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En primer lugar se hace una distinci6n entre el derecho comunitario 
y eI derecho internacional tradicional en cuanto a su contenido, sus 
instrumentos y sus fuentes. La operatividad 0 efecto directo y la 
supremacfa son principios de este derecho comunitario. Ambos estan 
basados en la supranacionalidad, que existe incluso en el derecho 
derivado de las instituciones comunitarias. Mas adelante se explica en 
forma detallada el procedimiento de toma de decisiones en el Consejo 
yen la Comisi6n. Como conclusion se mencionan algunos antecedentes 
aportados por la Comunidad que ayudan a1 equilibrio institucional y 
que sirven como instrumentos para lograr un mercado comtin. En este 
sentido, la experiencia europea puede servir como ejemplo al MERCO

SUR. 

Introducci6n. 

En los Tratados de las Comunidades Europeas encontramos, en 
relacion a legislacion y administracion, solo definiciones de las di
versas categorias de actos. En el caso especffico de la Comunidad 
Europea, l por ejemplo, en el articulo 189 se definen los reglamentos, 

• Una versi6n anterior de este trabajo fue pubJicada en el numero especial de la Revista 
Argentina de Derecho Adminislrativo, dedicado a la memoria del Dr. Manuel Marfa Diez. 

1 La actual Comunidad Europea (CE) f ue denominada Comunidad Econ6mica Europea (CEE) 

hasta el 31 de octubre de 1993. ElIde noviembre de 1993 entr6 en vigencia el Tratado de 
Maastricht 0 Tratado de la Uni6n Europea (TIlE), que ampli61as competencias del sistema de 
integraci6n y profundiz6 la misma. Este Tratado tuvo un diffcil proceso de ratificaci6n. La 
Uni6n Europea tiene sus fundamentos en las Comunidades Europeas completadas con las 
pouticas yformas de cooperaci6n establecidas en el Tratado (art. A (TIlE)). La Union Europea 
es as! un sistema complejo de integraci6n y la Comunidad Europea, la Comunidad Europea 
del Carb6n y el Acero (CECA), la Comunidad Europea de la Energla At6mica (EURATOM) y Ja 
Poutica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), son subsistemas dentro de la misma. En 1957 
se fmnaron los Tratados de Roma: el de la CEE y el de EURATOM. Sin embargo, es el Tratado 
CEE (actualmente CE), finnado en mano de 1957 y que entro en vigencia en enero de 1958, el 
que usualmente se conoce como el Tratado de Roma. Ambos Tratados tienen duraci6n 
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las directivas y las decisiones. Este artIculo enuncia tambien que las 
recomendaciones y los dictamenes no son vinculantes. Que tipo de 
acto dictar en los casos especfficos surgira de cOmo se han otorgado 
las competeneias que se busca ejercer yello esta determinado en las 
distintas partes de los Tratados. Si Ia competencia no estuviese 
c1aramente establecida, debera realizarse una tarea de interpretacion 
sabre el tipo de acto a tomar en el caso especffico.2 

Respecto ala actividad del Consejo deben distinguirse, y ello es 
muy import ante, los actos del Consejo como tal de 10 que son aetos 
de los representantes de los Estados miembros en ocasion de una 
reunion del Consejo, como por ejemplo la designacion de los Comi
sarios 0 los actos en relacion a un nuevo acuerdo, 0 cuando los 
Estados miembros resuelven ade1antar 1a realizacion de objetivos de 
los Tratados. Esto es actividad intergubernamental y como tal requie
re unanimidad. A esta actividad entonces, no se Ie aplicaran necesa
riamente las reglas del procedimiento del Tratado CE y las decisiones 
se tom an al margen de las sesiones del Consejo.3 

Existe tambien una categoria de actos llamados sui generis, 
sobre todo en relacion a cuestiones internas como el establecimiento 
de comites, etc. Estos son reglamentos internos aunque a veces no 
se los llame asf. 

Vamos a hacer una explicacion muy suscinta de algunos princi
pios del derecho comunitario europeo, para luego considerar los 

(cont. nota 1) indefinida. Porel contrario, el Tratado que estabJeci6 la Comunidad Europea 
del Carb6n y el Acero (CECA) -Ia primera de las Comunidades, fU1l1ado en 1951 y que entrO en 
vigencia en 1952- tiene una duraci6n de 50 ail.os. Este se conoce como el Tratado de Paris. 

2 S610 en el caso de objetivos comunitarios previstos en el Tratado sin que se haya otorgado 
la correspondiente competencia, el art. 235 (CE) establece que eI Consejo, en forma unanime 
ya propuesta de la Comisi6n y despuCs de consultar al Parlamento, puede decidir (los art. 95 
(CECA) Y 203 (EURATOM) tienen redacciones simiJares). &to es 10 que ha sido llamado 
competencia subsidiaria, si bien el diferente sentido que recientemente se ha dado al termino 
aJ establecer el principio de subsidiariedad en el Tratado de la Uni6n Europea, puede llevar a 
una nueva denominacion de este tipo de competencia. Pese a un usa muy restringido al 
comienzo, el art. 235 fue luego utilizado por el Consejo. Sus utilizaciones mas conocidas han 
sido el establecimiento del sistema monetario europeo y las poli'ticas complementarias en 
materia regional y social, la poli'tica comlln en ciencia y tecnologla y la de medio ambiente. En 
la actualidad y luego-del dictado del Acta Unica Europea (AUE) que incoxporo formalmente 
estos nuevos ambitos, la invocaci6n del art. 235 es practicamente innecesaria. La interpretacion 
del art. 235 no puede ser amplia. Ello esta limitado por el art. N del WE que trata sabre la 
revision de los Tratados y su procedimiento. 

3 En ciertos casas, en los ambitos en que la competencia comunitaria no es exc\usiva, como 
por ejempJo la cultura,)a salud 0 la educaci6n, se recurre a actos denominados mOOos decididos 
por el Consejo y los representantes de los gobiernos de los Estados miembros, reunidos "en 
Consejo". El Consejo de UJ Corrnmidad Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de )a 
Comunidad Europea, 1m, p. 44. 
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instrumentos del mismo y como se toman las decisiones en los 
distintos 6rganos comunitarios. 

1. EI derecho comunitario. Derecho originario 
y derecho derivado. 

Cabe recordar que una de las caractensticas principales de la inte
graci6n lograda por las Comunidades Europeas es la supranacio
nalidad del sistema, a diferencia de las organizaciones interguberna
mentales conocidas hasta entonces.4 

Si bien desde el pun to de vista formal, el derecho comunitario 
de las Comunidades Europeas puede ser considerado como derecho 
internacional, debe tambien ser distinguido del derecho internacio
nal tradicional por su contenido, sus instrumentos y sus fuentes.s 

1.1. Conienido. 

Los Tratados constitutivos de la Comunidad Europea, concluidos 
entre Estados soberanos -el derecho comunitario originario- y el 
derecho derivado de estos Tratados -el derecho emanado de las 
instituciones comunitarias- mas que un derecho entre los Estados 
miembros, constituye un derecho interno de estos Estados_ Las bases 
del derecho comunitario han estado formadas, por ejemplo y en 
relaci6n al mercado comun, por las reglas de establecimiento y 
mantenimiento de dicho mercado que reemplaz6 a los mercados 
domesticos y es entonces mercado interno comun de los Estados 
miembros. El derecho que regula estas relaciones es as! derecho 
interno comun a los Estados miembros_6 

El objeto de estas normas es regular, mas que los derechos y 
obligaciones entre los Estados, un conglomerado de derechos y 

4 Los organismos intergubemamentales, seglin la doctrina, estan caracterizados por. 1- Los 
organos estan compuestos sOlo por representantes gubemamentales; 2- los Estados que los 
componen no tienen obJigaciones en caso de decisiones tomadas en contra de su voluntad 0 

bien la toma de decisiones es sOlo por unanimidad; 3- la implementaci6n de las decisiones 
corresponde a los mismos Estados. P. J . G. Kapteyn y P. VerLoren Van Themaat, Introduction 
10 the Law of the European Communities, (pa{ses Bajos: Kluwer, Graham and Trotman, 
Deventer, 1990), 2i edici6n, p. 1 Y 2. 

5 ibid., p. 37. 
6 La diferencia entre materias intemas e internacionales se desdibuja, como tambien ocurre 

en el ambito de la norma intemacional y la norma nadona!. 
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obligaciones mutuos entre la Comunidad y sus sujetos:.los Estados 
miembros y los particulares y entre estos sujetos. 

1.2. Instrumentos. 

Una caracterfstica del derecho internacional tradicional es que la 
creacion, aplicacion y mantenimiento es responsabilidad predomi
nante de los Estados, en forma conjunta 0 colectiva. La actividad 
principal en estos casos es coordinar y adaptar las actividades legis
lativas y administrativas de los Estados participantes mediante la 
persuasion asf organizada y la presion polftica. 

EI derecho comunitario se caracteriza, por el contrario, par las 
extensas previsiones de arganizaci6n y procedimiento que se han 
hecho no s610 en los Tratados mismos sino tambien en los instrumen
tos legales muy precisos y listos para suplementar, elaborar, modifi
car, aplicar y mantener el mismo. Estos instrumentos constituyen 10 
que se ha llamado el derecho comunitario derivado. 

1.3. Fuentes. 

En relaci6n a las fuentes, el derecho comunitario tambien presenta 
rasgos inusuales con respecto al derecho internacional tradicional. 
El derecho internacional tiene sus fuentes principales en los tratados 
entre los Estados y en la pnlctica generalmente aceptada como 
derecho. En el derecho comunitario, por el contrario, una parte muy 
import ante es, ademas del derecho primario constituido por los 
Tratados, el derecho derivado 0 sea las normas emanadas de las 
instituciones misnias del sistema y de los principios generales del 
derecho como fuentes formales del mismo. 

Por su naturaleza, que es fundamentalmente la de un sistema 
de derecho interno para la comunidad de los Estados miembros, el 
sistema comunitario emplea construcciones y conceptos legales que 
estan tambien presentes en los derechos nacionales, mas que en el 
derecho internaciona1.7 

Cabe recordar que en todo sistema de integracion se presenta 
una jerarqufa de normas entre los tratados constitutivos del sistema 
que son la "constituci6n" del mismo y la "legislaci6n comunitaria", 0 

7 Ibid., p. 38, Y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas allf 
citada. 
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sea las normas dictadas por los órganos de dicho sistema: las institu-
ciones comunitarias. Así, hay así casos de nulidad cuando una norma
del "derecho comunitario derivado" contradice una norma del "dere-
cho comunitario primario".

1.4. Principios básicos del derecho comunitario.

Los principios básicos sobre los que descansa el sistema legal comu-
nitario son principalmente dos y fueron enunciados por el Tribunal
de Justicia8 en dos fallos de 1962 y 1964 que sentaron doctrina y que,
en su momento, hicieron historia. Estos principios son la operatividad
o efecto directo y la supremacía del derecho comunitario. Se basan
en la supranacionalidad del derecho comunitario. Pese a estar sub-
yacentes en el sistema implantado por los Tratados, estos principios
no fueron enunciados por los mismos.

1.4.1. Efecto directo u operatividad del derecho comunitario.

Para este principio y en relación a las cláusulas de los Tratados, el
caso líder es Van Gend en Loos,9 en el que el Tribunal consideró que
el artículo 12 del Tratado de Roma tenía efecto directo, creando
derechos a favor de los particulares que los Estados miembros debían
respetar.10

En un fallo hasta ese momento sin precedentes que llegó al
Tribunal por aplicación del artículo 177 (remisión prejudicial), el
Tribunal, en oposición a lo expuesto por el abogado general, aceptó
la doctrina del efecto directo, reconociendo así el derecho de los
particulares de ser protegidos por los jueces nacionales en aplicación
de una norma comunitaria primaria que creaba un derecho subjeti-

8 El Tribunal de Justicia es una de las cinco instituciones de la Comunidad Europea (no todos
los órganos tienen el carácter de "instituciones"). Es un órgano permanente e independiente,
con sede en Luxemburgo, compuesto por 13 jueces asistidos por seis abogados generales. Fue
establecido en 1952 al crearse la Comunidad Europea del Carbóny del Acero. A partir de 1958,
es también el Tribunal para el Tratado CE y EURATOM. El Acta Única Europea (AUE), vigente
desde 1987, abrió la posibilidad de creación de un Tribunal de Primera Instancia. Este Tribunal
fue creado en octubre de 1988 y comenzó a actuar en 1989. Florencia González, "Solución de
conflictos en un sistema de integración: los casos del MERCOSURy la CEE", Integración Latinoa-
mericana, NS185, INTAL, diciembre 1992, p. 33 y ss.

9 26/62, (1963) citado por Kapteyn y VerLoren Van Themaat, op. ciL, pp. 37,337, 340 y 347,
10 El art. 12 (CEE) estableció la obligación de los Estados miembros de abstenerse de

establecer nuevos derechos de aduana de importación y exportación o impuestos (exacciones)
de efecto equivalente y de incrementar los que ya estaban aplicando en sus relaciones comer-
ciales reciprocas.
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vo.11 Por ello encomendó al juez holandés resolver el caso a partir de
esa interpretación de la norma comuniíaria.'La coincidencia de que
fuesen los Países Bajos el Estado miembro cuestionado, ayudó a esta
solución porque la Constitución de ese país establece claramente la
supremacía de los tratados internacionales sobre el derecho'interno.

La aplicabilidad directa de los reglamentos está establecida muy
claramente por el segundo párrafo del artículo 189.12

1.4.2. Supremacía del derecho comunitario.

En el caso Van Gend en Loos ya comentado más arriba, el Tribunal
no enunció el principio de la supremacía del derecho comunitario en
relación al derecho de los Estados miembros, si bien este principio
estaba implícito. El Tribunal enunció expresamente el principio de
la supremacía del derecho comunitario unos dos años después, en el
caso Costa v. ENEL.13 En este caso el Tribunal estableció que los
derechos creados en los Tratados no quedaban sujetos, por virtud de
su naturaleza original específica, a ninguna ley interna sin perder su
carácter comunitario y minar así las bases legales de la Comunidad
misma.-

Esta supremacía del derecho comunitario no sólo existe en
relación a los Tratados comunitarios, sino que se refiere también a
las normas comunitarias derivadas o sea a las establecidas por las
instituciones comunitarias.

El derecho nacional contrario al derecho comunitario origina-
rio y al derecho comunitario derivado se torna así ineficaz, sin reque-
rir una decisión sobre su validez.14

1.5. El derecho derivado.

Dentro del derecho derivado CE encontramos los reglamentos, las
directivas, las decisiones, y las recomendaciones y dictámenes.

El dictado de normas generales, reglamentos y directivas, co-
rresponde principalmente al Consejo de Ministros. No puede afír-

11 Para el efecto directo se requiere que la obligación del Estado miembro sea clara y
precisamente establecida, no sujeta a condiciones o calificaciones, ni atribuyendo al Estado
miembro facultades discrecionales en la implementación. IbitL, pp. 333 y ss. y la jurisprudencia
reciente citada al respecto.

uVersupra nota 2.
13 Caso 6/64 citado por Kaptyen y VerLoren Van Themaat, op. cít., pp. 38 y 39,43 y 44.
M C. D. Ehlermann, "A series of lectures gjven to the U.K. Civil Service College", Edinburgh,

septiembre de 1973, parte 6, p. 19. Kaptyen y VerLoren Van Themaat, op. cit, p. 119 y ss.
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marse, sin embargo, que el Consejo legisle y la Comisión administre
y ejecute.15 El Consejo legisla sobre la base de las propuestas de la
Comisión, la cual administra según las competencias de ejecución que
fija el Consejo y éste puede someter el ejercicio de dichas competen-
cias a determinadas condiciones. En algunos casos como él del artí-
culo 130 E, el mismo Tratado CE atribuye al Consejo directamente
la aplicación en el caso individual de una norma general dictada por
el mismo.16 El Consejo puede también reservarse el ejercicio directo
de las competencias de ejecución (art. 145, tercer párrafo). Hay
algunos casos en que la aplicación de las normas comunitarias está
atribuida directamente por el Tratado a la Comisión, como el del
derecho de la competencia (art. 89 (CE)).

1.5.1. Reglamentos.

Los reglamentos son las "leyes" de la Comunidad aunque no son, en
principio, competencia del Parlamento Europeo, salvó la participa-
ción de éste en los casos en que corresponda, en el procedimiento de
codecisión recientemente introducido en el sistema por el Tratado
de la Unión Europea o la participación menor del Parlamento en los
casos del procedimiento de cooperación y el de consulta.

Los reglamentos tienen alcance general y son directamente
aplicables. La aplicabilidad directa significa que crean derechos y
obligaciones sin necesidad de otro acto.17 Los Estados miembros no

15 Las funciones principales del Consejo y la Comisión son cinco y en realidad se entrecruzan
y superponen. Estas funciones principales son: 1- Coordinar las políticas nacionales; 2-
establecer las políticas comunes para la Comunidad cuando los Tratados no lo hacen. Esta
competencia se ejércela ahora dentro de los límites del principio de subsidiariedad establecido
por el TOE; 3- administrar sobre la base de las políticas fijadas en los Tratados e implementar
decisiones; 4- asegurar el cumplimiento de los Tratados e implementar decisiones; 5-proponer
la ampliación de las Comunidades con nuevos miembros y la revisión de los Tratados.
"En general la coordinación y la función de fijar políticas corresponde al Consejo, a la vez que
las funciones de control corresponden a la Comisión, aunque ellas son ejercidas en su mayoría,
en conccrtación con el Consejo, con los gobiernos involucrados o con comités interguberna-
mentales". Ibíd., p. 124.
- ^Este es el caso del Fondo Europeo de Desarrollo Regional. Las funciones, objetivos
prioritarios, etc. del mismo son decididos por el Consejo por unanimidad (a propuesta de la
Comisión y previo dictamen conforme del Barlamento Europeo y de consultar al Comité
Económico Social y al Comité de las Regiones (130 D). Las decisiones de aplicación de esas
normas es resuelta por el mismo Consejo por mayoría cualificada a propuesta de la Comisión
(art. 130 E).

17 Según la doctrina europea, la aplicabilidad directa es más amplia que el efecto directo. La
aplicabilidad directa incluye tanto la creación como el reconocimiento de derechos subjetivos
y el establecimiento de obligaciones. El efecto directo, por el contrario, incluye sólo la creación
o reconocimiento de derechos subjetivos. Ehlermann, C. D., op. cu., (f parte, pp, 1 y ss.
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tienen, en este caso y salvo la participaci6n de su representante en el 
Consejo de la Comunidad Europea, ninguna participaci6n en el 
establecimiento de tales derechos y obligaciones ya que, como ya 
dijimos, los reglamentos son directamente aplicables.18 

Esto no quiere decir que los Estados miembros deban perma
necer inactivos ya que Son generalmente las autoridades nacionales 
las que deben aplicar los reglamentos comunitarios a nivel nacional, 
ya sea cobrar los impuestos 0 tasas y otorgar las primas previstas en 
elios. 

Los Estados miembros emitinln entonces sus propias normas 
en relaci6n a16rgano nacional competente y al procedimiento admi
nistrativo a seguir. No pueden, salvo delegaci6n expresa, adoptar 
medidas que modifiquen 0 agreguen a sus previsiones, ni hacerlas 
mas restrictivas, ni introducir medidas no uniformes para su imp le
mentaci6n.19 

Los Estados miembros no pueden, tampoco, escapar a las obli
gaciones establecidas en un reglamento citando puntos de objeci6n 
que surgen de su propia legislaci6n 0 de su practica administrativa. 
Los reglamentos tienen rango de precedencia en relaci6n al derecho 
nacionaL Es la supremacfa del derecho comunitario frente al derecho 
nacional, que ya vimos anteriormente. 

Los reglamentos deben ser motivados y deben referirse a las 
propuestas 0 dictamenes preceptivamente recabados en aplicaci6n 
del Tratado (art. 190 (CE)). 

Los reglamentos deben ser publicados en el Diario Oficial de 
las Comunidades Europeas y entraran en vigor en la fecha que ellos 
mismos fijen 0, a falta de ella, a los veinte dras despues de su 
publicaci6n (art. 191 (CE). Los reglamentos son aplicables en todos 
los Estados miembros.20 Esto distingue a los reglamentos de las 
decisiones, que son aetos administrativos en sentido estricto. 

18 La transcripci6n en leyes nacionales del contenido de un reglamento no es necesaria yes 
basta peligrosa. Puede inclusive, constituir una violaci6n al Tratado. Ibid., 5i parte, p. 9 y 10. 

19 Ibid., loco cit.; Kapteyn y VerLoren Van Themaat, op. cit., pp. 119 Y ss. 
2OLos reglamentos son aplicables te6ricamente en todos los Estados miembros. Pueden 

existir, sin embargo, reglamentos aplicables a una regi6n 0 a un Estado miembro como es el 
caso de que hagan referencia a un producto importado por s610 un Estado miembro. 
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1.5.2. Directivas.21 

El dictado de directivas tambien corresponde por regIa general al 
Consejo. Las directivas se caracterizan por estar dirigidas solo a los 
Estados miembros, a varios 0 a todos. 

Las directivas son obligatorias para los Estados miembros en 
cuanto a los resultados a obtener. Las formas y los metodos a emplear 
para ellogro de esos objetivos, quedan a eleccion del Estado miem
bro. Las directivas algunas veces son muy detalladas en relacion a 
es~cificaciones tecnicas que deben contener las narmas naciona
les22 y han sido un instrumento fundamental en la armonizacion de 
norm as y par 10 tanto en el establecimiento del Mercado Unico de 
1993, a partir del Acta Unica Europea (AUE).23 

Las directivas como medio para armonizar las legislaciones 
nacionales son una caracterutica propia de las Comunidades Euro
peas y no hay modos ~ralelos en los derechos naciona1es 0 en el 
derecho internacionaL 

En el caso de una directiva, la limitacion ejercida por las institu
ciones comunitarias sobre la competencia de los Estados miembros, 
es menor que en el caso de los reglamentos. Las directivas destinadas 
a tOOos los Estados miembros deben ser publicadas, al igual que los 
reglamentos, en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas (art. 
191 (CE), apartado 2). Las directivas destinadas a varios E<;tados 

21 EI equivalente a las directivas del Tratado de la Comunidad Economica Europea han side 
las recomendaciones del Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero. 

22Este detaJJismo, en algUn caso algo excesivo, ha llevado a veces al descontento de los 
Estados miembros en relaci6n a los bur6cratas de Bruselas, llamados tambien "eur6cratas". 
Sin embargo, cabe recordar que es el Consejo, integrado por los ministros que representan a 
los Estados miembros, elorgano competente para dictarios sobre la base de la propuesta de 
la Comisi6n. 

Z3 Art. 100, 100Ay100B (CEE) segUn los agregados del AVE. EIAVEmodifico el Tratado de 
la CBB y estabJeci6, como meta para elIde enero de 1993, el Mercado Unico Buropeo que 
significo, entre otras casas, la eliminacion de las barreras para-arancelarias basadas en diCe· 
rentes nonnas t&nicas que ahora han sido armonizadas. Los art. 100, 100 A han sido 
!Uodificados por el Tratado de la Union Europea (sc requiere ahora para el dictado de 
directivas para la aproximacion de legislaciones, la coDSulta al Parlamento en todos los casas 
del art. 100 y el procedimiento de codecision con el Parlamento en los casas del art 100 A). Se 
agreg6, ademas, el art. 100 Cy100D. EIActa Unica Europea fonnalizo tambienla Cooperacion 
Poutica Europea ahora modificada por el Tratado de la Union Europea que la llama Pol{tica 
Exterior y de Seguridad Comun (PESC). 

24 EI estudio de las directivas dio lugar, al comienzo, a no pocas diferencias de opinion en la 
doctrina europea. EI Tribunal de J\lSticia ha dado wlo escasas respuestas. Conf. O!dekop, 
Dieter, "Die RichtIinien der Europiiischen Wirtschaftsgemeinschaft", Jahrbuch des Offtmtli· 
chen Rechts der Gegmwart, Neue Foige/Band 21, Tiibingen, pp. 58 Y 55. 
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miembros 0 a uno de eUos deben ser notificadas (art. 191 (CE) , 
apartado 3). 

Las directivas pueden contener previsiones con efecto directo 
para los particulares. Es 10 que se llama el"efecto util", del que serian 
privadas si no se reconociese a los particulares la posibilidad de acudir 
ala justicia en relacion a la accion u omision de un Estado miembro 
respecto a una directiva de la Comunidad.25 

1.5.3. Decisiones (en sentido estricto). 

Las decisiones son los actos administrativos individuales, y por ella y 
a diferencia de los reglamentos, son de aplicacion individual. Las 
decisiones estan destinadas a una persona 0 grupo de personas 
individualizadas, a una empresa, a una corporacion 0 a un Estado 
miembro. Pueden haber tambien decisiones dirigidas a uno, dos 0 

mas Estados miembros. 
Las decisiciones deben ser notificadas26 y tienen fuerza obliga

toria para aquellos a quienes estan dirigidas. Pueden alterar la situa
cion legal existente en relacion al destinatario, 0 sea producir efectos 
juridicos en forma directa no solo creando 0 reconociendo derechos 
subjetivos, sino tambien estableciendo obligaciones. En relacion a 
terceros, pueden crear derechos pero no obligaciones. 

Las decisiones son dictadas generalmente por la Comision. Sin 
embargo, el Consejo tambien puede dictar decisiones cuando se 
reserve e1 ejercicio directo de las competencias de ejecucion en una 
determinada materia. Esta posibilidad esta prevista en el parrafo 
tercero del articulo 145.27 

EI Tratado de la Union Europea establece tambien la posibili
dad de que el Consejo emita una decision en relacion a un Estado 
miembro aplicandole una sancion, que puede llegar hasta una multa, 
en caso de deficit publico excesivo (art. 104 apartado 11). 

25 Kaptyen y VerLoren Van Themaat y jurisprudencia aUf citada, op. cit., pp. 340 y ss. 
26 En general tambien son publicadas en el Boletfn Oficial. 
27 Las condiciones para el ejercicio de esas competencias por parte del Consejo, a1 igual que 

cuando este delega la ejecuci6n de las mismas a la Comisi6n, deberan ser con formes a los 
principios y normas establecidas previamente por el Consejo por unanimidad, a propuesta de 
la Comisi6n y previo dictamen del Parlamento Europeo. Este tercer parrafo del art. 145 fue 
introducido al Tratado CEE por el AVE. 
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1.5.4. Recomendaciones y dictamenes. 

~s recomendaciones28 y dictamenes en e1 caso de la Comunidad 
Europea carecen de efectos juridicos directos. El segundo parrafo 
del artIculo 155 (CE), establece que la Comision formulani recomen
daciones 0 emitira dicHimenes respecto a las materias comprendidas 
en el Tratado, si este expresamente 10 preve 0 si la Comision 10 estima 
necesario. 

EI Diario Oficial tiene una seccion denominada Comunicacio
nes donde aparecen diariamente las recomendaciones y dictamenes 
de la Comision respecto a las mas variadas materias. Algunas de estas 
comunicaciones han constituido hitos muy import antes en el desa
rrollo comunitario, como el famoso Libro Blanco que fue un estudio 
realizado per la Comision sobre las falencias del mercado cornun y 
que constituyo el antecedente de la reforma del Tratado CBB par el 
Acta Unica Europea en 1986. 

EI Parlamento, el Consejo y el Tribunal de Justicia pueden 
tambien ernitir dictamenes. E')te ultimo 10 hace ante el pedido de una 
de las instituciones comunitarias. El Parlamento 10 hace, par ejem
plo, en el caso del procedimiento de codecision. El Parlamento puede 
emitir dictamenes conformes 0 dictamenes consultivos (art. 138 B). 
El Consejo y la Comision pueden tambien emitir informes. 

2. EI procedimiento de toma de decisiones 
en la Comunidad Europea. 

En primer Iugar debemos acIarar que ahara nos referimos a Ia toma 
de decisiones en sentido amplio, incIuyendo reglamentos y directivas 
y no a las deeisiones en sentido estrieto comentadas anteriormente 
que son los aetos de contenido individual, euyo dicta do corresponde 
en general a la Comision. 

28 Deben distinguirsc las recomendaciones del Tratado CECA de las recomendaciones CEo Las 
recomendaciones CECA son eJ equivalente de las directivas CEo 
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2.1. iCOmo se loman las decisiones en el Consejo? 

Hay tres principios que informan el procedimiento: 
En la mayona de los casos, el Consej029 no puede tomar decisio
nes sin una propuesta de la Comision. 
Hasta que el Consejo no haya resuelto, la Comision puede retirar 
6 modificar ~~ propuesta. . 
El Comejo puede modificar la propuesta de la Comisions6lo por 
unanimidad. 

La propuesta de la Comision tiene, entonces, aspectos forma
les: inicia el procedimiento. Tiene tambien aspectos sustantivos: es 
la base sabre la cual el Consejo toma la decision. El derecho de 
iniciativa de la Comision implica, salvo que ella este establecido en 
los Tratadas, el c6mo y el cuanda de 10 que se trata. 

29EI Consejo es posiblemente la mas importante de las instituciones de la Comunidad 
Europea en el sentido del poder que detenta. Su eompetencia proviene de los Tratados (art. 
145 (CE) Y es el principal responsable de la legislacion comunitaria y de ah{ su poder e 
importancia, ya que puede dietar normas directamente aplicables y obligatorias para los 
Estados miembros y para los habitantes del territorio de la Comunidad. En algunos casos esa 
eompetencia debe ser ejercida eonjuntarnente con el Parlamento (procedimJento de codeci
sion. Ver infra nota 44). En el caso de la Comunidad Europea, el balance de pOder'es diferente 
al caso de la CECA. EI Tratado CECA otorgo mayores atribuciones a la Alta-I;\utoridad (la 
Comision), si bien estas competencias estan muy definidas. En el caso de)~.Comunidad 
Europea, el Tratado eonfiere al Consejo mayores atribuciones que a la Comision y 10 haee en 
forma amplia. AquI, el Consejo puede, de aeuerdo al Tratado, dictar las normas complemen
tarias al mismo ya que esencialmente se trata de un tratado-marco y debe ser completado por 
las normas dictadas por las instituciones comunitarias. Los miembros del Consejo deben tener 
rango ministerial, facultados para tomardecisiones (a..'i. 146 seglln las modificaciones del TUE). 
Ellos representan a los Estadosy como tal participan en las reuniones y decisiones del mismo. 
Estos ministros (de relaciones exteriores u otro seglln las competencias a ejercer por el 
Consejo) reciben instruedones de sus gobiernos. Estas dos caracteristicas del Consejo: el que 
sus miembros representen al Estado y que redben instrucciones de sus gobiernos, son 
justamente las caracteristicas opuestas a las de la Comision. En el Consejo, entonces, los 
intereses comunitarios que este debe defender, son vistos por eada uno de sus miembros a 
traves de la optica nacional y ello dependera del tema y cuan proximo este a los intereses 
nacionales de un determinado Estado. En algunos casos hay conflietos de intereses. La toma 
de decisiones en el Consejo se hace a veces a traves de laboriosas negociaciones con instruc
dones por parte de cada uno de los Estados partes a sus representantes y, por 10 tanto, muchas 
veces no hay una sola opinion. De alguna man era, el Consejo acrua como un organo intergu
bernaniental, pero es algo mas que ello porque existe la posibilidad del voto por mayor[a 
cualificada en una gran cantidad de materias y porque, en general, sOlo puede acluar como 
eonsecuencia de una iniciativa de Ja Comision. Las decisiones del Consejo no son acuerdos 
internacionales. 
EI Consejo puede actuar en ausencia de uno 0 mas de sus miembros. Ni los Tratados ni las 
reglas de procedimiento establecen quorum, evitando as! que un Estado miembro impida la 
reunion del Consejo. Un gobierno puede, en teoria, otorgarrepresentaci6n a un representante 
de otro Estado miembro (art. 150 (CE)). El Consejo, a diferencia de la Comision, no tiene 
responsabilidad poutica [rente al Parlamento Europeo. Sus miembros, los ministros de rela
ciones exteriores 0 de otrosministerios seglln la materia de que se trate, son responsables ante 
los parlamentos nacionales. 
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En el marco de la Comunidad Europea hay unas 80 reuniones 
anuales del Consejo 0 sea ... icasi dos reuniones .por semana! Cabe 
recordar que en 1a Comunidad se da 1a posibilidad de que existan 
reuniones simultaneas y/o conjuntas de "varios Consejos" de acuerdo 
a las materias a tratar. Ello no impide que esas diferentes reuniones 
sean todas sesiones formales del mismo Consejo como institucion. 

2.1.1. La acciOn del COREPER 

EI Comite de Representantes Permanentes de los Estados Miembros 
ante las Comunidades Europeas (COREPER) actua en forma estrecha 
con e1 Consejo. Este comite prepara el trabajo del Consejo y lleva a 
cabo las tareas que el mismo Ie encomienda (art.. 151 (CE)). EI 
COREPER30 es un organo de union permanente entre el nivel nacio
nal y las instituciones comunitarias. Participa en laexpresion de los 
puntos de vista nacionales y en su coordinacion en el Consejo. 

2.1.2. La expresiOn de la voluntad del Camejo. 
La mayorfa y la unanimidad. 

EI Consejo toma sus decisiones por mayorfa cualificada,31 por una
nimidad 0 por mayorfa simple. Esto ultimo es en el caso de que no 
haya nada especificado y en realidad es excepcional. 32 Los casos mas 
comunes son la mayorfa cualificada y la unanimidad. Los votos son 
ponder ados ya que el sistema es proporcional de acuerdo a 10 esta
b1ecido en el Tratado de Roma y las modificaciones posteriores 

30 EI COREPER fue establecido por el Tratado de Fusion (Tratado de Bruselas que modific6 
el Tratado CEEyen vigor desde 1%7). Este es un 6rgano cada vez mas importante en la actividad 
del Consejo, si bien no tiene facultades de decisi6n. Su presidencia es rotativa cada 6 meses al 
igual que la presidencia del Consejo. En relaci6n a las decisiones a tomarpor el Consejo, si en 
el COREPER se lleg6 a un acuerdo completo, la cuesti6n se agenda como tipo A Y se decide sin 
discusiones. Si no hay acuerdo y por 10 tanto se requieren discusiones en el Consejo, es una 
.!!uesti6n tipo B. En esta etapa hay negociaciones, a veces arduas, y generalmente son muchos 
los temas involucrados. Se otorga la aprobaci6n de X para obtener la aprobaci6n de Z. A veces 
las circunstancias presionan y se logra un acuerdo algo forzado. En muchas ocasiones hay 
reuniones marat6nicas tanto en el COREPER como en el Consejo que implican negociaciones 
continuas porvarios dfas-sin interrupci6n. 

;11 En algunos pa(ses latinoamericanos se utiliza la expresi6n ~lificada. La traducci6n oficial 
de los Tratados comunitarios y lasversiones oficiales de los textos comunitarios usan el termino 
cualificado. Nos atenemos a la terminologfa oficial espanola. 

32 EI art. 148, apal'tado 1 establece: "Salvo disposici6n en contrario del presente Tratado, el 
Consejo adoptara sus acuerdos por mayona de los miembros que 10 componen". 
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tdniadas en oeasion de nuevas aecesiones.33 El balance de esta pon
deraeion se hizo de aeuerdo a la poblaeion y al poder economico de 
los respectivos Estados miembros. Tambien se hizo para prevenir la 
hegemonfa de los Estados grandes. 

La decision del Consejo que modifica la propuesta de la Cami
sian requiere la unanimidad (art. 149). La razon de ello esque el 
interes de los pafses pequenos y el interes comunitario pueden estar 
mejor contemplados en el accionar de la Comision que en la mayona 
del Cansejo. 

, Las deeisiones tomadas sin propuesta de la Camision, 10 que es 
la exeepcion,34 requieren adem as de los 54 votos, el voto favorable 
de ocho Estados miembros por 10 menos (art. 148 (CE». Con ello se 
protege el interes de los pafses pequenos. 

El campo preciso de aplieacion de la mayona cualificada 0 la 
unanimidad en el Consejo no puede ser definido en abstracto y ello 
esta determinado easo por easo. 

Puede afirmarse, sin embargo, que en prineipiolas materias mas 
importantes a ser definidas por mayona cualifieada son las eonecta
das con la abolicion de discriminaciones en servicios, libertad de 
establecimiento, movimiento de capital ysobre las politicas comunes. 
Ademas, desde el dictado del Acta Unica Europea en vigor desde 
1987, correspondio la mayona cualificada para el dictado par el 
Cansejo de directivas sobre la armonizacion de narmas referentes al 
mercado interior (art. 7 A y 100 A (CEE)). EI Tratado de la Union 
Europea ha introducido como area importante de decisiones par 
mayona cualificada la aplicacion de sanciones que pueden llegar 
hasta la multa al Estado miembro que se aparte de Ja disciplina 
presupuestaria establecida en el Titulo VI sobre Politica Economica 
y Monetaria. En el caso de deficit publico excesivo, determinado par 
el Consejo en relacion a un Estado miembro, el Consejo podnlllegar 
hastaimponerle multas de una magnitud apropiada (apartado 11 del 
art. 104 C). 

La unanimidad es requerida para el dictado de directivas sabre 
la aproximacion de las legislaciones nacionales, excepto cuando elias 

33La ponderaci6n se hace de acuerdo a Ia siguiente distribuci6n de votos: Belgica 5j 
Dinamarca 3j AIemania 10; Grecia 5; Espana 8; Francia 10; Irlanda 3; Italla 10; Luxemburgo 
2jPiUseS Bajos 5; PortugaIS y Reino Unido 10. Lo que da un total de 76 votos. Se requieren 
54 para Ia mayona cualificada 0 sea eI voto de todos los pai'ses grandesy dos chicos, por ejemplo, 
ode todos los chicos yvarias Estados graodes. 

34 Tal es el CasO deJa propuesta de presupuesto de la Comisi6n al Consejo. Si bienla Comisi6n 
colabora en la preparaci6n del proyecto, no es una iniciativa formal de la misma. 
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se refieran a las politicas comunes y al mere ado interior. En estos 
casos, como ya vimos, se decide por mayoria cualificada. 

A las deliberaciones del Consejo asiste la Comision la cual es 
invitada a participar en las mismas. Las decisiones en el Consejo son 
en general tomadas in camera 0 sea que son reuniones no abiertas al 
publico. Si bien ella facilita las negociaciones tambien lleva a que sea 
consider ado como poco accesible.35 Solo recientemente y buscando 
una mayor transparencia e informacion al publico se han televisadci 
algunas sesiones del Consejo. 

Las abstenciones no impiden la unanimidad (art. 148 (CE)). 
Elias son comunes ya que los Estados prefieren abstenerse a que les 
sea aplicable una norma contra la cual votaIOn.36 

2.1.3. Problema de la unanimidad versus mayoria cualificada. 
El "Compromiso de Luxemburgo". 

A mediados de 1965, durante el gobierno de de Gaulle,37 cuando se 
estaba por pasar a la tercer a etapa del periodo de transicion, en la 
Comunidad Economica Europea hizo crisis el principio de la toma 
de decisiones por mayoria. Para esta tercera etapa estaba prevista 
-en relacion a las poifticas comunes, entre elias la agricultura- la 
posibilidad de tomar decisiones por mayoria cualificada. 

El detonante de la crisis fue la propuesta financiera para la 
Politica Agraria Comun (PAC), elevada por la Comision al Consejo y 
aceptada por los otros parses pero no por Francia. Este pais boicoteo 
entonces las reuniones del Consejo y por ello se llamo a estos 
acontecimientos la crisis de la "silla vacfa" 0 del "asiento vacfo". Esta 
crisis finalizo con el "Compromiso de Luxemburgo" en enero de 1966, 
seis meses despues. 

En Luxemburgo no se acepto formalmente e1 principio frances 
de que "cuando no habfa acuerdo y estaban en juego intereses muy 
importantes, la discusion debfa prorrogarse hasta alcanzar la unani
mid ad", si bien la practica usual en el Consejo para la toma de 

35 Ehlermann, op. ciL, loco ciL, p. 3. 
36 Ibid., loco ciL, p. 6. 
37De Gaulle lleg6 ala presidencia de Francia en 1959, despues de firmado y ratificado el 

Tratado de Roma y se rnantuvo en el poder hasta abril de 1969. Durante este penodo, Francia 
propici6 10 que se ha Hamado la "Europa de los Estados", cuyos principios estan en contra de 
Ja supranacionalidad de los organismos de integraci6n a la vez que se otorgaba importancia, 
en materia de poutica exterior, a la diferenciaci6n de Europa de Estados Unidos.l a. base para 
esa diferenciaci6n estaba en la cooperaci6n interestatal y no en la idea federalista de Monnet, 
uno de los artifices de la integraci6n europea. 
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decisiones en los anos posteriores acepto1a limitacion impuesta por 
Francia 

En esta oportunidad se acordo que, "dentro de un limite ra
wnable los miembros del Consejo debfan llegar a una situacion 
aceptable para todos, respetando los intereses mutuos y los de 1a 
Comunidad". El acuerdo especific6 que las divergencias no podfan 
impedir la reasuncion de actividades de 1a Comunidad, de acuerdo a 
los procedimientos normales (que incluyen 1a decision por mayona 
cualificada ).38 

Sin embargo, a partir de entonces y hasta comienws de 1a 
decada de los ochenta, en las decisiones del Consejo, en 1a pnlctica, 
se busc6 ~l consenso mas que llegar a.una votacio~~ ello se hizo hasta 
en matenas aparentemente no muy unportantes."" 

Pese a 1a similitud entre consenso y decision por unanimidad, 
creemos que conviene mantener 1a sutil diferencia entre ambos 
procedimientos. La unanimidad implica una votacion formal con las 
posib1es abstenciones y, llegado e1 caso, tambien e1 fracaso expreso 
de lograrla, Esta situacion pone en conocimiento generalla actitud 
tomada por un determinado Estado miembro y no siempre esto es 
querido por los mismos. 

En la actualidad, luego de las incorporaciones de Grecia, Espa
na y Portugal y del dictado del Acta Unica Europea que permitio 
mayores posibilidades a las decisiones por mayona cualificada, inc1ui
das aquellas necesarias para llegar a1 Mercado Unico Europeo, 1a 
tendencia ha side a votar forma1mente y a utilizar 1a abstencion que 
no impide 1a unanimidad cuando ella es requerida (art. 148 (CE)). 

SOlo en aquellos casos muy conflictivos como, por ejemp10, las 
negociaciones del GATT, el Consejo de la Comunidad Europea busca 
e1 consenso, aun cuando fonna1mente 1a mayona cualificada hubiese 
sido suficiente.40 A principios de 1993, Francia amenazo con recurrir 
al "Compromiso de Luxemburgo" para evitar una decision en el GATT 

contraria a sus intereses. De igual manera, 1a laboriosa reforma de 1a 
PAC de mediados de 1992, se hizo por consenso aunque formalmente 
luego se voto.Los temas a solucionar son, en este caso, muy impor-

38 La traduccion del ingles es nuestra de la cita de Ehlermann, op: cit., parte 4, pp. 6 Y 7. 
39 SOlo en 1982, el Consejo tom6 decisiones por mayona cualificada en relaci6n a precios 

agri'colas. Hubo un retroceso en 1985 con Alemania invocando "intereses muy importanies". 
KapteynyVerLoren Van Themaat, op. ciL, p. 249. 

40Las negociaciones en el GATI es un caso de la polltica comercial com tin. Por ello es de 
aplicaci6n el art. 113 (CE) que permite la mayona cualificada. 
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tantes y cabe recordar que 1a cuestion agricola en 1a Comunidad fue, 
des de siempre, uno de sus pilares fundamenta1es.41 

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, en la pnictica, puede 
ser imposib1e diferenciar intereses muy importantes 0 fundamentales 
de los que no 10 son. Te6ricamente aun estos casos pueden ser 
resueltos por mayona cualificada de acuerdo al Tratado de la Comu
nidad Europea. La practica ha sido diferente, pero estas situaciones 
son cad a vez mas raras y solo se han present ado recientemente en 
materias ligadas a 1a agricultrira que ha sido siempre un area muy 
conflictiva. .l. , , 

2.1.4. La competencia del Parlamento en la legisfaci6n 
de fa Comunidad Europea. 42 

La accion del Parlamento Europe043 varIa segun el tipo de compe
tencia de que se trate. A medida que la construccion europea se 

41 La Polftica Agricola Comun (PAC) ha requerido entre el50 y 75 % del presupuesto total 
de la Comunidad Europea, segiin los ru bros que se computen y como se hacen las estimaciones. 

42No nos referimos en el texto al case del presupuesto que tiene un regimen especial. Desde 
el Primer Tratado sobre Presupuesto, S9.i!1tro<iujeron modificaciones importantes. 5i bien el 
Parlamento cuenta con facultades limitild¥,. es la institucion que desde 1975 adopta formal· 
mente el presupuesto y tiene ademas f~~IHina palabra sobre gastos no obligatorios. Como 
resuJtado del Segundo Tratado sobre el presupuesto, el Parlamento obtuvo el derecho, a partir 
del 1 de julio de 1977, de reebazar el proyeeto total de presupuesto y aprobar la gestion de la 
Comisi6n en la ejeeuci6n del mismo. En relacion al presupuesto sus poderes son as! muy 
imponantes. 

43 La Asamblea de los Tratados se autodenomin6 el Parlamento Europeo en la practica y el 
Acta Vnica Europea retorno esta denominacion instituida por el uso. Ahora el1UE tambien la 
ha adoptado. E1 Parlamento Europeo represcnta a los pueblos en forma colectiva y no por 
paises (art. 20 (CECA), 137 (CE) Y 107 (EURATOM)). Es Ia mas debil de todas las instituciones, 
aunque gradualmente ha ido tomando mayores atribuciones con Tratados posteriores como 
las modificaciones introducidas por el WE. ActUa como un gran foro de opiniones y su peder 
poutico es considerable. Los miembros del Parlamento no reeiben instrucciones ni de los 
gobiernos ni de los parlamentos nacionales. Son reprcsentantes de todos los ciudadanos de los 
Estados reunidos en la Comunidad y ello tambien se manifiesta en c6mo se dividen las 
agrupaciones pouticas del mismo. Rasta 1979, los parlamentarios se elegfan por y de los 
parlamentos nacionales de acuerdo al procedimiento de cada Estado miembro. Esta forma de 
elecci6n era tcmporaria y el Consejo por unanimidad y de acuerdo a la propuesta del mismo 
Parlamento, dcb[a determinar la deccion por sufragio universal y de acuerdo a igual procedi
miento en todos los Estados miembros (art. 138 (CEE)). Desde 1960, el Parlamento prepar6 
proyectos para elecciones direetas y el Consejo no adopt6 ninguno. S610 en 1976, el Consejo 
Europeo recomend6 a los Estados miembros, mediante un acta, 1a adopei6n de las elecciones 
directas. Las primeras eleecibnes fueron en 1979 realizandose las elecciones por los sistemas 
de mayona simple ° proporcional, de acuerdo a las tradiciones y norm as de cada pals. 
A partir de 1994 yde acuerdo al compromiso de Edimburgo, adoptado por eI Consejo Europeo 
en diciembre de 1992, el numera total de pariamentarios europeos sera 567 correspondiendo: 
BClgica 25, Dinamarca 16, Espana 64, Francia 87, Grecia 25, Irlanda 15, Italia 87, Luxemburgo 
6, Palses Bajos 31, Portugal 25, Reina Unido 87, Republica Federal Aiemana 99. Esta amplia
cion del numero de parlamentarios se hizo para reflejar la unificaci6n alemana y ante la pers-

[213J 



ESTUDIOS INTERNACIONALES 

realiz6 y se aumentaron las competencias de la Comunidad Europea, 
surgiola necesidad de Iegitimar democraticamente dichas competen
cias con mayores atribuciones al Parlamento Europeo. EI Tratado de 
Maastricht ha acordado mayores atribuciones al Parlamento, si bien 
no han sido todas las que aquel hubiese querido. 

2.1.4.1. Procedimiento de codecisi6n. 

El procedimiento de codecision del Consejo y el Parlamento Euro
peo44 es una novedad introducida por e1 Tratado de la Union Euro
pea en el artfculo 189 B. En estos casos, el Parlamento cuenta con 
quasi facultades legislativas. Ellas pueden ejercerse en relacion a 
reglamentos y directivas y tambien en los casos de decisiones y 
recomendaciones. Las etapas son las siguientes: 
• Propuesta de la Comision al Parlamento y al Consejo.45 

(cont. nota 43) pectiva de nuevas accesiones. EI Parlamento Europeo ejerce control de 
oportunidad en forma intensa sobre la Comisi6n. Ell 0 es la regia en 105 sistemasparlamentarios 
en los que el Parlamento cuestiona la oportunidad de los actos del ejecutivo (primer rninistro). 
En i:ste caso el.ejecutivo es la Comisi6n, si bien el Consejo tambien tiene tales poderes. Elios 
estan controlados por el Parlamento en muy menor medida. La Comisi6n es responsable 
poUticall:lente frente al Parlamento ypuede ser obJigada a renunciar en bloque en caso del voto 
favorable a una mOO6n de eensura presentada. Cabe recordar que muchas veces la Comision 
modifica sus propuestas en el sentido de las observaciones del Pariamento. Otras veces las 
mantiene. 

44 EI procedirniento de codeeisi6n del Consejo y el Parlamento es neeesario en estos casos: 
- libre circulaci6n de trabajadores, libertad de establecimiento (incluido el de extranjeros); 
reconocimiento mutuo de diplomas y aceeso a las actividades no asaJariadas; 
- mercado interior en 10 referente a aproxiroaci6n delegislaciones, excluidas las fiscales, la libre 
circulaci6n de personas y los dereeh05 en beneficio de los trabajadores; 
- adopci6n de programas plurianu"aJes para la investigaci6n; 
-medio ambiente para program as de accion de caracter general que fijen objetivos priOritari05; 
-protecci6n al consurnidor para la adopci6n de acciones especfficas que apoyen y complemen-
ten las polfticas de 105 Estados miembros para la proteccion de la salud, la seguridad y 105 
intereses econ6rnic05 de los eonsurnidores y de informacion; 
- redes transeuropeas para las orientaciones sobre los objetivos, las prioridades y las grandes 
Uneas de acci6n, comprendidos los cases de proyectos eonjunt05; 
- educaci6n, cultura Y salud publica para la promOO6n de la cooperacion entre los Btados 
rniembros, excluida la armonizacion de sus disposiciones legales y reglamentarias; 
- introducci6n de la figura de Defensor del pueblo, designado por el Parlamento, que puede 
rec:ibir rec1amos de cualquier persona que resida en la Uni6n. 

4S La preparaci6n de las propuestas por los servicios de la Cornisi6n se haee generalmente 
con la participaci6n de expertos nacionales. EU05 son funcionarios nacionales integrantes de 
un cornite especial en la mayona de los cases y que son consultados en base a su capacidad 
perwnal. No estan sujet05 generalmente a instrucciones de sus gobiemos ni su opini6n obliga 
a los mismos. E1 trabajo con eUos perrnite a la Cornisi6n, sin embargo, reroger los puntos de 
vista de los gooiemos nacionalcs. La Comisi6n puede tambien consultar a entidades de 
productores, exportactores, etc. La propuesta de la Comisi6n es elevada formal mente al 
Consejo y como tal es publicada unos dlas mas tarde (aunque eUo no es obligatorio), en el 
Boletfn Oficial de las Comunidades Europeas, secci6n Comunicaciones. 

[214 ] 



F. Gonzalez / Legislaci6n y administraci6n en un ... 

• El Consejo par mayorfa cualificada, trans mite al Parlamento una 
posicion comtin, sabre la base-de la propuesta de la Comision y 
previo dictamen del Parlamento.46 

• Dentro de los tres meses el Parlamento puede: 
aprobarla y el acto es entonces definitivamente adoptado; 
no pronunciarse y el Consejo entonces decide, una vez expirado 
el plazo, conforme a su posicion comtin; 
proponer una modificacion. En este caso el Consejo tiene dos 
posibilidades: 

adoptar la propuesta del Parlamento (par mayorfa cualificada 
si esas propuestas del Parlamento son tambien adoptadas por 
la Comision 0 par unanimidad si esta emite una opinion 
contraria). En este caso e1 acto modificado es aprobado. 
en caso de desacuerdo sobre todo 0 parte de las modifica
ciones propuestas par el Parlamento, comienza un pro cedi
miento de conciliacion en un comite de conciliacion que 
reune miembros del Parlamento y del Consejo por partes 
iguales y con la presencia de la Comision que debe tratar de 
conciliar los puntos de vista (apartado 4 del art. 189 B).47 

Hay aun una tentativa suplementaria, Hamada "tercera lectura", 
que esta prevista para evitar la falta de pronunciamiento. Ella 
consiste en que el Consejo puede reimpulsar, en un plazo de seis 
semanas, el procedimiento confirmando su posicion comtin inicial 
por mayorfa cualificada, acompa£iada segun el caso de las reformas 
propuestas par el Parlamento. El acto se considerara no aprobado 
solo si el Parlamento, par mayorfa absoluta 10 rechaza dentro de 
seis seman as. 

(cont. nota 45) La Comisi6n debe informar plenamente al Parlamento sobre su posici6n. El 
Consejo debe tambien informarplenarnente a1 Pariamento sobre ios motivos que 10 hubieren 
conducido a adoptar su posici6n cornun (art. 189 B). 

46 La preparaci6n de esta posici6n comun tiene lugar en el COREPER. 

47 En el Comite de Conciliaci6n pueden darse dos supuestos: a - el Comite se pone de acuerdo 
dentro de seis semanas sabre un proyecto en comun que se somete luego a las dos instituciones. 
EI Consejo debe pronunciarse por mayona cualificada y el Parlamento por mayona absoluta. 
Si los p.ronunciamientos son favorables el acto es aprobado; b - en caso de falta de acuerdo la 
propuesta es abandonada. 
En este procedimiento de conciliaci6n no se requiere que la Comisi6n se pronuncie sobre las 
enmiendas propuestas y ello no resulta tampoco en que el Consejo deba pronunciarse por 
unanimidad. 
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2.1.4.2. Procedimiento de cooperacwn. 

E1 caso especial del sistema de cooperaci6n del Parlamento con el 
Consejo, fue establecido por el Acta Unica Europea (art. 7 que 
modific6 el art 149 del Tratado CEE) y se refiri6 a las normas 
necesarias para el establecimiento del Mercado U nico Europeo.48 El 
procedimiento de cooperaci6n otorga al Parlamento la posihilidad 
de emitir un segundo dictamen cuando el Consejo mantiene su 
primera posici6n. El Consejo en este caso elabora una "posici6n 
conjunta" sobre la base de la propuesta de la Comisi6n, el dictamen 
del Parlamento y su propia opini6n. Esta posici6n conjunta as! 
elaborada es objeto de una "segunda lectura" por parte del Parlamen
to. 

Si el Parlamento aprueba la posici6n conjunta por mayoria 
absoluta 0 deja transcurrir el plazo de tres meses, el Consejo podni 
aprobar definitivamente dicho acto por mayoria Gualificada. Si por el 
contrario, el Parlamento mantiene, por mayoria absoluta, su rechazo 
o su propuesta de enmiendas, el Consejo s6lo podni aprobar el acto 
por unanimidad. 

2.1.4.3. Procedimiento de consulta al Parlamento. 

Este procedimiento estuvo especificado para algunos casos que re
querian la unanimidad del Consejo, pero este 10 aplic6 en realidad 
como procedimiento generico aunque ella no fuese necesario y ha 
enviado todas sus decisiones en consulta al Parlamento, salvo los 
casos anteriormente mencionados que implican una mayor participa
ci6n de aquel. Las etapas son las siguientes: 
• Propuesta de lil Comisi6n. 
S El Consejo consulta al Parlamento y al Comite Econ6mico y 

Social. Luego de escuchar ala Comisi6n, el Parlamento y el Comite 
dan sus opiniones. La Comisi6n puede modificar su propuesta y el 
procedimiento se recomienza. 

• En esta etapa y sobre las bases recibidas, se prepara la decisi6n del 
Consejo por parte del COREPER y el Consejo decjde. 

48 Actualmente, las nonnas relativas aJ mercado unico deben ser aprobadas mediante el 
procedimiento de codecisi6n. E1 procedimiento de cooperaci6n ha quedadovigente (art. 189 
(11lE)) para los supuestos de salud publica, exc1uidas las orientaciones relativas a objetivos, 
prioridades y grandes Iineas (que son los casos en que corresponde la codecisi6n del Consejo 
yel Parlamento), decisiones sabre el Fondo Europeo de Desarrollo Regional, medio ambiente, 
etc. 
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2.2. lCOmo se loman las decisiones en la Comiswn? 

Los acuerdos de la Comisi6n49 se toman por la mayoria de sus 
miembros (art. 163 (CE)). 

En relaci6n al derecho de iniciativa de la Comisi6n, la pregunta 
que ha surgido es: lpuede el Consejo, por el juego de los artfculos 
152 y 175 del Tratado CEE, transformar este derecho de la Comisi6n 
en una obligaci6n ?50 

49La Comision es la institucion que tiene a su cargo la custodia de los Tratados (art. 155 
(CE)). Tiene 17 miembros que deben ser nacionales de los Estados miembros, elegidos por su 
competencia. Otra caractenstica muy importante es que la independencia de estas personas 
este mas alla de toda duda (art. 157 (CEj): Los Comisarios, como se les llama, no representan 
a su Estado y tienen el derecho y el debeT de desempeilar sus tareas con independencia yen el 
interes general de la Comunidad como un todo. No pueden recibir instrucciones de sus pa[ses 
y son totalmente independientes (art. 157 (CE)). Son designados de comun acuerdo por los 
Estados miembros por un plazo de cinco anos y pueden ser reelegidos. La Comisi6n as[ 
designada debe ser aprobada por el Parlamento Europeo (art. 158 (CE) seglln la modificaci6n 
del WE). Los miembros deja Comisi6n nopueden serdestitu{dos ni aun porel Estadomiembro 
que los propuso. La unica destituci6n posible es poT el Tribunal de Justicia, cuando el 
Co-misario haya dejado de contar con las condiciones requeridas para su desempeno 0 haya 
cometido una falta grave. Esta decision se toma a instancia del Consejo 0 de la misma Comision 
(art. 159 (CE)). La Comision no es un organo subordinado al Consejo 0 un secretariado 
muJtipersonal aI servicio de este. Es un organo dotado de funclones no s610 administrativas 
sino tambien pouticas y con responsabiJidad poutica frente al ParJamento. EI monopolio que 
en la practica tiene Ja Comisi6n en reJaci6n aI derecho de iniciativa, fue otorgado a Ja misma 
por ser un organo independiente de los Estados miembros, a diferencia del Consejo. En esta 
concesion de quasi monopolio a la Comisi6n hay una gran sabiduna, pese a que alg>.IDas veces 
Ja practica 10 desvirtuo 0 disminuyo. La Comision puede tambien emitir recomenaacioncs no 
obligatorias, generales 0 espedficas a un pals. Tiene tambi6n participacion en Ja fijacion del 
pre-supuesto (art. 155 (CEE)) yparticipa en las negociaciones de Jos-Tratados de acuerdo a las 
instrucciones emitidas por eJ Consejo. Ademas de clio tiene las facuJtades delegadas por eJ 
Consejo para impJementarreglamentos 0 directivas deaquel (art. 145, tercerparrafo agregado 
por el AUE y art. 155, cuartoparrafo, ambos del Tratado CE). Como custodia de los Tratados. 
tiene el derecho y el deber de asegurar que los Estados miembros cumplan cabalmente con .sus 
obligaciones establecidas en los Tratados y Ja h!gislaci6)l derivada del mismo. En caso de 
violaciones a dichas normas, puede Ilevar ai Estado miembro ante el Tribunal de Justicia (art. 
169). 
~ EI art. 175 (eE) ha side modificado por el Tratado de la Uni6n Europea y ahor .. establece: 

"En caso de que, en violacion del presente Tratado, el Parlamento Europeo, el Consejo ola 
Comisi6n se abstuvieren de pronunciarse, los Estados miembros y las demas instituciones de 
la Comunidad podran recurrir aI. Tnounal de Justicia con el objeto de que declare dicha 
violacion. 
Este recurso solamente sera admisible si Ja institucion de que se trate hubiere sido requerida 
previamente para que aclUe. Si transcurrido un plazo de dos meses, a partir de dicho requeri
miento, Ja instituci6n no hubiere definido su posici6n, el recurso podra ser interpuesto dentro 
de un nuevo plazo de dos meses . . 
Toda persona ffsica 0 jundica podra recurrlren queja al Tribunal de Justicia, en Jas condiciones 
senaladas en los parrafos anteriores, por no haberle dirigido una de las instituciones de la 
Comunidad un acto distinto de una recomendaci6n 0 de un dictamen. 
EI Tribunal de Justicia sera competente en Jas mismas condiciones para pronunciarse sobre 
los recursos interpuestos por Banco Central Europeo en los ambitos de sus competencias ini-
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Las modificaciones al artículo 175 (efe) han sido la introducción
del Parlamento Europeo como institución-contra la cual se puede
recurrir por inacción u omisión ante el Tribunal de Justicia y también
la inclusión del Banco Central Europeo para el mismo recurso. En
1962, el Consejo trató de imponer esta interpretación y la Comisión

1 finalmente lo aceptó cuando propuso la exclusión del sector trans-
portes de la libre competencia, luego de que el Consejo la impulsara
a que lo hiciese.

Por el artículo 152 (CE), el. Consejo puede, por mayoría simple,
invitar a la Comisión a efectuar estudios que él considere oportu-
nos.. . y solicitar que le someta las propuestas pertinentes y, si esta no
lo hace, ¿podría, por aplicación del artículo 175, llevar a la Comisión
ante el Tribunal.de Justicia? El problema al que esta situación podría
conducir es que la Comisión se vería constreñida a cooperar con una
decisión ya tomada de antemano por el Consejo. La doctrina europea
entendió que la Comisión mantenía, una vez realizados los estudios,
la libertad para proponer o no proponer una medida.51

El Parlamento Europeo puede también -según las atribuciones
otorgadas por el artículo 138 B, introducido por el Tratado de La

• Unión Europea- solicitar a la Comisión que preséntelas propuestas
oportunas sobre cualquier asunto que a juicio de aquél requiera la
elaboración de un acto comunitario para la aplicación del'Tratado.
En este sentido cabe recordar la responsabilidad política de la Comi-
sión frente al Parlamento.

La Comisión puede enmendar su propuesta después de elevada
y asilo hace muchas veces, siguiendo la opinión del Parlamento. En
este contexto, cabe recordar la responsabilidad política que la Comi-
sión tiene frente al Parlamento.

Estas modificaciones introducidas por la Comisión pueden tam-
bién ayudar al Consejo a tomar una decisión. La unanimidad o
mayoría cualificada requeridas en algunos casos no son fáciles de
obtener y un medio para ello puede ser la modificación de la propues-
ta, por parte de la Comisión, sobre la base de un consenso logrado
en el Consejo. La Comisión trabaja, en este sentido, como mediadora
de los doce Estados miembros, a la vez que expone sus puntos de

(cont. nota,50) ciados contra el mismo".
Las modificaciones al art. 175 CE han sido la introducción del Parlamento Europeo como
institución contra la cual se puede recurrir por inacción u omisión ante el Tribunal de Justicia
y también la inclusión del Banco Central Europeo para el mismo recurso.

51 Kapteyn y VerLoren Van Themaat, op. cit, pp. 252 y ss.
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vista. En algunos casos, un nacionalismo muy estrecho puede dificul-
tar la acción de la Comisión que suele tener un punto de vista más
comunitario que los miembros del Consejo.

Hay también una intensa cooperación de la Comisión con los
representantes de los Estados miembros en el COREPER y en el
Consejo. Muchas veces la Comisión no tiene mas remedio que
aceptar una solución imperfecta a la alternativa de no tener ninguna
solución para los problemas a resolver. Hay también casos en que la
Comisión retira su propuesta para no aceptar la desnaturalización
total de la misma.

La doctrina consideró en su momento que, en algunas ocasio-
nes, por medio de las acciones del Consejo Europeo52 o del mismo
Consejo de la Comunidad Europea, hubo una tergiversación de los
Tratados ya que estos otorgan el monopolio del derecho.de iniciativa
a la Comisión y que ello había sido de alguna manera desvirtuado. El
artículo D del Tratado de la Unión Europea ha atribuido ahora al
Consejo Europeo la competencia de dar a la Unión los impulsos
necesarios para su desarrollo y para definir sus orientaciones políticas
generales.

2.2.1. Comüología.

En relación a la interacción del Consejo y la Comisión, debe mencio-
narse la existencia de varios comités creados por el Consejo que,
además de participar en la elaboración de propuestas de la Comisión
al Consejo, pueden determinar o limitar la actividad de la Comisión
en el caso de facultades delegadas o atribuidas por el Consejo a ésta.53

El Consejo puede controlar la oportunidad de los actos de la Comi-
52 El Consejo Europeo es la reunión cumbre o sea la reunión de jefes de Estado o de gobierno

según corresponda al régimen constitucional de cada Estado miembro. Está integrado también
por el presidente de la Comisión de la Comunidad Europea. Estas reuniones, que comenzaron
regularmente luego de la cumbre de París de 1974, fueron institucionalizadas por el art. 2 del
AUE. Actualmente el Consejo Europeo está contemplado en el art D del TUE. Estas reuniones
han sido muy importantes para impulsar algunas cuestiones como el voto directo para elegir

.los diputados del Parlamento Europeo y para el Sistema Monetario Europeo. El Consejo
Europeo es, además, un órgano fundamental de la Política Exterior y de Seguridad Común
(Título V del TUE). El Consejo Europeo de Stuttgart, en junio de 1983, dispuso que cuando los
temas a tratar por el Consejo Europeo entrasen en la competencia de las Comunidades, se
incorporarían como tales formalmente en las reuniones del mismo y que e! Consejo Europeo
actuaría como Consejode las Comunidades Europeas y con el alcance de los Tratados. En estas
ocasiones se produce así una avocación por parte de los primeros ministros y jefes de Estado
según corresponda. Los procedimientos a seguir, en estos casos, son los de las reuniones del
Consejo.

53 Los art. 145 y 155 (CEE) hacen referencia a facultades atribuidas.
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sion en los casos de facultades atribuidas 0 delegadas por el Consejo 
a esta. El analisis relativamente complicado de la actividad de estos 
comites es llamado comitologfa. 

Estos comites estan integrados por funcionarios de los Estados 
miembros, tambien por expertos 0 por representantes de diferentes 
sectores. Hay dos casos importantes: 

Comites de Organizacion de Mercados para la Polftica Agri
cola Comtin y tambien para otras areas y, 
Comites Reguladores. 

En el primer caso y siempre en relacion a facultades delegadas 
por el Consejo a la Comision, esta no esta obligada a seguir el 
dictamen del Comite (voto por mayona cualificada del Comite), pero 
el Consejo puede, dentro de un lfmite de tiempo, sustituir la medida 
que tomola Comision apartandose de la opinion del Comite. 

En el segundo caso, el de los Comites Reguladores, hay de1ega
cion condicional y el acto de la Comision requiere la opinion favora
ble del Comite. Si la Comision considera que el acto debe tener un 
contenido diferente, debe presentar el proyecto al Consejo, el que 
debe expedirse en un tiempo determinado. La inaccion del Consejo 
libera ala Comision para actuar.54 

Conclusiones. 

EI caso de la Comunidad Europea como ejemplo exitoso de un 
sistema de integracion bajo la forma de mercado comtin, es de gran 
interes para nuestro propio sistema, el MERCOSUR, que tambien 
busc6 concretar un mercado comtin, si bien no tenemos que aferrar
nos al modelo Comunidad Europea como si el mismo fuera una 
altemativa de hierro. 

El MERCOSUR -al expirar el penodo de transicion, el 31 de 
diciembre de 1994- probablemente se concretara como una zona de 
libre comercio. Dadas las dificultades encontradas por ahora para 
acordar un arancel extemo comtin, sobre todo en relacion a bienes 
de capital, es probable que solo imperfectamente pueda concretarse 
como una union aduanera. 

54 Unavariante del Comite Reguladormerece, sin embargo, cnticas del Parlamento Europeo 
yes el caso del Comite Veterinario ya que permite at Consejo, por mayona calificada, vetar las 
propuestas de la Comisi6n en e.1 caso de facultades no delegadas. Es 10 que en frances se llama 
procedimiento "conrrefilet" 0 sea contra la red. 
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Las dificultades para la coordinacion de las politicas macroeco
nomicas son au.n mayores y pueden inc1uso subsistir. La imposibilidad 
de accion en este sentido podrfa hacer peligrar el proyecto mismo y 
llevar tambien, en nuestro pals, a una mayor apreciacion de otras 
formas de integracion como por ejemplo NAFTA, pese a que esto no 
podria ser de todas maneras un proyecto inmediato para Argentina. 

Las experiencias de la Comunidad Europea aportan anteceden
tes valiosos sobre el equilibrio institucional y de estas instituciones 
como instrumentos para el avance en un mercado comtin. Ello 
permite tambien comparar la accion de los organos del MERCOSUR. 
Estos antecedentes son: 
• En relacion a la Comision, la situacion de independencia de esta 

. institucion que cuenta con el monopolio de la iniciativa, ha sido un 
modelo eficiente. Esa misma independencia posibilito no solo una 
accion de control sobre los Estados miembros sobre el cumpli
miento del Tratado, sino tambien la preparacion de propuestas de 
coordinacion de politicas con un sentido equidistante y positivo. 
La Comision negocia entre los Estados miembros y acerca las 
posiciones de estos. El Grupo Mercado Comtin, integrado por 
funcionarios dependientes de quienes conforman el mismo Con
sejo del MERCOSUR, no ha tenido posibilidades de una accion de 
ese tipo y su eficacia es por ella y, entre otras cosas, mucho menor . 

• La existencia de un Tribunal de Justicia permanente y facilmente 
accesible para los particulares es otro antecedente importante. En 
relacion a la solucion de conflictos, cabe recordar el diffcil acceso 
y por ella el estado de indefension en que por ahora han quedado 
los particulares en el caso del MERCOSUR. Esta indefension poten
cia el recurso allabby y las presiones por las empresas afectadas, y 
con ella la falta de transparencia. 

• En re1acion a1 Consejo, debe tambien seiia1arse e1 ntimero muy 
exiguo de reuniones de este organo del MERCOSUR que dificulta 
la accion del mismo. El Consejo es el organo en el que realmente 
se acuerdan las decisiones en el MERCOSUR. Las oportunidades 
reales para lograr avances son as1 muy limitadas. 
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