos momentos del pro-
cesodeintegracion, enlos que taly como se ha examinado en el punto cuarto
es posible observar como el Consejo Europeo ha actuado de la forma sefia-
lada y se ha situado en el origen y desarrollo de las reformas importantes.

La realidad practica muestra como el papel del Consejo Europeo va maés
alld de una mera labor de orientacién y de impulso politico. Ello se ve cla-
ramente reflejado, por ejemplo, en las funciones que ejerce en materia de
politica econdmica y monetaria, a través de las cuales el Consejo Europeo se
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ha convertido en el principal actor de la gobernanza econémica de la Unién.
Interviene de manera regular, da instrucciones y supervisa el trabajo de Con-
sejo y Comision, y se reserva a menudo la finalizacion de las decisiones. Es
el Consejo Europeo el que tiene el papel fundamental en esta materia, papel
que tras la crisis econdmica de 2008 se ha visto aun mas reforzado, habién-
dose situado el Consejo Europeo en el origen de todas las reformas de la
actual gobernanza econdmica de la Union.

De esta forma, aunque el actual articulo 15 del TUE establezca que el Con-
sejo Europeo no podra ejercer funciones legislativas, en la practica no le es
necesario, pues con su forma de actuar ha establecido otro método adicio-
nal para la adopcion de decisiones, creando —como ya bien destacara Werts
hace tiempo— dos fases en el procedimiento decisorio: la politica, en su pro-
pio seno, y la legal, en el seno del resto de instituciones.

En relacién con el poder constituyente y de reforma, la suerte de toda revi-
sién siempre ha estado en sus manos. Aunque el procedimiento del antiguo
art. 48 TUE no lo mencionaba, la mayoria de las revisiones significativas de
los Tratados se habian llevado a cabo por su iniciativa y era quien, de hecho,
habia acordado el texto de revision. Tras la reforma de Lisboa se pasa a admi-
tir expresamente la participacion del Consejo Europeo en la reforma de los
Tratados, adaptéandose asi al proceder en la practica, por lo que el Consejo
Europeo sera el encargado de adoptar una decision favorable al examen de
las modificaciones de los Tratados que se propongan, de convocar la Con-
vencion y de otorgarle su mandato. Ademas, previa aprobacion por el Par-
lamento Europeo podra decidir por mayoria simple no Convocar la Conven-
cion cuando laimportancia de las modificaciones no lo justifique, y asi definir
directamente el mandato de la CIG. La revision continuara estando protago-
nizada por una CIG Yy, por tanto, todo seguird quedando en ultima instanciaen
mano de los Gobiernos de los Estados miembros. De esta forma, el Consejo
Europeo se ha apropiado practicamente del poder constituyente y ha pasado
a ejercer un poder de iniciativa y de control - tanto en el proceso de la CIG
como de revision - que va mucho mas alla del papel de impulso y orientacion
que se preveé para el mismo. Poder que la reforma de Lisboa no ha hecho sino
reforzar.

Por lo tanto, actualmente el Consejo Europeo es titular de toda una serie
de poderes que lo convierten en el responsable no solo de las grandes deci-
siones institucionales, sino también de aquéllas politicamente mas sensibles
para el funcionamiento de la Unién. De esta forma, ha consolidado un espa-
cio decisorio propio, que va mucho mas alla de un mero papel de orientacion
y de impulso politico. El Consejo Europeo ejerce, ademas, un liderazgo poli-
tico que sirve de guia para el trabajo de los niveles inferiores del Consejo,
invitando a la Comision a que desarrolle iniciativas politicas en determinadas
areasy vigilando las politicas domésticas de los Estados miembros. Ademas,
no puede obviarse que es un importante foro para el intercambio de puntos
de vista y para discusiones informales entre los lideres de los Estados miem-
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bros. Su posicidon de supremacia con respecto del resto de las instituciones,
como venimos reiterando, no puede negarse.

Tercera: el Consejo Europeo se ha mantenido histédricamente al margen
todo tipo de control a nivel de la Unidn, tanto politico, pues los mecanismos
previstos por los Tratados son claramente insuficientes, como juridico, pues
el TUUE no ha querido nunca enjuiciar la validez y legalidad de sus actos
politicos.

Pese a la importancia y al papel central del Consejo Europeo, histérica-
mente se ha mantenido al margen de los mecanismos de control politicoy de
cualquier via de control juridico a nivel de la Unién. Muestra de esta carencia
o falta es la ausencia de un mecanismo de control adecuado formalizado en
el Derecho originario, en la ausencia de identificacion de la responsabilidad
derivada de los actosy en la bajisima repercusion de los mecanismos de con-
trol desarrollados en sede parlamentaria.

Por lo que respecta al control politico, el TUE simplemente prevé que los
miembros del Consejo Europeo «seran democraticamente responsables,
bien ante sus Parlamentos nacionales, bien ante sus ciudadanos». Segun
esta prevision, nos encontrariamos ante el primer sistema constitucional en
el cual un poder constituido no responde ante el Parlamento constituido en
el mismo sino en otro. La fuerte vinculacién entre el control y la responsabi-
lidad democratica, que no puede olvidarse al analizar el sistema politico de
la UE, deja sin fundamento «constitucional» habilitante a los posibles inten-
tos del Parlamento Europeo por encontrar vias de control no formalizadas,
asi como a los unicos mecanismos formalizados de control politico del sis-
tema respecto del Consejo Europeo: el informe que el Presidente del Consejo
Europeo ha de presentar al Parlamento Europeo al final de cada una de sus
reuniones y el informe anual escrito relativo a los progresos de la Unién. En
efecto, aunque en el ultimo parrafo del articulo 4 del TUE se establezca que
el Presidente del Consejo Europeo ha de presentar dichos informes, se trata
de una obligacion con pocos efectos practicos que posibilitan que la institu-
cion pueda cumplir con dicha obligacién con una mera informacion basica al
Parlamento. Informacion que realmente no posibilita a este realizar ningun
tipo de control efectivo.

Respecto a la ausencia de sometimiento al control judicial, exceptuando
los actos del Consejo Europeo destinados a producir efectos juridicos frente
a terceros —que si pueden ser objeto de control a través del recurso de anu-
lacion—, pese a la reforma de Lisboa se ha mantenido intacta la negativa sis-
tematica del Tribunal de Justicia a enjuiciar la validez y legalidad de los actos
politicos emanados de la institucion. Ya en los asuntos Bonnamy y Roujansky
el Tribunal de Justicia se limitd a sefialar que los recursos de anulacion con-
tra los actos del Consejo Europeo no podian ser recibidos, excluyendo asi el
control jurisdiccional de la legalidad de estos. Y en su jurisprudencia mas
reciente (asuntos NF, NG y NM c. Consejo Europeo) el Tribunal ha vuelto a
considerar que no tiene jurisdiccién al respecto, al considerar que la Decla-
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racion UE-Turquia adoptada por el Consejo Europeo en marzo de 2016 no
era un acto del Consejo Europeo sino un acuerdo alcanzado por los Jefes de
Estado y de Gobierno de los Estados miembros obviando, una vez mas, que
en la practica todos los pasos y acuerdos politicos que llevaron a la adopcion
de esa declaracidn, asi como la forma en la que se presentd la misma, se die-
ron como acuerdos politicos del Consejo Europeo.

No se tiene en cuenta, una vez mas, la practica habitual a la que acude el
Consejo Europeo cuando busca salirse del derecho europeoy de sus procedi-
mientosy, sobre todo, evitar el debate y el control sobre sus decisiones politi-
cas”8. Sigue de esta forma ignorando el Tribunal la forma en la que el Consejo
Europeo adopta sus acuerdos, la forma en la que redacta sus Conclusiones
(utilizando un lenguaje imperativo, delimitando de forma precisa el alcance
de los actos e, incluso, estableciendo un plazo para que las instituciones rea-
licen la tarea encomendada). Es decir, acuerdos que innegablemente des-
pliegan efectos juridicos, aungque en muchas ocasiones pueda argumentarse
que dichos efectos no se provocan directamente por la decision del Consejo
Europeo, sino por una decision formal de otra institucion.

Esta persistencia a evitar el control de los actos de la institucién y a no
pronunciarse sobre su naturaleza juridica choca, como se ha examinado en
el punto lll, con la jurisprudencia previa del propio Tribunal, en particular con
aquella enla que de forma reiterada ha sostenido que lo mas importante para
el control de un acto es su contenido y alcance en el caso concreto, no su
concreta denominacion, debiendo estar abierto el recurso de anulacién a
toda disposicion que adopten las instituciones de la unidn que persiga la pro-
duccion de efectos juridicos, y sea cual sea su naturalezay su forma. Criterios
a los que claramente se ajustan numerosas de las decisiones adoptadas por
el Consejo Europeo de las que venimos hablando.

Cuarta: el Consejo Europeo ha tenido un papel fundamental en el proceso
de construccién europeo, moldeando lo que es la actual Unién Europea,
especialmente durante los momentos de crisis, en los que ha ejercido su
funcion de liderazgo e impulso politico para alcanzar los acuerdos necesa-
rios.

La configuracion del Consejo Europeo como maxima autoridad politica de
la Unidn y la forma de alcanzar acuerdos politicos le han permitido desarro-
llar este papel. Al examinar la historia del proceso de integracion, muchos de
los avances fundamentales han coincidido con distintos momentos de crisis,
en los que solo el Consejo Europeo, integrado por los maximos responsables
politicos de los distintos Estados miembros, era capaz de ejercer la funcion
de liderazgo e impulso politico necesaria para avanzar en dicho proceso.

Pueden destacarse asi diferentes momentos a lo largo del proceso de
construccioén europeo en los que el Consejo Europeo ha asumido este papel

963 De la que se proporcionan multiples ejemplos a lo largo del punto IV del presente trabajo.
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decisivo. Bien porque ha desbloqueado negociaciones en aspectos contro-
vertidos, ha fijado orientaciones politicas determinantes para la adopcion de
posteriores normas juridicas esenciales, o impulsado nuevos avances.

Es el Consejo Europeo quien dio forma a las primeras Comunidades en
unos afios en los que su puesta en marcha no solo chocaba con las diferen-
cias existentes entre los Estados miembros fundadores, sino con las dificulta-
des politicas y econdmicas que se estaban presentando tanto a nivel interno
como internacional. En efecto, los problemas que planteaban la ralentizacion
del crecimiento econdmico, las nuevas solicitudes de adhesién y la situacion
geopolitica internacional solo se podian abordar al nivel de los maximos res-
ponsables politicos de los Estados miembros. Asi, en la cumbre de La Haya
de 1969 se sentarian las bases que posibilitarian desarrollos posteriores fun-
damentales como el paso a un sistema de recursos propios o la adhesion del
Reino Unido.

Los trabajos realizados durante sus primeras cumbres mostraron tempra-
namente la importancia de la composicion de la institucion y del liderazgo de
los Jefes de Estado y/o de Gobierno para lograr avances. Precisamente, fue
el liderazgo de Pompidou y Brandt en la década de los setenta el que posi-
bilitd el relanzamiento del proceso de integracion, logrando avances que no
habian sido posibles mientras el general De Gaulle se mantuvo en la presi-
dencia francesa.

Con su consagracion formal, a partir de la cumbre de 1974, el Consejo
Europeo pasé a convertirse en el cuerpo decisorio al mas alto nivel y en el
motor politico esencial del proceso de integracién que ha estado en el origen
de todos los avances y reformas importantes que se han llevado a cabo a lo
largo de los afios. Y ya desde estos primeros afios el Consejo Europeo pasoé
a mostrar su capacidad de direccion institucional mas alla de la fijacion de
unas meras orientaciones politicas generales. Asi, por ejemplo, en la cum-
bre de 1974 se reforzaba politicamente el papel del COREPER, concediendo
mayor libertad de actuacion a los representantes permanentes para que en
el Consejo se debatieran solo los asuntos politicos mas importantes, inmis-
cuyéndose asi en la capacidad de autoorganizacion de otra institucion y de
su proceso decisorio interno.

Durante los afios ochenta el Consejo Europeo consolida de su papel de
liderazgo, logrando resolver problemas diversos importantes para la evolu-
cion del proceso de integracion: la cuestion de la contribucion britanica, las
dificultades econdmicas, la ampliacién a Espafia y Portugal, y las reformas
institucionales necesarias para la consecucion del mercado interior a fina-
les de 1992. Ante los bloqueos que se presentaron en distintos ambitos, el
Consejo Europeo pasd a asumir un papel mas directo, logrando a traves de
los acuerdos politicos alcanzados en sucesivas cumbres desbloquear los
problemas sefialados. Las cumbres de Fontainebleau de 1984 y Milan de
1985 fueron especialmente relevantes, permitiendo la primera alcanzar un
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acuerdo politico sobre la cuestidn presupuestaria y la segunda convocar la
CIG que conduciria a la primera gran reforma de los Tratados constitutivos:
el Acta Unica Europea.

Puede aqui ya identificarse también el papel de liderazgo que el Consejo
Europeo ha seguido, desde entonces, en todas las reformas posteriores de
los Tratados (hasta los cambios operados por Lisboa) y la practica aplicada
al respecto: identificacion de la necesidad de la reforma en una o sucesivas
cumbres —en las que se encarga a comités de expertos o grupos de trabajo
la presentacién de estudios y/o propuestas—, convocatoria de la CIG para
la presentacion de propuestas de reforma, resolucion final a través de una
nueva cumbre de los desacuerdos politicos pendientes y la aprobacion del
compromiso final. Todo ello antes de la activacion del procedimiento de
reforma previsto en los Tratados, firma y ulterior ratificacion.

El Consejo Europeo también se encuentra en el origen de las profundas
transformaciones que la Unién Europea sufridé en |la década de los noventa.
Década en la que lainstitucion impulsé no solo una de las reformas mas impor-
tantes hasta la fecha, el Tratado de Maastricht de 1992 —con el que finalmente
se lograria la Unidn politica y se pondria en marcha la actual Unién Europea—,
sino que resolveria el problema de la reunificacion de Alemania, prepararia a
la Unidén para la ampliacién a los PECOs y redefiniria su estrategia econdémica
para lograr la economia mas competitiva del mundo para 2010.

No obstante, pese alaimportancia de los avances logrados en esta década,
de nuevo nos encontramos como el Consejo Europeo llega a acuerdos poli-
ticos que circunvalan la entrada en juego de las disposiciones de los Trata-
dos e inciden en las competencias que el resto de las instituciones tienen
atribuidas. Asi, fue un acuerdo politico del Consejo Europeo el que permitio
la integracion de la RDA en la Comunidad, transgrediendo como sefialamos
el derecho originario, pues no solo no se aplicé el procedimiento de adhe-
sion previsto en los Tratados, sino que se reconocid que su integracion en la
Comunidad, en la préctica, tendria lugar incluso antes de la unificacién for-
mal de las dos Alemanias.

También, una vez mas, puede verse la importante funcién de direccién
politica del Consejo Europeo en el proceso de reforma que llevaria al Tra-
tado de Maastricht de 1992, pese a que en estos momentos los Tratados
seguian sin hacer referencia a este dentro de dicho proceso. Fue el Con-
sejo Europeo quien acordo abrir las CIG sobre la UEM Yy la Union Politica, asi
como las fechas para los inicios de sus trabajos y para su conclusion y ratifi-
cacién, marcando asimismo los temas a abordar por ambas conferencias. Y
también fue el Consejo Europeo quien adoptd una solucion para posibilitar
la ratificacion del Tratado de Maastricht por parte de Dinamarca, debido al
resultado negativo del primer referéndum celebrado. En concreto, se acu-
dié a una féormula que evitaba tener que reabrir las negociaciones o repetir
las ratificaciones en los Estados miembros que ya lo habian hecho: la adop-
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cién de una decisidon y una serie de Declaraciones que daban respuesta a
los problemas planteados por Dinamarca con respecto al Tratado. Féormula
mediante la que se posibilitaba introducir una serie de clausulas opt-out
para el pais (como, por ejemplo, el no tener que participar en la tercera fase
de la UEM), pero que una vez més esquivaba el procedimiento previsto en
estosyeraun parche externo temporal, adoptado como un acuerdo interna-
cional paralelo de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miem-
bros que tuvo que ser incorporado posteriormente en la siguiente reforma
con el Tratado de Amsterdam.

El Consejo Europeo se ha situado también en el origen de todas las amplia-
ciones de la Union. Ya desde la primera ampliacion de las Comunidades ori-
ginarias, fue el Consejo Europeo quien desbloqued la posibilidad de adhesion
del Reino Unido a estas —que habia paralizado también la incorporacion de
los otros dos paises candidatos—, y quien logré los acuerdos en materia pre-
supuestaria y de politicas comunes necesarios para la ampliacion a Espafa
y Portugal. La gran ampliacién a los PECOs planteaba mayores retos, por lo
que en la cumbre de Copenhague de junio de 1993 el Consejo Europeo adop-
taria los conocidos como criterios de Copenhague. Criterios que, a partir de
ese momento, todo Estado que desee incorporarse a la Unidon debe cumplir.

Quinta: A partir de la década de los noventa el Consejo Europeo ya no es
solo un foro donde se desbloquean situaciones de crisis, sino que pasa a
configurarse como la instituciéon que marca claramente la direccion politica
y las transformaciones esenciales del proceso de integracion.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, la Unidon Europea
entraba en una nueva fase en la que se tenia que construir la UEM, preparar a
esta parala gran ampliacion y adaptarla a los nuevos retos del siglo XXI.

El Consejo Europeo, una vez mas, se situd en el origen de las decisiones
esenciales en el proceso de construccion de la UEM. En concreto, debe des-
tacarse la adopcion por parte del Consejo Europeo del PEC a través de una
Resolucién, acto que la institucion ha utilizado en diversas ocasiones para
descender a cuestiones precisas de regulacion para que posteriormente el
Consejo les de base legal. Regulaba asi, una vez mas, ambitos que en los Tra-
tados estan reservados al Consejo, lo que es una practica totalmente contra-
ria al equilibrio institucional. A partir de este momento, puede decirse que el
Consejo Europeo se convierte en el principal actor en materia de politica eco-
nomica, dando instrucciones y supervisando el trabajo del resto de institu-
ciones, y reservandose a menudo la finalizacion de las decisiones. Pasando,
ademas, con la adopcién del PEC a intervenir en un &mbito fundamental para
los Estados miembros. Papel que, araiz de la crisis econdmica de 2008, se ha
visto todavia mas reforzado.

También se sitla el Consejo Europeo a la cabeza de las reformas que se
introducirian en la siguiente modificacion con el Tratado de Amsterdam,
reproduciendo la dindmica que ya venia utilizando desde la reforma del
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AUE, delimitando los aspectos a abordar por la CIG y perfilando sus traba-
jos. Reformas que a partir de esta década se suceden con menor intervalo
de tiempo en comparacion con la primera gran reforma, pues ha de tenerse
en cuenta que muchos de los aspectos que se fueron introduciendo en ellas
venian siendo discutidos y analizados desde décadas atras y se disponia de
informes preparados por comités y grupos ad hoc encargados no solo por el
Consejo Europeo, sino también de informes por parte de otras instituciones
como el Parlamento Europeo.

El Consejo Europeo disponia, por tanto, de un nimero considerable de tra-
bajos previos de cara a la reforma de Niza, en la que finalmente se cerraron
las cuestiones institucionales no resueltas en Amsterdam. Ahora bien, si bien
se conseguian cerrar las reformas necesarias de cara a la futura gran amplia-
cién, no se consiguieron resolver todos los problemas que planteaba una
Unidon mas amplia y completa, por lo que quedaba ya recogido en la Decla-
racion n.° 23 anexa al Tratado de Niza la necesidad de abrir un debate mas
amplio y profundo sobre el futuro de la Unién Europea que deberia culminar
en una nueva CIG y otra futura reforma.

No obstante, de cara a la siguiente reforma el Consejo Europeo acordaba
cambiar el método utilizado hasta la fecha y en la Declaracion acordada en
su reunion en Laeken en diciembre de 2001 decidia convocar una Conven-
cion con una composicion méas amplia (no solo integrada por representan-
tes de los gobiernos de los Estados miembros) que se encargaria de prepa-
rar el proyecto de Tratado de Reforma que seria discutido posteriormente
por la CIG. Se buscaba un nuevo procedimiento de revisién de los tratados
mas transparente, amplioy democratico, que permitiese la participacion de
todas las instituciones nacionales y europeas. Se hacia eco, de esta forma,
alas criticas relativas al déficit democratico del proceso europeo y su aleja-
miento de los ciudadanos. Ahora bien, este procedimiento tampoco estaba
previsto por los Tratados, sino que nuevamente fue la capacidad de deci-
sidon y de liderazgo politico del Consejo Europeo la que le permitiéo modifi-
car el método a través del cual se llevan a cabo las mismas. Este método,
adoptado a nivel politico al margen de lo dispuesto en los Tratados, solo se
incorporaria posteriormente a estos tras la reforma de Lisboa, siguiendo
lo que ha sido una préactica constante en la evolucion de la institucién que
venimos examinando.

Pese a este nuevo método, como es sabido, el Tratado por el que se estable-
cia una Constitucién para Europa no llegd a entrar en vigor, debido al resultado
negativo de los referéndums celebrados en Francia y Paises Bajos. Una vez mas,
el Consejo Europeo tuvo que asumir su funcion de direccion politica y demostrar
su capacidad para sacar adelante un nuevo paso en el proceso de integracion
que habia quedado bloqueado. Asi, el Consejo Europeo decidié volver al método
tradicional de reforma, la CIG, dando un mandato detallado a esta mediante el
que se acordaba introducir todos los cambios ya acordados en la CIG de 2004,
de forma que no se tuvieran que reabrir cuestiones ya cerradas y negociadas.
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Finalmente, los trabajos llevarian a la Ultima reforma hasta la fecha, el Tra-
tado de Lisboa que, no obstante, enfrentd también problemas en su ratifica-
cion debido al referéndum negativo por parte de Irlanda. Una vez mas, el Con-
sejo Europeo tuvo que acordar una serie de garantias para permitir que este
Estado miembro repitiese el referéndum y acudié a la formula ya empleada
en 1992 con Dinamarca para no tener que reabrir las negociaciones, reco-
giendo una serie de garantias en una Decisidn de los Jefes de Estado y de
Gobierno reunidos en el seno del Consejo cuyas disposiciones se acordaba
incluir en un protocolo que se anexaria a los Tratados.

Sexta: Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el Consejo Europeo
pasa a convertirse en una institucion mas encuadrada en el marco institu-
cional de la Uniéony se termina por fin de recoger completamente la realidad
de su funcionamiento en la practica en las disposiciones de los Tratados.
Desde entonces, el Consejo Europeo ha seguido ejerciendo su papel de
liderazgo en los distintos momentos de crisis que ha tenido que afrontar la
Unioén.

Aunque desde Lisboa no se ha producido ninguna nueva reforma de los
Tratados, la Unién Europea se ha tenido que enfrentar nuevamente a diversas
crisis importantes que han afectado al proceso de integracién y en las que
el Consejo Europeo ha tenido que ejercer su funcion de liderazgo e impulso
politico para dar solucién a las mismas.

Apenas firmado el Tratado de Lisboa, y antes de su entrada en vigor en
2009, la crisis econdmica de 2008 invertiria los avances logrados en la
Union Europea desde el afio 2000 y pondria de relieve los problemas de
tener una UEM inacabada. Una vez mas, el Consejo Europeo se situd a la
cabeza de las medidas que se fueron adoptando para reformar las reglas
y funcionamiento de la UEM y establecer la nueva gobernanza econdémica
europea. Para ello, de nuevo, el Consejo Europeo tomo la iniciativa en las
cuestiones clave, preparando todo el proceso decisorio, danto instruc-
ciones precisas, estableciendo plazos, y creando nuevos mecanismos de
trabajo que afectan a las competencias de las otras instituciones —espe-
cialmente Comision y Consejo—. Ello se ve claramente con la creacion del
grupo especial de trabajo presidido por Van Rompuy, al que se encargd en
un primer momento presentar las medidas necesarias para alcanzar un
marco mejorado de resolucién de crisis y una mejor disciplina presupues-
taria y sobre la base de cuyas recomendaciones se adoptaria el six-pack
(columna vertebral del Semestre Europeo).

Ahora bien, pese a que ya desde la reforma de Lisboa el Consejo Europeo
queda reconocido como la maxima autoridad politica de la Unién con capa-
cidad para ejercer la funcion de liderazgo e impulso politico, la crisis econé-
mica de 2008 demostroé que no todos los cambios necesarios para lareforma
de la UEM se pudieron lograr desde los mecanismos previstos por los Trata-
dos. Por ello, el Consejo Europeo no tuvo problemas en acudir a lo que se ha
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venido analizando ha sido su préactica consolidada desde sus origenes: cerrar
acuerdos politicos al margen de los Tratados, algunos de los cuales se incor-
poran posteriormente, otros no. En efecto, ante la falta de acuerdo de los
Estados miembros, la adopcion de algunas medidas como el MEDE, el TECG
o el Pacto por el Euro Plus se tuvieron que realizar esquivando lo previsto en
los Tratados y acudiendo a acuerdos intergubernamentales, coincidiendo
con Martinez Sierra en como de esta forma se escapa a los requisitos que el
derecho europeo establece y a las posibilidades de control.

En definitiva, el Consejo Europeo adopta el papel de liderazgo en la recon-
figuracién de las reglas de gobernanza econdémica de la Unién y aunque su
actuacion se basa en las competencias gue tiene reconocidas expresamente
por los Tratados, dentro de su funcién de liderazgo e impulso politico, el ana-
lisis de las conclusiones de las distintas cumbres de este periodo permite
una vez mas observar cémo las orientaciones dadas van mas alla de unas
meras orientaciones generales. Son orientaciones precisas a las demas ins-
tituciones europeas, a las que insta a adoptar decisiones e impone plazos.
Ademas, como ya es su practica habitual, presenta sus decisiones como
acuerdos politicos para que posteriormente el Consejo y las demas institu-
ciones les den cobertura legal, lo que reiteramos ocurre normalmente con
apenas ligeros cambios.

Desde entonces, la Unién Europea y, a la razén, el Consejo Europeo han
tenido que ir dando respuesta a otra serie de crisis que se han ido presen-
tando y que en algunos casos han vuelto a poner a prueba la solidaridad y
los valores sobre los que se fundamenta la Union. El Consejo Europeo se ha
situado nuevamente en el centro de la respuesta politica de la Unidn a las
diversas crisis migratorias, la salida del Reino Unido, la pandemia del coro-
navirus, las consecuencias de la guerra de Ucrania, la crisis energética y las
nuevas exigencias en materia de seguridad. Ahora bien, el papel que ha des-
empefado presenta algunas diferencias segun la crisis enfrentada.

En materia migratoria la adopcion de decisiones ha sido siempre proble-
maticay los limites a la solidaridad entre los Estados miembros han quedado
siempre patentes, principalmente por el impacto negativo que las decisiones
que se adoptan a este nivel pueden tener. Ya en su reunién extraordinaria de
abrilde 2015 el Consejo Europeo acordaba movilizar todos sus esfuerzos para
abordar las causas de la inmigracion y dar respuesta a diferentes problemas,
como la lucha contra el trafico de personas o la prevencion de los flujos de
migracién ilegal, entre otros. La respuesta dada por parte del Consejo Euro-
peo en las diversas reuniones celebradas desde entonces muestra como se
ha optado por priorizar la respuesta intergubernamental, optando por la con-
clusion de acuerdos internacionales con terceros Estados como Turquia para
que retengan a los migrantes irregulares y reciban a los que sean retornados
desde territorios de la Union. Acuerdos adoptados fuera de lo dispuesto en
los Tratados para evitar la aplicacion de las disposiciones de estos relativas
a la negociacion de acuerdos internacionales y del método comunitario de
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adopcion de decisiones. Pese a que ante los ciudadanosy la prensa las accio-
nes se han presentado como acciones de la Unién y como pilares esenciales
de la politica migratoria, el Consejo Europeo ha vuelto a recurrir a la tradicio-
nal férmula de acuerdos adoptados por los Jefes de Estado o de Gobierno
en representacion de sus respectivos Estados miembros, no como miembros
del Consejo Europeo, para evitar asi, como sefialamos, los procedimientos
previstos en los Tratados y, sobre todo, la posibilidad de control.

Distinta ha sido la respuesta a la crisis que presento la retirada del Reino
Unido delaUnion Europea. Principalmente porque, a este respecto, el articulo
50 del TUE viene a recoger el procedimiento a seguir y el papel en el mismo
que corresponde al Consejo Europeo. No obstante, en un primer momento
se tratd de utilizar una salida al conflicto similar a la ya aplicada en ocasio-
nes anteriores ante los problemas planteados por diversos Estados miem-
bros para la ratificacion de algunos Tratados, como el ya comentado caso
de Dinamarca y el Tratado de Maastricht de 1992. De esta forma, el Consejo
Europeo en su reunién de febrero de 2016 alcanzo un acuerdo por el que se
reforzaba la situacion especial del Reino Unido en la UE, mediante una serie
de Declaraciones y Decisiones que serian efectivas el dia que el gobierno bri-
tanico informase de la permanencia en el pais de la Union. Decisiones que se
acordaron a nivel politico y que habrian requerido su posterior incorporacion
en los Tratados. El triunfo del leave impidio totalmente esta primera opcion,
por lo que el Consejo Europeo siguid ya escrupulosamente el procedimiento
previsto en el articulo 50 TUE y fijo las orientaciones para las negociaciones.
Tanto el Consejo Europeo como las demas instituciones actuaron, a partir de
ese momento, de forma uniday consiguieron que el proceso se llevase a cabo
de forma transparente y ordenada.

Durante la crisis del coronavirus el Consejo Europeo volvié a ejercer su
funcién de liderazgo politico y logré establecer poderosos instrumentos
de financiacion, si bien la respuesta dada logré una mayor solidaridad que
la adoptada en la crisis econémica de 2008. Ahora bien, hay que tener en
cuenta que era necesaria una respuesta inmediata, coordinada y solidaria a
la crisis, asi como que no se requerian cambios normativos mayores ni refor-
mas estructurales de los Tratados. Es por ello por lo que el Consejo Europeo
no necesitod crear grupos de trabajo ad hoc o especiales y delegé en la Comi-
sién y el Eurogrupo para la presentacion de propuestas. En la practica, fue
el trabajo técnico realizado por la Comision el que verdaderamente estuvo
detras del disefio de instrumentos fundamentales como el NGEU, ya que la
orientacion dada por el Consejo Europeo fue algo vaga.

En cuanto a la respuesta dada a las distintas crisis derivadas de la guerra
de Ucrania, que han exigido responder no solo a la invasion rusa sino también
a la crisis energética y los desafios en materia de seguridad y de defensa, el
Consejo Europeo no ha hecho sino ejercer las competencias que tiene atri-
buidas en el marco de los Tratados en la materia, determinando los intereses
estratégicos de la Unidn, fijando los objetivos y definiendo las orientaciones
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generales. A través de funcién de liderazgo, por lo tanto, ha determinado una
vez mas en gran medida el marco politico dentro del cual el resto de las insti-
tuciones han tenido que ejercer sus competencias.

Por lo tanto, a partir de su institucionalizacion el Consejo Europeo ha
pasado a actuar mas en el marco del papel que tiene encomendado en los
Tratados, ejerciendo su funcion de liderazgo e impulso politico, con ligeras
diferencias en funcion de las crisis. Mientras que en aquellas que han deman-
dado cambios normativos o estructurales relevantes, como la econdmica
de 2008, el Consejo Europeo ha creado grupos ad hoc y marcado detalla-
damente todos los pasos a seguir y reformas necesarias, en otros como la
pandemia del coronavirus se ha apoyado en la Comision y el resto de las
instituciones europeas para la presentacion de las propuestas y medidas
necesarias, confiando en su trabajo técnico. En todo caso, ha demostrado
que puede seguir acudiendo a practicas ya empeladas con anterioridad para
esquivar los procedimientos previstos en los Tratados.

Séptima: Lo que es hoy en dia la Unidn Europea no puede entenderse sin
el papel que en su construccion ha desarrollado el Consejo Europeo, como
tampoco se puede alcanzar a comprender como funciona verdaderamente
el proceso de adopcidén de decisiones de la Unidn sin tener un conocimiento
de esta institucion. Nos encontramos ante un nuevo intergubernamenta-
lismo y un nuevo liderazgo.

El Consejo Europeo es, como se viene reiterando, la maxima autoridad
politica de la Union y el papel que desempefia no puede ser minusvalorado.
Aunque una lectura simple de la letra de los Tratados pueda dar a entender
que se centra en una mera funcion de orientacion y de impulso politico nada
mas lejos de la realidad. Todas las decisiones importantes a lo largo del pro-
ceso de construccidn europeo han partido de esta institucion.

Nos encontramos, por tanto, con una forma de adoptar numerosas deci-
siones que tiene una incidencia nada desdefiable en la configuracion de la
gobernanza de la Unién. Compartimos con autores como Yesil, Schramm,
Wessels y Martinez Sierra que nos encontramos ante un nuevo interguber-
mentalismo que elude los marcos supranacionales. Intergubermentalismo
en el que el Consejo Europeo ha tomado el papel de liderazgo y en el que, a
través de reuniones informales, llega a acuerdos, dejando de lado los proce-
dimientos de adopcion de decisiones previstos por los Tratados para evitar
el debate y el control por parte del TUUE. La forma en la que se adoptaron
por ejemplo el MEDE, el TECG y el Pacto por el Euro Plus, o la Declaracién
UE-Turquia para resolver la crisis migratoria en el mediterrdneo, son clara
muestra de esta forma de proceder.

A través de sus orientaciones politicas, a menudo detalladas y precisas, el
Consejo Europeo fija los pardmetros en los que se deben mover el resto de las
instituciones a la hora de traducir dichas orientaciones en normas juridicas,
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lo que demuestra que la institucion puede producir efectos profundamente
transformadores de la estructura de la Unidn y su marco normativo sin nece-
sidad de ejercer directamente funciones legislativas. Las propias institucio-
nes son conscientes de esta forma de funcionamientoy, en la practica, se han
sabido adaptar también a esta realidad. Por todo ello, no puede sino recono-
cerse su papel esencial en la construccioén de los que hoy es la Unidn Europea
y en la forma en la que las decisiones se adoptan en este nivel.
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