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I ¢QUE ES LA “COMITOLOGIA”?

Frente a los esquemas normativos estatales, mas
parecidos entre si de lo que a primera vista pudiera
pensarse, los procedimientos decisorios comunita-
rios revisien especiales caracteristicas que hacen
muy dificil que el ciudadano medio pueda com-
prender cabalmente qué 6rganos v a través de qué
procedimientos se aprueban las normas que rigen
nuestro destino comin. Buena prueba de esta afir-
macién puede encontrarse en el fenémeno de la
comitologia, cuya mera enunciacion generara pro-
bablemente en el lector una sensacién de incom-
prension, incluso si éste se encuentra familiarizado
con los intrincados sistemas de funcionamiento de
la Comunidad Europea.

La principal dificultad que se plantea al abordar
la aprehension de esta cuestion radica en que no
existe un acuerdo especifico respecto a su conteni-
do. Aqui adoptaremos un concepto restringido de
comitologia, esto es, €l que hace Unicamente refe-
rencia a las modalidades de ejercicio de las compe-
tencias de ejecucion y desarrollo normativo de los
actos' de Derecho comunitario derivado que el
Consejo de Ministros puede delegar a la Comision
Europea. Esto no puede hacernos olvidar, sin embar-
g0, que a2 menudo en algunos coniextos, el término
comiiologia engloba también en un sentido mas
amplio los procedimientos y pricticas preparato-
rios, de asesoramiento técnico o de gestion que le-
van cabo los diversos e innumerables comités y gru-
pos de presion que operan en Bruselas? . Desde una
perspectiva estrictamente juridica, el mecanismo de
la comitologia consiste en la institucionalizacién de
una serie de procedimientos que prevén la creacion
de diversos comités compuestos por represeniantes
de los Estados miembros v de la Comisién® desti-
nados a asistir a4 esta nltima en sus tareas de ejecu-
cién (en cuanto a desarrollo normativo se refiere)
de la legislacion comunitaria,

El recurso a los comités para impulsar €l ejerci-
cio de las competencias de ejecucion de la

ecision sobre «C
inos comentarios a la Decision del Consejo 1999/468/CE

o

Comisién surgié casi de forma espontanea durante
los anos sesenia, cuando el Consejo hubo de afron-
tar las extensivas regulaciones técnicas que imponia
la articulacién de la Politica Agricola Comun. El
Consejo ni estaba entonces en condiciones de asu-
mir esa labor desde el punto de vista técnico ni
manifestaba tampoco la voluntad politica de hacer-
lo. Asl y por primera vez, el articulo 25 del
Reglamento 19/62 estableceria la creacion de un
contiié de gestion compuesto por representantes de
los gobiernos de los Estados Miembros, cuya labor
consistiria en emitir una opinién sobre las medidas
de desarrollo normativo propuestas por la
Comisioén. De conformidad con este procedimiento,
la Comision estaba habilitada para adoptar sus medi-
das de ejecucion de forma inmediata incluso si el
comité, por mayoria cualificada, decidia emitir un
dictamen desfavorable a su propuesta. En el supues-
to de que el comité negara su apoyo a la Comision,
la medida en cuesiion podia ser remitida al Consejo
quien, a su vez, podia adopiar una decision diferen-
te (también por mayoria cualificada) dentro del pla-
zo de tiempo que establecia el acto de base. La efi-
cacia de estos primeros comités que originariamen-
te se habian creado con vocacion transitoria, hizo
posible que se generalizaran para todo €l ambito de
la Politica Agricola Comuin vy pronto empezaron a
multiplicarse los procedimientos para adaptarse a
las necesidades especificas de cada sector concreto
que pretendia regularse.

Las primeras discordancias entre instituciones
comunitarias en torno a la eleccién del procedi-
miento mas adecuado que empezaron a surgir die-
ron lugar a la creacion de los primeros comiiés de
reglameniacion (previstos respectivamente en los
reglamentos 802/68 y 803/68) cuya mecanica de
funcionamiento establecia que la Comision sélo
podria sacar adelante con €xito sus propuestas de
desarrollo normativo si el comité correspondienie
las aprobaba por mayoria cualificada. El procedi-
miento contemplaba también la eventualidad de
que el dictamen del comité fuera desfavorable a la
medida propuesta por la Comision: en tal caso,
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debia ser remitida al Consejo para su aprobacion
definitiva, no obstanie lo cual la Comision podria eje-
cutar la medida propuesta si el Consejo no lograba
llegar a un acuerdo al respecto dentro de un deter-
minado plazo de tiempo establecido en la norma
habilitante (primera variante o file). Esta opcidn se
considerd la mas adecuada s6lo para el desarrollo de
algunas de las materias contempladas en los
Reglamentos en cuestion, pero no para todas' .
Como consecuencia de las presiones de algunos
Estados miembros, el procedimiento de reglamenta-
cién se complement6 con un sistema de seguridad
que garantizaba doblemente la adopcion de medidas
de ejecucion en el resto de materias que se denoini-
n6 contrefilet’

El mecanismo de la comifologia fue regulado por
vez primera en la Decision del Consejo 87/373/CEE
de 13 de Julic de 1.987° , decision ésta que restrin-
giria considerablemente el creciente niimero de pro-
cedimientos a los que podia someterse el ejercicio
de las competencias delegadas a la Comision, de
conformidad con el nuevo sistema competencial
establecido por el Acta Unica Furopea. En efecto, si
hasta ese momento la base juridica para la atribucion
a la Comision de competencias normativas de desa-
rrollo de la legislacién comunitaria residia Gnica-
mente en el articulo 15% TCEE (hoy articulo 211
TCE), la reforma operada por el AUE no sdlo seguia
permitiendo al Consejo transferir tales competen-
cias, sino que establecia también la necesidad de
hacerlo” . Ademas, el articulo 145 TCEE (hoy articu-
lo 202 TCE) permitia al Consejo imponer ciertos
requisitos y condiciones al ejercicio de las funciones
de desarrollo normativo de la Comisién, lo que pro-
porcionaria al Consejo base juridica suficiente para
regular esta cuesiién en la que a partir de entonces
se conocié como Decision comitologia. Asi pucs,
las modalidades de ejercicio de las competencias
delegadas de la Comision quedaban con caricter
general sometidas a ciertas reglas de actuacion:

a) las disposiciones del procedimienio I (o de
comité consulfivo) micamente obligaban a
la Comisién a tener lo mas en cuenta posible
el dictamen del emitido por el comité corres-
pondiente;

b) en el marco del procedimiento II (o de comi-
1€ de gestién) la Comision decidia con inde-
pendencia de que el comité emitiera o no su
dictamen, pero si lo hacia y éste era negati-
vo, €l Consejo disponia de un periodo para
modificar la propuesta de la Comision. El
procedimiento [ incorporaba también dos
variantes en funciéon de las cuales la
Comision podia o debia aplazar la adopcién
de las medidas de ejecucion propuestas;

¢) de conformidad con el procedimiento 1T (o
de comité de reglamentacion) la decisién
de 12 Comision dependeria exclusivamente
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de que el comité respaldase su propuesta, lo
que planteaba la necesidad de que este 1ilti-
mo se manifestase. Asi pues, tantc en ausen-
cia de dictamen como en €l caso de que éste
fuera desfavorable a la propuesta de la
Comision, la medida debia remitirse al
Consejo; en tal caso, la medida s6lo podria
ser adoptada si el Consejo la aprobaba por
mayoria cualificada (variante a o filet) o en
tanto en cuanto €l Consejo no la rechazase
en votacién por mayoria simple (variante b o
contrefiler).

A partir de entonces las disputas entre las institu-
ciones comunitarias en torno a la cuestién de deci-
dir el tipo de procedimiento mas adecuado a cada
materia susceptible de desarrollo normativo por par-
te de la Comisién empezaron a manifestarse en toda
su crudeza. A la Comision le preocupaba especial-
mente la creciente tendencia del Consejo a propo-
ner siempre los procedimientos mas limitativos de
su capacidad de maniobra en importantes dreas de la
legislacién comunitaria® . Por su paite, el
Parlamento Europeo fue mds algo mas lejos vy traté
de anular ante el Tribunal de Justicia la Decision
Comitologia por considerarla incompatible con el
espiritu del Tratado y del Acta Unica Europea’® . En
esta célebre sentencia, el Tribunal declard inadmisi-
ble el recurso planteado por el Parlamenio Europeo
al counsiderar que las disposiciones de los tratados
consiitutivos no legitimaban de forma expresa a este
dltimo para interponer recursos de anulacion contra
actos de Derecho comunitario® .

En defensa de su propia postura institucional, €l
Parlamento Buropeo reclamé €l reconocimiento de
un mas amplio y efectivo control de las medidas de
ejecucion adoptadas por la Comision. Sus dermandas
de informacién sobre el funcionamiento de los comi-
tés provocaron un primer acucrdo institucional el 14
de Marzo de 1988" | en el que la Comisidn se com-
prometia a hacerle llegar los proyectos de medidas
de ejecucion relativas a “actos de naturaleza legisla-
tiva”,

En 1992 v con la introduccion del procedimiento
de codecisién en el Tratado de Maastricht, la 16gica
de las cosas hacia indiscutible Ia evidencia de exten-
der el control del Parlamento Europeo a los procedi-
mientos de comiiologia rvelativos a materias cuya
decisién se habia tomado a través del procedimiento
de codecision, asi como facilitar su acceso a toda la
informacion posible sobre los adoptados en base a
procedimientos distintos de la codecision . Tn
efecto, al sitnarse el Parlamento Europeo como co-
legislador comunitario junto al Consejo y, por tanto,
como ¢rgano igualmente delegante de competen-
cias, la fiscalizacion del ejercicio de esas competen-
cias delgadas debia ser paralelamente compartido
entre ambas instituciones.
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Sinn embargo, el texto del Tratado de la Unidén no
aportd modificacion alguna a las disposiciones del
articulo 145 TCEE. Asi, el Consejo entendid que las
nuevas atribuciones del Parlamento en el procedi-
miento legislativo no podian ir mas alla de la deci-
sién sobre qué poderes debian ser delegados en
cada caso concreto y qué tipo de comité debia
entrar en juego. El Parlamento reaccioné estimando
que la decisién de 1987 no seria de aplicacion a los
actos adoptados por codecision en tanto su posi-
cién en materia de control no se situara en pie de
igualdad con la del Consejo. n esta linea, un segun-
do acuerdo interinstitucional, conocido como
Modus Vivendi” | regiria la cuestidén con caricter
transitorio hasta la celebracion de los debates de
fondo que tendrian lugar en la Conferencia
Intergubernamental de 1996. Este acuerdo otorgd al
Parlamento el derecho a ser consuliado por la
Comisién en la adopcion de medidas de desarrollo
de actos adoptados por codecision, aunque Gnica-
mente como parie de un procedimiento informal.

La negativa de la Comision a facilitar informacion
al Parlamento Europeo sobre las reuniones de los
comités v a la demanda de hacer publicas las agen-
das v los listados de miembros que los componian,
provocara una nueva ofensiva del Parlamento, que
decidié poner en reserva la mitad de los créditos
destinados a comitologia en los presupuestos gene-
rales para 1996, La solucién a este nuevo conflicto
serd un nuevo acuerdo institucional” | que versaria
esta vez sobre la adopcion de medidas de transpa-
rencia en el funcionamiento de los comités de ges-
ton y veglamentacion y, en especial, con respecto
a la publicidad de sus agendas v a los resultados de
Ias votaciones® .

La conferencia intergubernamental de 1996 que
precederia a la reforma de los Tratados operada en
Amsterdam no llego a una solucién al respecto de la
comitologia. La discusion se centraba entre quienes
defendian una reforma puramente técuica que sim-
plificase los procedimientos de comiiologia y 10s
que entendian que era el momento de afrontar la
necesidad de otorgar a la Comisién la totalidad de
poderes ejecutivos en el ambito comunitario, bajo 1a
supervision de Consejo y Parlamento en pie de
igualdad. Asi las cosas, se entendio que la reforma
del sistema de comilologia no requeria una enmien-
da de los tratados sino tnicamente la modificacién
de la Decision de 1987. El texto definitivo del
Tratado de Amsterdam incorpord una declaracion,
conforme 2 la cual la Conferencia invita a la
Comision a que, parva finales de 1998 a mds tar-
day, presenie al Consejo una propuesta de modifi-
cacion de la Decision de 13 de julio de 1987 por
la que se establecen las modalidades de ejercicio
de las compelencias de efecucion atribuidas a la
Comisién.

En respuesta a este mandato, la Comision pre-
sent6 el 16 de julio de 1998 su propuesta’ en Ia
que se consolidaban las obligaciones de informa-
ci6n al Parlamento acordadas en el Modus Vivendi
v que planteaba ademas algunas novedosas refor
mas. La primera de ellas ponia de manifiesto la nece-
sidad de establecer criterios que permitieran deter-
minar a qué materia debia aplicarse cada tipo de
procedimienio; la segunda venia referida a una sim-
plificacién procedimental que hiciera tinico el pro-
cedimiento I (o de gestion) eliminando su doble
variante y hacer del procedimiento I (o de regla-
mentacién) una especie de procedimiento “semile-
gislativo” al destinarlo Gnicamente a las medidas eje-
cutivas de alcance general por un lado, y establecer
la necesidad de emprender un procedimiento legis-
lativo completo en caso de que 1a medida propues-
ta por la Comisién no reciba el respaldo necesario
del comité, por otro.

1. UNA NUEVA REGULACION PARA EL EJER-
CICIO DE COMPETENCIAS DELEGADAS DE
EJECUCION EN LA UNION EUROPEA.

A efectos de esclarecer los avances y novedades
operados por la nueva decision sobre comitologia
de 19997 | sistematizaremos en cuatro grupos v los
correspondientes subepigrafes los aspectos que se
nos presentan mas relevantes y que constituyen los
principales flancos de critica por paste de la doctri-
na.

A) Sobre a clarificacion del sistema y las exigen-
cias de iransparencia.

El sistema de comitologia se ha tachado siempre
v no sin razon, de excesivamente complejo y falto
de transparencia. La prirnera de las novedades que
incorpora en este sentido la nueva decisién es ia
obligacion de acordar un conjunto de reglas basicas
que permitan unificar el régimen de funcionamien-
to v composicion interna de los comités que serd
objeto de publicacién en el Diario Oficial de las
Comunidades Buropeas. Hasta ahora las normas por
las que se regian los comités eran diferentes para
cada caso y venian descritas en la norma habilitante;
esta circunstancia dificultaba extraordinariamente
el ejercicio de un conirol verdaderamente efeciivo
sobre la regularidad de su funcionamiento.

A modo de ejemplo, puede decirse que solo en
escasas ocasiones las disposiciones que regulaban la
composicion de los comités permitian conocer con
claridad el tipo de funcionario publico que debia
representar 4 los Estados miembros en el seno de un
comité; es mas, al disponer los comités de la posibi-
lidad de recurrir 2 expertos nacionales, de Uevar a

N° 25, 2000, pig. 8996 REE-91



La nueva decision sobre “COMITOLOGIA”

cabo intercambios de informacién y de constituir
subgrupos técnicos, resultaba dificil incluso para los
propios interesados conocer si su intervencion se
requeria en calidad de miembro del comité o Gnica-
mente como asesor especifico en la maieria. Por lo
que respecta a su régimen de funcionamiento inter-
no, las deficiencias existentes no sélo hacian refe-
rencia al desconocimiento de 1a propia agenda de
reuniones sino que incluso la Comision disponia
libremente de los plazos establecidos para el envio
de los materiales y documentos de trabajo de los
comités a los representantes de los Estados mieny
bros, circunstancia ésta que llegd a motivar un pro-
nunciamiento por parte del Tribunal de Justicia® |
En muchos casos, los comités no existian 6 no se
reunian en absoluto (como era el caso de los comi-
tés presupuestarios) hasta ilegado el momento de
proceder a la votacién de la propuesta® |

Por lo que respecta a la transparencia, la nueva
decision recoge en su totalidad las practicas que se
habian venido utilizando hasta el momento en lo
que concierne al suministro de informacién al
Parlamento®™ sobre los trabajos llevados a cabo en
el seno de los distintos comités, cuestion ésta que
reviste especial importancia en determinados casos
como es, por ejemplo, cuando se trata de normas
sobre la gestion del presupuesto comunitario® . Asi
mismo, cabe destacar [a obligacion la Comision de
informar al Parlamento Europeo sobre cuantas
medidas de ejecucion remita al Consejo v no inica-
mente las que encuentren su fundamento en actos
adoptados por codecision, ya que no venia contem-
plada en el Modus Vivendi de 1996.

Ademas, el articulo 7 de la nueva decision obliga
a la Comision a elaborar una lista de todos los comi-
tés existentes” en la que se especifique ¢l acto de
base en virtud del cual se crearon, asi como proce-
der a la publicacién de un informe anual sobre los
trabajos de los comités. La nueva regulacion prevé
también la creacién de un registro en el que quede
constancia de cuantos documentos hayan sido remi-
tidos al Parlamento Europeo. Con esta disposicion,
la Decision comitologia da un paso mas en favor de
la transparencia, pues estas fuentes de informacion
estaran no sélo a disposicion del Parlamento, sino
también de los particulares (articulo 7.2).

B) Sobre la simplificacién de los procedimientos
de comiié,

La nueva decision suprime las dos variantes que
complicaban respectivamente los procedimientos 11
v Il y adopta la nomenclatura que ya venia utilizan-
dose (consuita, gestion y reglameniacion) pero
que no era la que manejaba la decision de 1987% .
Esta simplificacién hace que las discusiones en tos-
no a la aplicabilidad del procedimiento I1ib a la nor-
mativa adoptada por codecisién dejenn de tener
vigencia* |
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Segun el procedimiento Gnico de comiié de ges-
ti6n establecido por la nueva decision, la Comisién
podra adoptar las medidas propuestas incluso si el
dictamen del comité ha sido negativo. La Comision
tnicamente deberd comunicarlo al Consejo, facili-
tando asi que éste pueda adoptar (por mayoria cua-
lificada) una decision distinta. Durante tres meses, la
Comision estd facultada, discrecionalmente v en
todo caso, para determinar un aplazamiento en la
aplicacion de sus medidas, lo que abre mas posibili-
dades de hacer aplicable la medida propuesta.
Ademas, la Comisién se comprometié a tener siem-
pre en cuenta la postura de los miembros del comi-
té (véase, de los representantes de los Estados
miembros) y respetar una posicién predominante
aunque ésta sea desfavorable a la medida de ejecu-
cioén propuesta® .

Por lo demas, las modificaciones mas sustancia-
les se refieren al procedimiento de reglamentacion,
que unifica los anteriores procedimientos Illa o filer
v IIIb o contrefilet. El Consejo va no puede rechazar
la medida propuesta por la Comisién por mayoria
simple, sino que debe hacerlo ahora y en todo caso
por mayoria cualificada. En caso de dictamen nega-
tivo 0 en ausencia del mismo, la Comision debera
presentar una propuesta legislativa formal, de mane-
ra que las medidas de desarrollo solo podran ser
adoptadas por el Consejo o por el Consejo junto
con el Parlamento dependiendo del procedimiento
legislativo que los tratados establezcan para el caso
concreto.

La solucion de sustituir la mayoria simple por
mayoria cualificada para impedir que el Consejo blo-
queara la decision de la Coimision encontrd cierta
oposicion inicial entre algunos Estados miembros®
que consideraban que habia sectores especialimente
sensibles (como el medio ambiente, 1a salud o el
ambito social) cuya ejecucién no podia dejarse
libremente en manos de la Comision. La especial
resistencia de Dinamarca”  obligd a incorporar una
declaracion aneja a la Decision comitologia confor-
me a la cual cuando deba examinar nuevamernie
propuestas de medidas de efecucion relativas a
sectores especialmente delicados, la Comisién, en
su bisqueda de una solucion equilibrada, segui-
rd el criterio de no oponerse a una posicion pre-
dominante que surja en el Consejo en contra de la
conveniencia de una medida de ejecucion. En defi-
nitiva, se trataba de llegar a una solucién de com-
promiso que permitiera reforzar los mecanismos de
defensa de los Estados miembros en el seno del
Consejo frente a la actividad ejecutiva de la
Comisién.

C) Sobre los criterios de eleccion del procedi-
miento de comité mds adecuado.

La sugerencia de la Comision de establecer una
serie de criterios que permitieran zanjar las intermi-
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nables discusiones entre Comision, Parlamento v
Consejo en torno a qué procedimiento de cowiio-
logia era el mas apropiado la regulacion de una
determinada materia encontré reflejo en el articulo
2 de la nueva decisién. En efecto, Comision y
Parlamento siempre han demostrado una preferen-
cia por los procedimientos consuliivo y de gestion
(que permitian una mayor participacion de los
Estados miembros en Ia elaboracién de la medida)
mientras que el Consejo preferia normalmente
someter a comités de reglamentacion las propues-
tas de desarrollo normativo de la Comisidn, ya que
no existia criterio juridicamente vinculante que
determinase la eleccién de uno u otro procedi-
miento. Estas discusiones retrasaban de forma con-
siderable los procedimientos legislativos en los que
se pretendia delegar a la Comision competencias de
ejecucion, provocaban serias irregularidades proce-
dimentales® e incluso el bloqueo de un importan-
te numero de disposiciones comunitarias,

De conformidad con la nueva regulacién, el pro-
cedimiento de gestion serd de aplicacién para la
adopcion de medidas de desarrollo en los ambitos
de la Politica Agricola Comin, la pesca y a aquellos
programas con implicaciones financieras importan-
tes. Esto supone que, con caricter general, se impo-
ne el procedimiento de comité de gestion para la
articulacién normativa del grueso de las politicas
comunitarias.

El procedimiento de comiié de reglamentacion,
por su parte, se destinard en primer lugar a la adop-
cion de medidas de alcance general que tengan por
objeto desarrollar elementos esenciales de actos de
base, incluidas las que se refieren a la proteccion de
la salud y seguridad de las personas, animales y plan-
tas y, en segundo, a las actualizaciones de disposi-
ciones no esenciales de actos de base. Parece claro
que la hipdtesis contemplada bajo este segundo
supuesto es el de la adaptacion al progreso técnico®
las directivas de armonizacién, que en tantas oca-
siones ha constituido una verdadera fuente de inse-
guridad juridica® . El problema que se plantea aqui
sin embargo es el de la identificacion de esos “ele-
mentos esenciales”, ya que el desarrollo de los ele-
mentos no esenciales debera ser, por exclusion,
objeto de un procedimiento de gestion®

Finalmente, el procedimiento consultivo se apli-
card siempre que se considere el mas apropiado
ademias de los casos en que se habia venido utili-
zando tradicionalmente. Asi y aunque aparentemen-
te la redaccion del articulo 2 de la nueva decision
parece considerar al de consulta como un procedi-
miento residual, Io cierto es que sigue mantenién-
dolo como regla general (come asi habia venido
siendo desde el Acta Unica Europea® ) presumien-
do en principio excepcionales €l resto de los pro-
cedimientos.

1a distribucion de los diferentes procedimientos
de comitologia en funcidn de las materias objeto de
legislacion delegada ofrece varias ventajas. En pri-
mer lugar, ofrece cobertura juridica al hecho de que
existan los diferentes tipos de comités que habian
surgido como respuesta a las necesidades de la prac-
tica y sobre los que la decisién de 1987 apenas apor-
taba datos. En segundo lugar, reduce mas o menos
considerablemente las posibilidades de desacuerdo
entre las instituciones comunitarias en torno al pro-
cedimiento a escoger® . 5in embargo, parece previ-
sible también que el recurso a nociones juridica-
mente imprecisas como “implicaciones financieras
importantes” o “recursos financieros significativos”
resulte problematico en un contexto especialmenie
sensible a las discusiones institucionales . A ello
hay que afiadir ademas que la propia decision esta-
blece que tales criterios no son de naturaleza obli-
gatoria v por lo tanto, nada impide que la eleccion
del procedimiento de comité mis adecuado pueda
basarse en criterios distintos de los establecidos en
el articulo 2 de la decisidn, en tanto en cuanto la
aplicacion de un procedimiento distinto conste
debidamente motivada en el acto de base.

En definitiva, si resulta dificil conocer los moti-
vos que se encueniran en la base de esta distribu-
cién material (ya que la decision no ofrece mas que
una enumeracion probablemente fruto del compro-
miso alcanzado durante las negociaciones) es pro-
bable que su aplicacién practica no escape tampo-
€O a constantes reactualizaciones® .

D) Sobre la participacion del Parlamento
Europeo en los procedimientos de comitologia.

Habida cuenta de las fuertes medidas de presion
con las que el Parlamentio tratd de forzar 1a presen-
te actualizacién de la Decision comitologia, resulta
un tanto sorprendente que éste se haya conformado
coun las posibilidades que a este respecto ofrece la
nueva regulacién. Es de destacar que el articulo 8
permite al Parlamento proteger su esfera legislativa
frente a intrormisiones de Ia Comision haciendo oir
su opinién cuando estime que un proyecio presen-
tado a un comité de reglamentacion o una propues-
ta presentada al Consejo transgrede los limites de la
delegacién,

Esta prerrogativa solamenie puede aplicarse a las
delegaciones operadas por actos adopiados de con-
formidad con el procedimiento de codecisién y, por
tanto, tiene un alcance bastante limitado. Ademas,
la opinién del Parlamento no vincula necesariamen-
te a la Comision, ya que ésta no tiene obligacion de
retirar su propuesta sino, simplemente, de informar
(si bien de forma motivada) al Parlamenio y al
Consejo sobre las acciones que emprenderd una vez
conocida la opinién del Parlamento al respecto. Con
ello, es el Tribunal de Justicia el que decide en 0lti-
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mo término si la medida propuesta por la Comisién
estd viciada de wultra vires o no. ¥n este sentido es
oportuno recordar que el Tribunal ya ha reconocido
al Parlamento Buropeo legitimacién suficiente para
solicitar la anulacién de cualquier norma de
Derecho comunitario, siempre y cuando afecten de
forma directa a sus prerrogativas institucionales® .

1. A MODO DE CONCLUSION,

En el ambito de la Comunidad Buropea,
hablar de cualquiera de los aspecios que tocan 2l sis-
tema decisional comunitario siempre es una tarea
dificit que termina por remitir, en Gltima instancia, a
abstractas discusiones en torno a los fines que cada
cual entiende presentes en este particular proceso de
integracion. Y no lo es menos tratar el tema de la
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COMIILOLOEIG, aunguc aparentemente se trata e una
compleja cuestidn técnica (v asi ha tratado de pre-
sentarse en muchas ocasiones en el plano politico) lo
cierto es que reabre los debates sobre algunas de las
cuestiones institucionales més candentes en la actua-
lidad, como puedan ser la distribucion funcional deq-
tro de la organizacion institucional de la Comunidad
Europea o el déficit democratico que, a juicio de
muchos, subyace actualmente a la propia construc-
cibn europea.

En efecto, las sucesivas reformas de los trata-
dos constituiivos han venido retocando el delicado
sistema de equilibrio institucional que rige las rela-
ciones entre Parlamento, Consejo y Comision a fin de
devolver al Parlamento las prerrogativas que le
corresponden como 6rgano representativo de los
ciudadanos europeos. Por lo que respecta a la
Comision, cuya vocacion ejecutiva resulta de su posi-
cién organica entre las instituciones de la
Comunidad, sigue estando obligada a compartir no
solo con el Consejo sino también con los propios
Estados miembros, a quienes, como norma general,
corresponde la competencia en materia de ejecucion
de normas comunitarias ex articulo 5 TCE” .

La cuestién que se plantea entonces es si debe
hacerse residir exclusivamente en la Comisién el
poder ejecutivo comunitario y suprimir la posibilidad
de que el Consejo ejecute por si mismo la normativa
comunitaria en casos especificos®  (esto es, modifi-
car lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo
202 TCE) lo que sélo es posible en el contexio de un
procedimiento de reforma de los Tratados. Como se
ha visto, ninguna de las conferencias interguberna-
mentales que trataron el asunto han legado a un
acuerdo sobre tal posibilidad e incluso la nueva
Decision comiioclogia reconoce expresamente la
vigencia de esta prerrogativa del Consejo® . En este
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sentido, ademds, la propia existencia de un sistema
como el de comiiologia, basado en comités com-
puestos por representantes de los Estados miembros,
pone de manifiesto la enorme importancia que los
ejecutivos nacionales tienen en el proceso decisorio
comunitario, incluso en materia de ejecucion. Desde
esta perspectiva y teniendo en cuenta el generosc
nimero de comités existentes en la actualidad,
podria Hegar a decirse que el avance en la integracion
curopea se produce de forma paralela a la creciente
influencia de los Estados miembros en Bruselas® .

Por otro lado, no parece que Comsejo y
Parlamenio estén técnica v materialimente prepara-
dos para asumir las funciones de ejecucion del
Derecho comunitario® | Institucionalmente encarga-
dos de la funcién legislativa, su tarea propia en mate-
ria ejecutiva es la de someter a control las competen-
cias que haya decidido delegar a la Coinision, pero la
nueva Decision comifologia no parece situar en pie
de igualdad a Ias dos instituciones en materia de con-
trol (en especial en lo que hace referencia al proce-
dimiento de reglamentacion en el que el Parlamento
no dispone de los mismos medios que el Consejo
para bloquear la decision de la Comision® ). Esto
puede interpretarse como un desconocimiento de la
verdadera posicion del Parlamento como colegisla-
dor comunitario, pero también como la supresion de
las facultades de control de los Estados miembros en
un drabito que les es propio, como €5 la ejecucion del
Derecho comunitario® .

Ala vista de las consideraciones manifestadas has-
ta el momento, puede concluirse gue la nueva
Decision comitologia, pese a encerrar innegables
potencialidades, no resuelve de forma definitiva los
principales problemas organicos y funcionales que
plantea esta materia. Fste balance agridulce se ve des-
compensado, ademas, por el secretismo que hasta el
momento ha rodeado la organizacion y el funciona-
miento de la comifologin en la prictica. Desde esta
perspectiva, la comitologia ha contribuido a desa-
rrollar en el plano comunitario procedimientos tec-
nocraticos de creacién del Derecho mias propios de
otras culturas juridico-constitucionales que de las
conocidas en los ordenamientos del ambito europeo.
Por ello, es legitimo pensar que parte del escepticis-
mo popular hacia los asuntos europeos iraiga causd,
precisamente, de un fendmeno como el de la comi-
tologia que podriamos calificar de burocratizacion
normativa. Solamente serd posible superar tales
recelos realizando una adecuada aplicacién de la
Decision comitologia. Asi, el reto que el Consejo de
Ministros de la Union Europea debe afrontar es pre-
cisamente el de extraer todas sus consecuencias y
contribuir a que las disposiciones comunitarias
gocen no sélo de validez y eficacia, sino también de
legitimidad.
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NOTAS

1 Pese a lo inadecuado del término «actor y en especial
para referirnos a las normas comunitarias suscepiibles de eje-
cucion normativa por parte de la Comision, serd el que adop-
taremos en adelante por tratarse del término utilizado por las
decisiones que se comentan, nomenclatura ésia habitual-
mente manejada en el Ambito comunitario, incluido el pro-
pio texto de los Tratados constitutivos.

2 PARDO LEAL: 1998, pp. 29-30.

3 Los comités suelen estar integrados por funcionarios
ministeriales especializados, va que la gran mayorfa de la
legislacion sobre la que deben adoptar una decision es de
naturaleza técnica. Los comités estan presididos por un fun-
cionario de la Comision, normalmente con el rango de direc-
tor, que controla los calendarios de reuniones, las agendas de
trabajo y propone al comité las medidas de desarrollo que
habrin de decidir v sobre las que él no tiene derecho de
voto. FRANCHING: 1999.

4 En concreto, se estimaba que éste era un procedi-
miento adecuado para el desarrollo en materia aduanera,
pero no para aspectos relacionados con la veterinaria (pien-
s0s) 0 la salud vegetal.

5 Vid. HAIBACH: 1999 quien, a su vez, basa el desarro-
llo histdrico en DEMMKE, EBRHARTER, CHAEFER y TURK
«T'he history of comitology» en PEDLER y SCHAEFER
Shaping European Law and policy: the role of comitiees
and comiiology in the political process. European Institute
of Public Administration. Maastricht 1996, pp. 61 vy ss.

6 DOCE L 197 de 18 de julio de 1987, pag. 33.

7 De conformidad con la redaccion originaria del trata-
do, el Consejo decidia libremuente cudndo y como cedia com-
petencias de ejecucion a la Comisién, en la nueva redaccion
tras el Acta Unica Europea se trataba, sin conceder a la
Cormisién un ambito exclusivo de actuacién, de obligar al
Consejo a cederle sistematicamente las tareas ejecutivas y
justificar detalladamente los supuestos excepcionales en 1os
que de conformidad con los tratados, éste decidiera ejercer
por si mismo las competencias de ejecucion de la legislacion
conunitaria. MANGAS MARTIN: 1988, pp. 791-792.

8 Eatre 1987 v 1990, el Consejo decidié someter la deci-
sion sobre las medidas de desarrollo a adoptar en materia de
mercado interior al procedimiento b en mis de una trein-
tena de casos en los que la Comision habia propuesto un
procedimiento distinto, mas agil. HAIBACH: 1999.

9 STJCE Parlamento Europeo ¢. Consejo de 27 de sep-
tiembre de 1988, C-302/87.

10 El'Tribunal si se pronuncié algo mas tarde sobre algu-
nos aspectos de esta decisidn para consolidar los amplios
poderes de ejecucion reconocidos a la Comisién Europea en
la sentencia Alemania c. Comision de 27 de octubre de
1992, C-240/90). ALONSO GARCIA: 1995, pag. 144.

11 Materializado en un intercambio de cartas entre el
Presidente de la Comision Jacques Delors v el presidente del
Parlamento Europeo Henry Plumb y que excluia determina-
dos documentos rutinarios de gestion, de caracter urgenie o
confidencial. HAIBACH: 1999,

12 Conferencias Intergubernamentales. Contribuciones
de la Comision. Bruselas 1991 y Resolucion del Parlamento
Europeo sobre la naturaleza de los actos comuniiarios A3-
085/91 (DOCE C 29 de 20 de mayo de 1991, pag. 130).

13 Modus Vivendi velativo a las medidas de ejecicion
de los actos adoptados segiin el procedimiento contempla-
do en el articulo 1898 del Tratado CE, DOCE C 102 de 4 de
abril de 1996, pag. 1.

14 Acuerdo Samland-Williamsen de 25 de septiembre
de 1996 (DOCE C 125, pig. 347) entre ¢l Presidente del
Comité Presupuestario del Parlamento Europeo y el
Secretario General de la Comision.
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15  La cuestidén de la transparencia como eje transversal
de la mecinica de funcionamiento de la Unién ha adquirido
gran relevancia en los ultimos tiempos hasta plasmarse en el
propio articulado del Tratado de Amsterdam. El articulo 255
TCE obliga asi a las tres instituciones a introducir en sus
reglamentos internos de funcionamiento cuantas reglas sean
necesarias para facilitar el acceso puiblico a sus documentos
de trabajo; el articulo 207 TCE, por su parte, hace extensivo
este principio a algunos aspectos de las votaciones produci-
das en el seno del Consejo, lo que resulta de especial impor-
tancia para clarificar su sistema de toma de decision.

La transparencia quiere referirse no sélo al funcionamiento
de las instituciones, sino también al propio contenido y for-
mulacién de la normativa comunitaria, cuestion ésta que
venia siendo objeto de duras criticas desde hace largo tiem-
po. En este sentido, se ha venido tratando la simplificacién
de los Tratados, consolidacion de los mismos o la mejora de
la calidad de redaccion de los textos legislativos en general.

16 Documento COM(1988) 380 final - 98/0219.

17 Decision de 28 de junio de 1999 por la que se esta-
blecen los procedimientos para el ejercicio de las compe-
tencias de efecucion airibuidas a la Comisién, DOCE L
184, de 17 de julio de 1999, pp. 23-26. Esta decisién deroga
expresamente la anterior de 13 de julio de 1987.

18 STJCE de 10 de febrero de 1998 (C-263/95).

19 DEMMKE: 1998.

20 KORTEMBERG: 1998, (pp. 325-326) sugiere que ¢l
verdadero problema no es tanto la recepcién de informacién
por parte del Parlamento Europeo como la capacidad de éste
para manejar con fluidez semejante volumen de documenta-
cidén. En este sentido es logico esperar que el examen de fon-
do de los documentos remitidos sea funcionalmente distri-
buido entre diversas comisiones parlamentarias ante las que
la Comision debera responder.

21 DIEZ HOCHLEITNER: 1998.

22 En la actualidad se estima que existen alrededor de
380 comités.
23 Como asi consta en la declaracion del Consejo vy la

Comisién n° 2 aneja al texto de la decision 1999/468. (DOCE
C 203 de 17 de julio de 1999, pag. 1).

24 HAIBACH: 1999. Como ya s¢ ha indicado anterior-
mente, la aplicabilidad del procedimiento IIIb a los actos
adoptados por codecision fue aceptada de hecho cono una
imposicion del Parlamento Europeo. A partir de esta deci-
sion, queda ya formalmente reconocida la vigencia del pro-
cedimiento tinico de reglamentacién para cualquier acto,
con independencia del procedimiento legislativo utilizado
para su emision.

25 Declaracion de la Comision sobre el articulo 4, aneja
a la decision (DOCE C 203 de 17 de julio de 1999, pag. 1).
26 En concreto, Espafia, Portugal y Dinamarca,

27 Con relacion a la postura mantenida por Dinamarca,

es oportuno recordar su tradicional oposicién a los rapidos
avances en materia de integracién, como asi se puso de
manifiesto ya con ocasion de la ratificacion del Tratado de la
Unién en 1992, respaldado por el pueblo danés s6lo en un
segundo referéndum, como es sabido.

28 Por ejemplo, durante la tramitacion de la directiva
marco sobre aguas (Documento COM(1997) 49final de 26 de
febrero de 1997) se decidid aplicar para su ejecucion un pro-
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cedimiento Ila cuando apenas se habia llegado a una posi-
cién comuin entre el Parlamento y el Consejo. DEMMKE:
1998.

29 Cuando se habla de adaptacion al progreso técnico y
cientifico de las disposiciones de Derecho comunitario nos
estamos refiriendo a la actualizacion de su contenido para
acoger los avances e innovaciones de la investigacion cienti-
fica que se producen con el paso del tiempo. En efecto, la
normativa comunitaria regula con frecuencia cuestiones de
extraordinaria complejidad (piénsese por ejemplo, en las
descripciones de procesos industriales o mecanismos espe-
cificos de reduccion de contaminacion ambiental, etc.) sus-
ceptibles de mejora y depuracion al hilo de las mas actuales
investigaciones. En el sentido indicado puede verse esta
expresiéon en DEMMKE: 1998.

30 En efecto, DEMMKE describe los inconvenientes que
se han puesto de manifiesto en la articulacién de la politica
medioambiental comunitaria, cuyas normas han debido ser
rapida y sucesivamente modificadas para adaptarlas a los pro-
gresos cientificos y técnicos dando lugar a solapamientos
normativos, inclusion de disposiciones normativas en los
anexos, etc.

31 KORTEMBERG: 1998, pag. 325.

32 MANGAS MARTIN: 1988.

33 HAIBACH: 1996.

34 KORTEMBERG: 1998, pag. 324.

35 DIEZ HOCHLEITNER: 1998, pp. 600-601,

36 STJCE Parlamento c¢. Consejo (asunto Chernobyl) de
22 de mayo de 1990 (C-70/88).

37 LENAERTS: 1991 pp. 30-32.

38 Ia tnica limitacién al ejercicio de las competencias
de ejecucion del Consejo es la de motivar detalladamente tal
decision; la Decisién comitologia consagra asi la jurispru-
dencia del Tribunal de Justicia en la materia desde la senten-
cia Késter (STJCE de 17 de diciembre de 1970, C-25/70) que
cuestionaba la compatibilidad con el Tratado del procedi-
miento de comiié de gestion previsto por el reglamento de
establecimiento de la organizacion coman del mercado de
cereales. ALONSO GARCIA: 1995, pag. 357.

39 Cuyo articulo 1 establece que «alvo en los casos
especificos debidamente motivados en que el acto de base
reserve al Consejo el gjercicio directo de determinadas com-
petencias de ejecucion, dichas competencias se atribuirdn a
la Comisién de conformidad con las disposiciones previstas
a tal efecto en el acto de base...»

40 DEMMEKE: 1998.

41 Ya desde el principio, el Parlamento se pronuncié en
este sentido, aclarando que no tenia intencién alguna de
intervenir directamente en la gestacion de 1z normativa
comunitaria de ejecucion, sino de realizar un control exter-
no. Esto es 16gico si su pretension era, como se ha dicho, sal-
vaguardar sus propias competencias legislativas delimitando
mds o menos claramente lo que es ejecucién v lo que impli-
ca legislacion.

42 De hecho, el Parlamento Europeo siempre se posi-
ciond en contra del mantenimiento de los comtiés de reglc-
meniacién, exigiendo su eliminacién en varias ocasiones
durante las discusiones previas a la aprobacién de 1a nueva
Decision comitologia.

43 KORTEMBERG: 1991 pidg. 322.



