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INTRODUCCION

En estos dltimos tiempos en los que nos encontramos inmersos en el proceso de
elaboracion, aprobacién y ratificacion de un Tratado Constitucional para la Unién Europea
se esta hablando mucho de la arquitectura institucional y, en especial, del papel que juega
en ella el Parlamento Europeo y los parlamentos nacionales. Es légico que asi sea, no
debemos pasar por alto que esta en juego no solo un «trenzadoy util y eficiente de institu-
ciones en una organizacién compleja, sino como se hace efectivo el principio democratico
en la realidad comunitaria. Creo que no hace falta sefialar que este principio estd en los
Tratados (art. 6.1 del TUE y art. 1.2 del Tratado Constitucional), y lo que es mas importan-
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seguridad comun, politica de defensa, etc). En definitiva, el reconocimiento de la idea de
ciudadania europea y el importante aumento de poder de la Unién en detrimento de los
Estados refuerza las tesis de aquellos que vefan en la construccién europea una escasa
participacion de los ciudadanos y los 6rganos parlamentarios en cuanto depositarios de la
legitimidad democratica.

Sin duda, el Tratado de la Unién sera la espoleta que active el gran debate sobre la
necesidad de reforzar el principio democratico en el funcionamiento de las instituciones
curopeas. Como decfa, la transferencia de competencias de una fuerte tradicion estatal
(politica exterior y seguridad comun, cooperacion estrecha en el ambito de la Justicia y los
asuntos de Interior o la Unién monetaria), junto con el compromiso del TUE por la refor-
ma de las instituciones comunitarias para un fortalecimiento democratico, mejoran el poder
del Parlamento, tanto del Europeo como la intervencion de los parlamentos nacionales en
las politicas de la Unién. Consolidacién que se ve reforzada con el Tratado de Amsterdam.
Por ello, no faltaron quienes apuntaron que el verdadero vencedor en dicho Tratado fue el
Patrlamento Europeo*. Por un lado, su poder legislativo fue ampliado cuantitativa y cualita-
tivamente. La Codecision, introducida ya en Maastricht, se amplio a materias de la impor-
tancia de la politica social y la sanidad publica. Por otro, materias que se vefan en el proce-
dimiento de Cooperaciéon pasan al procedimiento de Codecision: libre circulacion de tra-
bajadores, libre establecimiento, investigacion, transportes, etc. Finalmente, no se debe
olvidar que este Tratado también retocd el equilibrio de poderes a favor del Parlamento (el
Comité de Conciliacion se debe centrar en las enmiendas propuestas por el Parlamento; o
que dicho Parlamento no estara obligado a informar al Consejo cuando pretenda rechazar
su posicién comun)®. No menos importante, son las competencias de control politico que
adquiere el Parlamento sobre la Comision al tener que aprobar el nombramiento del
Presidente y de los miembros de la Comision. Consagrandose la doble investidura del
Presidente de la Comision y de la propia Comision ante las dos fuentes de legitimidad
comunitaria: los Estados miembros y el Parlamento®.

La conclusién no puede ser otra mas que frenar las apreciaciones «precipitadasy,
hechas en muchos casos desde parametros y modelos institucionales alejados de la realidad
comunitaria. Hay que tener en cuenta que después de casi cincuenta aflos de construccion
del proyecto europeo, en la practica, hace escasos diez afios que nos estamos planteando
reforzar los parlamentos como centro de legitimacion democritica de la Unién Europea’.
Diez afios que han dado para construir la Codecision en favor del Parlamento a la hora de
producir el Derecho por parte de Europa o, entre otras, reforzar el control politico que el
Parlamento Europeo ejerce sobre la Comision. También lo han hecho para el reconoci-

1 Por todos, vid. PEREZ TREMPS, PABLO. La débil «Parlamentarizacién» de la integracion en Espafia. En la
obra de AA.VV. La Encrucijada constitucional de la Unién Europea. Director Eduardo Garcia de Enterria.
Civitas 2002. Pags. 401-402. y MANGAS MARTIN, ARACELL «LLa reforma institucional en el Tratado de Amsterdamy.
En la Revista de Derecho Comunitario Europeo. Num. 3, 1998 enero/Junio. Pags 19 y ss.

2 Vid. FERNANDEZ ESTABAN, MARIA LuisA. «La Constitucién Europea y la Carta de Derechos
Fundamentales». Estudios de Progreso, num. 12 Edit. Fundacién Alternativas, pag, 9.

3 La profesora Abellin Honrubia apunta en su manual de Derecho Comunitario cémo el origen de ese
déficit de funcionamiento democratico se encuentra en los propios Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas, tanto en la atribucién de competencias efectuadas por los Estados miembros a la Comunidad, como
en la distribucién del poder entre las instituciones comunitarias. ABELLAN HONRUBIA, VICTORIA Y OTROS.
Lecciones de Derecho Comunitario Europeo. 3* edicién, revisada y actualizada. Editorial Ariel, Barcelona 1998,
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te, estd en la cultura politica y juridica de todos los Estados miembros y, por supuesto, en
el sentir que inspiro6 la aprobacion del Tratado de Roma en 1957.

Por lo tanto, inicio este articulo sumiandome como tantos otros han hecho al sentir
comun por la insatisfactoria situacion en la que se encuentra la institucién parlamentaria en
la Unién Europeal.

Sin embargo, creo que no basta con unirse a la que es una opinién comun, hasta el
punto que la propia Unién Europea ha expresado en innumerables ocasiones esa mala
conciencia (v.gr. Protocolo sobre el cometido de los parlamentos nacionales en la UE
anexo al Tratado de Amsterdam o la Declaracién sobre el futuro de la Union anexo al
Tratado de Niza); resulta necesatio analizar el problema desde la comprension de los crite-
rios que han regido estos afios la articulacién organica de la Unidn y, por supuesto, desde
la realidad histérica en la que se han construido dichas instituciones.

Lo primero que hay que recordar es que hasta llegar a la actual Uniéon Europea se ha
tenido que recorrer un largo camino. Aunque hoy se puede hablar de supranacionalidad y
se empieza a visualizar una organizacion politica que transciende los Estados que la con-
forman, esta claro que las Comunidad Europea se ha construido desde las relaciones
internacionales de los Estados europeos. Es decir, la Comunidad es una organizacion intet-
nacional que crean los Estados y donde éstos tienen un protagonismo fundamental. Por
ello, no es de extrafar que se pueda hablar de la coexistencia de dos tendencias en la cons-
truccién Europea: la intergubernamental, que se fija en una construccién sobre elementos
tipicos del Derecho internacional y la supranacional, que incide en los elementos que con-
forman una organizacién con personalidad politica propia y distinta a la de los Estados que
la conforman®. Precisamente, la coexistencia de estas dos tendencias es la que sostiene el
equilibrio institucional de la Unién: el Consejo, que representa a los Estados; la Comision,
que hace lo propio con los intereses Comunitarios y el Parlamentos Europeo, que es el
encargado de hacer presente a los ciudadanos.

Esta situacién ha dado lugar a que en un primer momento, quizas hasta la firma del
Acta Unica, los parlamentos nacionales tenfan un escaso peso en las decisiones que toma-
ban los 6rganos Comunitarios, en parte por culpa de ellos mismos que habfan hecho
dejacién de su competencias cuando se aceptan los tratados constitutivos o modificativos®.

Con la eleccién por un procedimiento de sufragio universal directo del Parlamento
Europeo (1978) se empieza a caer en la cuenta del déficit democratico que conlleva el sis-
tema de funcionamiento de las instituciones de las Comunidades. Sentimiento que se agu-
diza con la aprobacién del Acta Unica en 1986 y, sobre todo, con la aprobacién del Tratado
de Maastricht en 1992, donde, a demas de reconocer la ciudadania europea, se toman deci-
siones que afectan de lleno a poderes de los Estados (v.gr. politica monetaria, politica de

pag. 45. Sobre esta cuestién también, MOLINA DEL PozoO, CARLOS FRANCISCO. Manual de Derecho de la
Comunidad Europea. Edit. DIJUSA. Madrid 2002. y ALDECOA LUZARRAGA, FRANCISCO. La Integracion Europea.
Edit. Tecnos. Madrid 2002.

4 Tlmar Brok. European Policy Centre (ed), Making of the Amsterdam Treaty, (1997), pag. 45.

5 Esta idea puede verse mas desarrollada en Renaud. Dehousse»La arquitectura institucional europea
después de Amsterdam: ¢sistema parlamentatio o estructura regulatoria?. En la obra de AA.VV. Problemas de
legitimacion en la Europa de la Uni6n. Las respuestas del Tratado de Amsterdam. Edicion a cargo de Tomas de
la Quadra-Salcedo y Antonio Estella de Noriega. Edit. Carlos 111 de Madrid y Boletin Oficial del Estado. Madrid
2000. Pag. 102y 103.
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zar esa cooperacion: la Conferencia de los parlamentos (o «Assises») que serd consultada
sobre las grandes orientaciones de la Unién Europea. Ademas, de que tanto el Presidente
del Consejo Europeo como el Presidente de la Comisién tengan que presentar en cada
sesion de la Conferencia de los parlamentos un informe sobre el estado de la Union.
La Conferencia invita al Parlamento Europeo y a los Parlamentos nacionales a reunirse siempre
que sea necesario bajo la forma de Conferencia de los Parlamentos (o «Assises»).
Se consultard a la Conferencia de los Parlamentos sobre las grandes orientaciones de la Unidn
Europea, sin perjuicio de las competencias del Parlamento Eurgpeo y los derechos de los Parlamentos
nacionales. El presidente del Consejo Europeo y el presidente de la Comision presentarin en cada
sesion de la Conferencia de los Parlamentos un informe sobre el estado de la Union.

La Conferencia de los Parlamentos, aunque se enmarca en una declaracion genérica
para reforzar la institucién parlamentaria dando protagonismo a los parlamentos naciona-
les y al Parlamento Europeo, es la opcion de cooperaciéon mas decidida que resulta del
Tratado de Maastricht, aunque como recuerda toda la doctrina no dejé de ser una forma
de dar salida a una iniciativa politica que parte de los Presidentes de los Parlamentos de los
Estados miembros de la Comunidad y el Parlamento europeo (septiembre de 1990) con-
vocando una «Conferencia de los Parlamentos de la Comunidad Europea» para tratar los
temas que serfan objeto de la Conferencia que llevaria a la Unién Politica, Econémica y
Monetaria. La Conferencia expresé graves problemas en su conformacién, funcionamien-
to y toma de acuerdos que hizo que tuviera escaso éxito.

Estamos ante dos declaraciones de reforzamiento del Parlamento, dos férmulas que
aunque no contradictorias si se mostraron, en la practica, redundantes, lo que llevé a la
Conferencia de Parlamentos (que por cierto, algunos vieron como el embrién de una posi-
ble segunda ciamara para Europa. Delegaciones de Bélgica y Francia)’ desaparezca del
entramado institucional.

La Declaraciéon n°.13 si que resulté util para fortalecer la Conferencia de 6rganos
especializados en asuntos europeos (COSAC), que estaba en funcionamiento desde la
Conferencia de Presidentes de los Parlamentos de los Estados miembros de la
Comunidad celebrada en Paris en 1989. Conferencia que aunque con pretensiones
mucho mas modestas que la «Assises» tuvo mejor fortuna, puesto que, no sélo consiguié

6 La importancia de este procedimiento de «investidura» lo hemos apreciado en los dfas en los que me
encontraba elaborando este trabajo con las dificultades que el Presidente de la Comisién José Manuel Durao
Barroso tuvo para confirmar su equipo de ante el Parlamento. Como es de todos conocidos el Parlamento se
resisti6 a investir a dicha Comision por la presencia en ella como Comisario de Justicia al italiano Rocco Buttiglione
que habia realizados ciertas declaraciones que se consideraban disctiminatorias de los homosexuales y las madres
solteras. El resultado final y a un dia de la firma por los Jefes de Estado y Gobierno del Tratado Constitucional fue
que Durao Barroso decidié retirar su propuesta de Comision para que no se produjese la crisis que una votacion
en contra auguraba.

7 Sobre el fortalecimiento del Parlamento en las ultimas décadas vid. CANCELA OUTDA, CELSO. El proce-
so de constitucionalizacién de la Unién Europea. De Roma a Niza. Edit. Catedra Jean Monnet. Universidad de
Santiago de Compostela, 2001, pags. 394 y ss.

8 Delgado-Iribarren ha sefalado con acierto que Maastricht pone en el primer plano de discusion la transferencia de
competencias estatales esenciales, tradicionalmente ligadas a las cnalidades de la potestad soberana del Estado mwoderno y la presion
gercida por la opinidn piiblica sobre algunos gobiernos lleva a que éstos, a su vez, plantearan la necesidad de establecer diferentes canales
de reforzamiento del principio democrdtico en la organizacion y funci iento del sistema commnitario. DELGADO-IRIBARREN
GARCIA-CAMPERO, MANUEL. La funcién de los parlamentos nacionales en la arquitectura europea. En la obra de
AA.VV La encrucijada constitucional de la Unién Europea. Opus cit. pag. 373.
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miento institucional de la Conferencia de 6rganos especializados en asuntos europeos
(COSAQC) y la aprobacién de vatrios Protocolos sobre los cometidos de los parlamentos
nacionales en la Unién Europea. Entre ellos, los dos que incorpora el Tratado
Constitucional; el de los cometidos de los parlamentos nacionales en la Unién Europea,
que como veremos sigue la linea abierta en Maastricht de reforzar el control politico de la
accion de los gobiernos en el desarrollo comunitario; y el de la aplicacién de los principios
de subsidiariedad y proporcionalidad, que consolida un procedimiento politico para que los
Estados miembros y los entes territoriales subestatales puedan controlar el régimen de
competencias concurrentes entre los diferentes niveles de poder.

1. LOS PRECEDENTES A LOS PROTOCOLOS DEL TRATADO
CONSTITUCIONAL

Como decia en el apartado anterior, serd en Maastricht cuando aparezca con cierto
empefio la necesidad de reforzar la accidn parlamentaria® La Conferencia preparatoria del
TUE estaba de acuerdo en reforzatla, sin embargo, en estos primeros momentos no se
tenfa muy claro como se debia articular esa participacion. La asuncién por parte de las
Comunidades Europeas, a la hora de suscribir el TUE, de un camino que abriera de forma
mas directa la «Unién Europea», donde se reconoce vinculado a la ciudadania de los
Estados miembros la ciudadania de la Unién; y quizas no menos importante, los pasos
que se dan en politicas comunitarias que hasta la fecha eran no sélo de los Estados, sino
referentes del Estado como organizacién politica (Politica Exterior y de Seguridad
Comun, Politicas de Cooperaciéon Policial y Judicial en materia Penal, moneda unica, etc)
hacen mas que oportuno abrir un mayor nivel de intervencion de Parlamento en el fun-
cionamiento institucional de la Unién. A pesar de ello, como veremos, claramente insufi-
ciente. La Declaraciéon nimero 13 relativa al cometido de los Parlamentos nacionales se
manifiesta partidaria de intensificar la informacién entre los parlamentos nacionales y el
Parlamento europeo, por dos vias:

Intensificando e/ intercambio de informacion entre los Parlamentos nacionales y el
Parlamento Europeo. En ese contexto, los Gobiernos de los Estados miembros velardn, entre otros
aspectos, por que los Parlamentos nacionales pnedan disponer de las propuestas legislativas de la
Comision con la antelacion suficiente para su informacion o para que puedan ser examinadas.

La Conferencia considera asimismo importante que se intensifiquen los contactos entre los
Parlamentos nacionales y el Parlamento Europeo, en particular gracias a la concesion de facilidades
mutnas adecuadas y mediante reuniones periddicas de parlamentarios interesados por las mismas
cuestiones.

Esta es una modestisima aproximacion a la participacién de los parlamentos naciona-
les en la accion politica de la Unién Europea. De muy escasa repercusion, al menos por
dos motivos: primero, deja en manos de los Gobiernos de los Estados que dispongan
cémo informan de los asuntos Europeos a sus parlamentos; y segundo, se habla de que se
informara de las propuestas legislativas de la Comisiéon pero no se determina a qué tipo de
propuestas se refiere, y si debe ser en un tiempo determinado y si ese conocimiento puede
llevar consigo algun tipo de manifestacion de la Camara.

La Declaracién Numero 13 se completa con otra sobre las Conferencias de los
Parlamentos donde parece decantarse por la creacion de un érgano especifico para organi-
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Comunitaria. No olvidemos que se constituye con un numero muy reducido de diputados
de cada camara nacional —tres—, que desarrolla su trabajo durante un periodo de tiempo

muy breve —dia y medio— y que no se retine més que dos veces al afio'.

El Tratado de Amsterdam también refuerza la presencia de los parlamentos naciona-
les en la politica comunitaria'2. Frente a la declaracién de Maastricht, que como vefamos
mas arriba, tan solo hacia referencia a la necesidad de fomentar la participacion de los
patlamento nacionales y que los gobiernos velaran porque aquellos tuvieran con suficiente
antelacion las propuestas legislativas de la Comisién para su conocimiento y examen, el
Protocolo nimero 9 convierte la recomendacion en una obligacién para la Comunidad y
los Gobiernos y, ademas, en una obligacién con un plazo determinado:

«l. Informacion a los Parlamentos nacionales de los Estados miembros.

1. Todos los documentos de consulta de la Comision (libros blancos y verdes y comunicaciones) se
transmitiran puntualmente a los Parlamentos nacionales de los Estados miembros.

2. Las propuestas legislativas de la Comisidn, definidas como tales por el Consejo de conformidad
con el apartado 3 del articulo 151 (en la actualidad 207) del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea, se comunicardn con la suficiente antelacion para que el Gobierno de cada
Estado mienbro pueda velar por que su Parlamento nacional las reciba convenientemente.

3. Entre el momento en que la Comision transmita al Parlamento Europeo y al Consejo una
propuesta legislativa o una propuesta de una medida que deba adoptarse en virtud del Titulo
VI del Tratado de la Uniin Europea en todas sus versiones lingiiisticas y la fecha de inclusion
de dicha propuesta en el orden del dia del Consejo para que éste decida al respecto bien la
adopeidn de una acto, o bien la adopcion de una posicion comin de conformidad con los arti-
culos 189 B 0 189 C (los actnales arts. 251 y 252) del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, deberd transcurrir un plazo de seis semanas, salvo excepciones por motivos de urgen-
cia, debiendo mencionarse éstos en el acto o la posicion comiin»

Como decia, es un Protocolo que convierte las recomendaciones de informar que
prevefa Maastricht en un deber vinculante para la Comisién y los gobiernos de los
Estados. No menos importante es que se abra un tiempo entre la tramitacién por parte
de la Comision de una propuesta legislativa al Parlamento y el Consejo de seis semanas
que, en definitiva, se convierte en tiempo a favor de los parlamentos nacionales para que
puedan conocer de las propuestas y mostrar su parecer ante sus gobiernos que luego
expresaran su punto de vista en el Consejo.

La preocupacion por la posicioén en la arquitectura institucional Europea de los patla-
mentos nacionales se mantiene, aunque no se haga modificacién alguna, en el Tratado de
Niza. En concreto, la Declaracion 23, relativa al futuro de la Unidn, recogida en el Acta
Final, sefiala que tras un informe que se presentard en Gotemburgo en junio de 2001, el
Consejo Europeo aprobari, en su reunién de Lacken/Bruselas en diciembre de 2001, una
declaracion que incluya iniciativas, entre las que se recoge: «la funcién de los Parlamentos
nacionales en la arquitectura europear.

La Declaracion de Lacken expresa la necesidad de abrir una Conferencia
Intergubernamental para 2004 que, como todos saben, se adelant6 al otofio de 2003 (se inicia

9 Puede consultarse el Working Document del Parlamento Europeo «Perspectives for cooperaticon bet-
ween de European Parliament and the national parliaments. W-19, 1996.
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seguir reuniéndose, sino que en el Tratado de Amsterdam consigue que se le reconozca
expresamente en los apartados 4 a 7 del Protocolo numero 9. En concreto, el Apartado
I recoge la Conferencia de Organos Especializados en Asuntos Europeos en los
siguientes términos:

4. La Conferencia de Organos Especializados en Asuntos Europeos, en lo sucesivo denominada
COSAC, creada en Paris los dias 16 y 17 de noviembre de 1989, podrd dirigir a las institu-
ciones de la Unidn Europea cnalquier contribucion que juzgue conveniente, basandose, en parti-
cular, en proyectos de texctos normativos que los representantes de los Gobiernos de los Estados
miembros decidan de comin acuerdo transmitirle, en funcion de la naturaleza de los asuntos que
Iraten.

5. La COSAC podri estudiar cualquier propuesta o iniciativa legislativa relacionada con la crea-
cion de un espacio de libertad, seguridad y justicia que pueda tener consecuencias directas en los
derechos y libertades de las personas. Se informard al Parlamento Enropeo, al Consejo y a la
Comision de cualguier contribucion realizada por la COSAC con arreglo al presente punto.

6. La COSAC podrd dirigir al Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision cualquier
contribucion que juggue conveniente sobre las actividades legislativas de la Unidn, en parti-
cular respecto de la aplicacion del principio de subsidiariedad, el espacio de libertad, seguri-
dad y justicia, asi como respecto de las cuestiones relativas a los derechos fundamentales.

7. Las aportaciones de la COSAC no vincularan en absoluto a los Parlamentos nacionales ni
prejuzgaran su posicion.

El reconocimiento de la COSAC mediante un Protocolo anexo, que como todos
sabemos, tiene valor normativo en el Derecho Comunitario, le da a la Conferencia una gran
relevancia, frente a la que tenfa en Maastricht donde era reconocida mediante una Decision
que tan solo tiene valor interpretativo. Sin embargo, ello no nos puede llevar a pensar que
la COSAC haya pasado a formar parte de los 6rganos o instituciones de la Unién Europea.
Mas bien, como ha sefialado Delgado-Iribarren, no dejamos de estar ante una «conferen-
cia» interparlamentaria de cooperacion, muy alejada de los «comités» existentes en la
Uni6én'®. Una Conferencia con una fuerte consolidacion organizativa y una importante
funcién consultiva, pero que, sin embargo, no deja de tener una escasa repercusion desde
el punto de vista de la participacion de los parlamentos nacionales en la politica

10 Delgado-Iribarren sefiala que la COSAC a pesar de su apariencia 7o deja de ser lo que su propia denominaciin
indica, esto es, una «conferencia» interparlamentaria de cooperacion, mny alejada de los «comités» consultivos existentes (econdmico y
social, de las regiones...). Mds bien se trata de la institucionalizacion de una conferencia internacional. DELGADO-IRIBARREN
GARCIA-CAMPERO, MANUEL. La funcion de los parlamentos... Opus cit. Pag. 379.

11 Borrel, Carnero y Lépez Garrido nos recuerdan que este drgano, de cardcter estrictamente deliberativo, puede
presentar propuestas a los presidentes de la instituciones comunitarias. Pero, ann siendo das por midad, sus contribuciones
son tan poco relevantes que ni siquiera se consideran que vincnlen a los Parl cuyos repr tes las aprueban. BORREL,
Josg; CARNERO, CARLOS Y LOPEZ GARRIDO, DIEGO. Construyendo la Constitucién Europea. Crénica Politica de
la Convencién. Edit. Real Instituto Elcano. Madrid 2003, pag. 138.

12 Aunque para parte de la doctrina esta participacién sigua siendo insuficiente. En esa linea Mangas
Martin sefala que #o se han abordado alternativas serias a la participacion de los Parl s nacionales ni se ha estimulado la
participacion de los Parlamentos nacionales. Los dmbitos en los que los Tratados llaman a la participacion de los Parlamentos
nacionales signen siendo una falacia y cuando es real, es insuficiente. MANGAS MARTIN, ARACELL «la reforma institucio-
nal..» opus cit., pag. 23.
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los parlamentos nacionales:

— ¢Deben estar representados en una nueva institucion, junto al Consejo y el
Parlamento Europeo?

— ¢Deben desempefiar una funcién en los ambitos de accién europea en los que no
es competente el Parlamento Europeo?

— ¢Deben centrarse en el reparto de competencias entre la Unién y los Estados
miembros, por ejemplo, mediante el control previo respecto del principio de sub-
sidiariedad?

Las tres preguntas introducen en la Convencion un tema que ya habia sido planteado
por parte de la doctrina y, en especial, por algunos parlamentos nacionales, ¢no serfa con-
veniente crear en el entramado institucional de la Unién una segunda camara, que confor-
mada por miembros de los parlamentos nacionales hiciera presente a éstos y contribuyese
a la «parlamentarizacién» de las decisiones de la Comunidad?*®.

Los partidarios de esta solucién dicen que de este modo se podria ver reforzada la
legitimidad democratica de la Unién y se podtia responder a la preocupacion de que los
parlamentos nacionales vean cada dia mas reducida su influencia en la toma de decisio-
nes europeas. El Informe de Giorgio Napolitano para la Convencién no se muestra
partidario de esta solucién con argumentos del siguiente tenor: estarfamos ante una
nueva institucién no elegida directamente por los ciudadanos (como ya lo es el Consejo).
No sabemos cuales serfan sus poderes, consultivos, de decisiéon o de control. En el
supuesto de que fueran poderes de control, acabarfan anulando los de los patlamentos
nacionales frente a sus respectivos Gobiernos; si se tratan de poderes de Codecision
legislativa, se podrian sobreponer en un sistema complicado a los atribuidos al
Parlamento europeo. Todo ello, sin entrar a barajar si el Consejo estarfa dispuesto a que
aquella actividad que no esta fiscalizada por el Parlamento europeo pudiera ser fiscaliza-
da por ésta segunda camara. En definitiva, el Informe concluye sefialando que la opcion
solucionarfa pocos problemas y sin embargo, si que volverfa mas pesada, si cabe, la arqui-
tectura institucional de la Union.

Otra hipétesis fue la que propuso el Primer Ministro francés Jospin consistente en
crear una «Conferencia permanente de los Parlamentos o Congreso», que se reuniera en
sesiones periddicas para comprobar si se respeta el principio de subsidiariedad y para deba-
tir cada aflo sobre el «estado de la Unién», ademas de para ejercer poderes de ratificacién
de determinadas modificaciones de los Tratados. Esta propuesta fue tenida en cuenta, tanto
en el Informe de Giorgio Napolitano, como en las Conclusiones del Grupo IV de la
Convencion. Hasta tal punto que en el apartado V, punto 33, se muestran partidarios de
que la Convencion examine el modo en el que los parlamento nacionales podrian participar
mas en la configuracién de la agenda y la estrategia politicas de la UE. El Grupo considerd
que un mecanismo de debate europeo en el que participaran tanto los patlamentos nacio-
nales como el Parlamento europeo podria ser un formato adecuado. Ademas, se declara,
para rechazar la opcién de una segunda camara, que ese nuevo foro no deberfa constituir
una nueva institucion, sino que serfa un mecanismo de debate. No tendria funciones legis-
lativas ni competencia alguna respecto de la delimitaciéon de competencias entre la Union
y los Estados miembros ni perturbar el actual equilibrio institucional.

La posicion de los miembros del Grupo IV se manifest6 dividida ante el impulso de
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el 4 de octubre), y en donde entre los cuatro grandes temas a discusion, esta el papel de los
patlamento nacionales. Sin embargo, no se dan razones de peso mas alla de argumentos
genéricos como la necesidad de una mayor legitimidad democratica en las instituciones euro-
peas. En concreto, se formulan preguntas del siguiente tenor: ¢Deben estar representados en
una nueva institucion, junto al Consejo y el Parlamento Europeo? ¢Deben desempefiar una
funcién en los ambitos de accion europea en los que no es competente el Parlamento
Europeo? ¢Deben centrarse en el reparto de competencias entre la Unién y los Estados
miembros, por ejemplo, mediante un control previo del respeto del principio de subsidiarie-
dad? Sin duda, que el impulso de intervencién de los parlamentos nacionales en la politica
europea, que viene desde el Tratado de Maastricht, tendra alguna influencia en estas pregun-
tas y las soluciones que se pretenden buscar; sin embargo, no son mas que planteamientos
genéricos y, como ha sefialado la doctrina'® las razones de peso las debemos buscar en fuen-
tes indirectas. En concreto, el documento elaborado por la Comisiéon de Asuntos
Constitucionales del Parlamento Europeo. Donde se hace una clara referencia a las exigencias
politicas de los Linder y de las demas regiones dotadas de poderes legislativos. Aunque el tan
traido y llevado déficit democratico es importante y ha hecho avanzar en el fortalecimiento
de los parlamentos, ahora aparece otra razon con no menos sustento ideolégico y seguro que
con mas carga de interés politico que hace mover la relevancia de los Parlamentos: la partici-
pacion de los parlamentos regionales en los Estados federales o autonémicos. El argumento
para los Estados Federales como Alemania es facil y contundente: los Linder tienen compe-
tencias legislativas exclusivas en determinadas materias y de no participar en la formacion de
la voluntad de los representantes del Gobierno federal en el Consejo de la Union se da la
paradoja de que las competencias legislativas de los Linder serfan «gestionadas» por las auto-
ridades federales'. La solucién, como es sabido es que los Lander tengan voz a través del
Bundesrat, al formar la voluntad del Gobierno federal, y a las reuniones de los Consejos de
la Unién acudan representantes del Gobierno federal y de los Lander, evidentemente, ambos
son representantes del Gobierno federal y hablan con una sola voz a los efectos de la Union.

La importancia de cuestiones como la que acabamos de sefialar hacen que en todos
los trabajos preparatorios esté clara la idea de que uno de los temas a tratar en la
Convencion de 2004 tenfa que ser el papel del Parlamento europeo y los parlamentos
nacionales. Giorgio Napolitano, Presidente de la Comisién de Asuntos Constitucionales
del Parlamento europeo presenta un documento de trabajo sobre las relaciones entre el
Parlamento europeo y los parlamentos nacionales en la construccién europea, donde se
tratan cuestiones como el «déficit democratico y el papel de los Parlamentos», los proble-
mas de la «parlamentarizacién» en el desarrollo de la Unién Europea o, entre otros, las
relaciones entre los parlamentos nacionales y Gobiernos nacionales'. Cuestiones éstas, que
junto con los interrogantes que se hacfa la Declaracion 23 del Tratado de Niza ayudan a
conformar las preguntas que segin Lacken debia responder la Convencion a proposito de

13 Vid el trabajo de LINDE PANIAGUA, ENRIQUE. «Los parlamentos nacionales y regionales y su implicacion
en la toma de decisiones de la Unién Europea». En la Revista de Derecho de la Unién Europea, nam. 6. Primer
semestre 2004. Pags 163-164.

14 Ibidem, pdg 163.

15 En esta cuestion se ha suscitado si no se estarfa estableciendo una nueva via para restar protagonismo
al Parlamento Europeo. Matia Portilla ha sefialado como en dicho proceso la posicién del Parlamento Europeo
ha sido de reclamar competencias de control al mismo tiempo que se traspasan competencias a los Estados.
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control en cada pais dependera de las pautas constitucionales y forma de concebir la rela-
ciones gobierno parlamento en cada Estado, y por ello el Informe no establece pautas
comunes. Por este motivo el Informe no entiende conveniente entrar en un estudio com-
parado de instrumentos de control, pero si que introduce ciertas recomendaciones que
podrian favorecer el control:
— La puntualidad, el alcance y la calidad de la informacion referente a todas las acti-
vidades de la Union.
— La posibilidad de que un parlamento nacional formule su posicion respecto de una
propuesta de medida o acto legislativo de la Unién Europea.
— Los contactos y comparecencia periddicas de ministros antes y después de las
sesiones del Consejo, asi como de la sesiones del Consejo Europeo.
— La participacién activa de comisiones permanentes o sectoriales en el proceso de
control.
— Los contactos periddicos entre parlamentarios nacionales y diputados al Parlamento
Europeo.
— La disponibilidad de personal de apoyo, incluida la posibilidad de contar con una
oficina de representacion en Bruselas.

El Informe del Grupo observa que quizas a quién le corresponderia elaborar reco-
mendaciones para ese mejor control por parte de los parlamentos es a la COSAC, y para
ello, insta a la Presidencia Danesa a que en la propuesta para la reforma de la COSAC
introduzca esta cuestion. Por otro lado, se le requiere que elabore un coédigo de conducta
o directrices de los parlamentos nacionales para ejercer el control parlamentario del traba-
jo de la Unién. En esta linea la XXVIII conferencia de la COSAC celebrada en Bruselas el
27 de enero de 2003 aprueba las Orientaciones de Copenhague para las relaciones entre los
gobiernos y los patlamentos en los asuntos comunitarios y europeos'”:

Otra cuestion importante reflejada en el Informe es el acceso a los asuntos de la
Unién por parte de los parlamentos nacionales. Hasta ahora la remision de informacion a
los parlamentos correspondia a los gobiernos de cada Estado. En el Informe se parte del
principio de que deben ser éstos los que tengan encomendada de forma principal esta
misién, sin embargo, ello no debe impedir que esos documentos y propuestas legislativas
puedan ser enviadas directamente desde la Comision'®. Igual recomendacion se hace res-
pecto de los Libros Verdes y Libros Blancos y Comunicaciones'.

El Protocolo Anexo al Tratado de Amsterdam sobre el cometido de los parlamentos

Dicho autor, sostiene que dicha posicién olvida que la principal fuente de legitimacion de la Unién hoy por hoy
siguen siendo los Estados y, por tanto, no debe de extrafiar que los parlamentos nacionales quieran incidir en
los asuntos europeos. MATIA PORTILLA, FRANCISCO JAVIER. «Parlamento Europeo y parlamentos nacionales:
doble legitimidad en el marco de la Unién Europea». En la REP, nim. 119, pag.200. Véase el documento de
Giorgio Napolitano «Documento de trabajo sobre las relaciones entre Parlamento Europeo y Parlamentos
nacionales en la construccién europear, puede consultatse adjunto al trabajo de Enrique Barén «El debate sobre
el futuro de Europax, en la obra de AA. VV. La encrucijada constitucional de la Unién Europea, opus cit. Pags.
427-435.

16 Vid. JOEL RIDEAU. «El papel de los parlamentos nacionales en la arquitectura europea». En la obra de
AA.VV. La encrucijada constitucional de la Unién Europea, opus cit. Pags. 327-350
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este nuevo foro que denominaban sus partidatios «Congreson, y sus detractores no vefan
en él mas que la voluntad de aquellos partidarios de la segunda camara pero con un nivel
rebajado puesto que no habia podido imponerse como institucion y, lo que era mas impor-
tante, un foro que vendria a competir con la COSAC. Por lo tanto, aunque no se descartd
la constitucién de dicho foro si que se deja constancia de que debe estudiarse con deteni-
miento la relacién con la COSAC. Posicién que, como veremos, es la que va a mantener el
Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea.

2. INFORME FINAL DEL GRUPO IV SOBRE EL. COMETIDO DE
LOS PARLAMENTOS NACIONALES EN LA UNION EUROPEA

Las conclusiones del Grupo IV parten de una idea consolidada en la doctrina y en los
documentos de la Unién Europea desde hacia afios: es necesario reforzar la participacion
de los parlamentos nacionales en el trabajo de la Unién. Para conseguir dicho objetivo el
Informe se organiza sobre tres grandes cuestiones que, en parte, tienen que ver con las tres
preguntas que se hacfa la Declaracion de Lacken:

— Papel de los parlamentos nacionales en el control de los gobiernos (sistema de
control nacional)

— Papel de los parlamentos nacionales en la supervisién de la aplicacion del principio
de subsidiariedad

— Papel y funcién de las redes o mecanismos multilaterales de participacién de los
parlamentos nacionales a nivel europeo

Para poder afrontar estas tres preguntas el Informe parte de dos precisiones previas
y claras. Primera, que potenciar el papel de los parlamento nacionales no tiene que it en
detrimento de las competencias del Parlamento europeo. El Parlamento europeo y los
parlamentos nacionales tienen cometidos distintos en la organizacién de la Unidn, pero
ambos contribuyen a acercar la Unién Europea a los ciudadanos y a reforzar la legitimidad
democratica de la Union. Segunda, la participacion de los parlamentos nacionales en la
Unién contribuird a abrir y dar transparencia a los trabajos del Consejo. Para el Informe el
Consejo debe legislar «a puertas abiertasy, y cuando lo haga a puertas cerradas debe expli-
car los motivos.

Como se puede observar, incluso en las precisiones previas ya aparecen los dos
grandes problemas que Lacken y el Informe de la Comisiéon Constitucional planteaban
para la Conferencia en materia parlamentaria: por un lado, la compatibilidad del trabajo
de Parlamento europeo y los parlamentos nacionales, si el desarrollo de éstos dltimos
no generarfa susceptibilidades e inconvenientes en el trabajo del primero. Como des-
pués veremos, no faltan en la doctrina los que piensan que asi es. Por otro, responder a
la pregunta de si es posible que el Consejo admita que se controle aquella actividad que
realiza, entre ellas la legislativa, y que no estd sometida al control del Parlamento euro-
peo. También aqui mas adelante veremos como se ha resuelto la situacion.

Para responder a la primera pregunta, el papel de los patlamentos nacionales en el
control de los gobiernos, se parte de la necesidad de que sea cada parlamento nacional el
que se encargue del control de su respectivo gobierno. Ahora bien, cémo se articula ese
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nacionales contiene una disposicion (art. 1.2.) que sefiala que Las propuestas legislativas de la
Comisidn, definidas como tales por el Consejo de conformidad con el apartado 3 del articulo 207 del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, se comunicaran con la suficiente antelacion para gue el
Gobierno de cada Estado miembro pueda velar por que su parlamento nacional las reciba convenientemen-
te». Este era un asunto que ya habfamos comentado al tratar el Protocolo y alli ya se decla-
raba que esta mencion a propuestas legislativas de la Comisidn era una expresion demasiado
inconcreta, por lo que el Informe se manifiesta por una mayor claridad para abarcar todas
las propuestas de actos legislativos. Ademas, expresa la necesidad de que esas propuestas
legislativas se transmitan directamente de la Comision a los patlamentos nacionales al mismo
tiempo que se envian al Consejo.

Otro asunto discutido del Protocolo Anexo a Amsterdam es el del plazo que debe
transcurrir desde la tramitacién por la Comision de una propuesta legislativa al Parlamento
europeo y al Consejo y su inclusion en el orden del dia del Consejo para que éste decida.
El Punto 1. 3 del Protocolo establecia que debia transcurrir un plazo de seis semanas, salvo
excepciones por motivos de urgencia. El Informe entiende que este periodo es suficiente.
Sin embargo, se plantea que en algunas ocasiones puede darse el caso de que los grupos de
trabajo del Consejo lleguen a acuerdos preliminares antes de que los patlamentos naciona-
les hubieran podido dar a conocer su opinién a su Gobierno. Para evitar esto, durante ese
periodo de seis semanas no deberfa reconocerse ningun acuerdo preliminar en el Consejo,
ni en los grupos o el Coreper.

Finalmente, en la linea hasta aqui planteada de agilizaciéon en el conocimiento del
trabajo de la Unién por los patlamentos nacionales se exptresa la utilidad de que la
Comision remita su estrategia politica anual y su programa legislativo y de trabajo anual,
ademas de que el Tribunal de Cuentas remita su informe anual simultineamente al
Parlamento europeo, al Consejo y la los parlamentos nacionales.

La segunda cuestion. La aplicacion del principio de subsidiariedad era y, quizas sigua
siendo, uno de los asuntos principales. Para el Informe cuatro son las cuestiones esenciales:

— ¢Tienen una funcién los parlamentos nacionales en el control de subsidiariedad?

— ¢Deberfan actuar aisladamente o con otros 6rganos?

— ¢En qué fase o fases del proceso legislativo deberfan participar los parlamentos
nacionales?

— ¢Qué mecanismo serfa el mas apropiado?

Para el Grupo IV de Trabajo esta claro que en la aplicacién del principio de subsidia-
riedad la responsabilidad debe estar compartida en la Comision, el Parlamento europeo, el
Consejo y los parlamentos nacionales. En concreto, sobre éstos ultimos su actividad es
fundamental para asesorar, controlar y pedir cuentas a sus gobiernos en cuanto a las actua-
ciones que desarrollen en el Consejo, pero desde luego su actuacion la desarrollan indivi-
dualmente o de forma conjunta con los 6rganos europeos que estén interviniendo.

Sobre el momento procesal oportuno para actuar por parte de los parlamentos nacio-
nales, se decantan por una intervencién en dos etapas: al inicio, cuando se tiene conoci-
miento del proyecto legislativo y, una vez que se inicia el procedimiento, mediante un
seguimiento para controlar si las posibles modificaciones que se introduzcan afectan a la
aplicacién del principio de subsidiariedad. En caso de que asi sea deben dar cuenta de ello
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al 6rgano correspondiente.

La tercera y ultima cuestién que el Informe se cuestiona es sobre como crear y man-
tener redes o contactos multilaterales de participacion de los parlamentos nacionales.

No hay grandes aportaciones. Se parte de reconocer la importancia de estos contactos
multilaterales. Entre otras razones, aunque no lo dice expresamente el Informe, porque de
esta forma se avanza en una unificacion de practicas en procedimientos de conocimiento,
control y toma de posicion de los patlamentos en cuestiones curopeas. Practicas que
podtian ser de aplicacioén al ambito subestatal. Mencién importante puesto que como todos
sabemos la intervencion de los parlamentos regionales o de los estados federados es un

17 Orientaciones de Copenhaqgue. La COSAC ha decidido indicar una serie de principios orientativos (o
normas minimas) que permitiran garantizar que todos los parlamentos nacionales tengan la oportunidad de participar e
influir en los asuntos enropeos de forma activa.

Es posible seiialar tres elementos en las relaciones entre los gobiernos y los parlamentos que permitirin a los
Parlamentos nacionales aumentar su influencia en la politica comunitaria.

Estos tres elementos son la calidad y la cantidad de la informaciin que reciben los parlamentos nacionales, la gestion en
el tiempo del intercambio de informacion y, finalmente, las oportunidades de las que disponen los parlamentos nacionales
para utilizar la informacion recibida con el fin de aumentar su influencia en los asuntos comunitarios.

Se recomiendan los signientes principios bdsicos con arreglo a los anteriormente expuesto:

— el parlamento nacional deberd recibir informacion r sobre las iniciativas jtarias, tanto de parte del gobierno cono
de las instituciones comunitarias, a su debido tiempo de forma que tenga la oportunidad de examinarla antes de adoptar cualquier
tipo de decision,

— el parlamento nacional tendrd una oportunidad real de utilizar la informacion recibida para aumentar su dmbito de influencia
en la politica enropea de su propio pais y, por tanto, de las decisiones s adoptadas en la Ci idad,

— ¢l parlamento nacional podri levar a cabo el seguimiento de las decisiones de su propio gobierno en el marco del sistema comn-

nitario.

Recomendaciones sobre las orientaciones generales (»Orientaciones de Copenhague»)

Se recomiendan las signientes orientaciones generales con arreglo a los principios anteriormente expuestos:

1. El gobierno de un Estado miembro deberd garantizar, previa consulta con las instituciones comunitarias, que el parlamento
nacional recibe toda la documentacion relativa a la legislacion e iniciativas de la C idad tan pronto como esté disponible.

2. El gobierno deberia preparar material formulado de forma clara y que sea ficilmente accesible sobre cuestiones como la legisla-
cion comunitaria’y ponerlo a disposicion de los parlamentos nacionales.

Ejemplos:

— L/ gobierno puede remitir regularmente al parlamento nacional listas con los actos comunitarios recientes, documentos de las

andiencias, mensayes, ete.
— B/ gobierno puede elaborar notas explicativas sobre todas las cuestiones comunitarias relevantes en un plazo determinado.
3. Deberia propiciarse la celebracion de renniones a nivel ministerial en los parlamentos nacionales con suficiente antelacion antes

de las reuniones a escala jtaria. En estas reuniones, el gobierno deberd informar sobre su posicion con respecto a las propues-
fas comunitarias.
Ejemplos:

— E/ parlamento deberd tener la posibilidad de plantear preguntas a los ministerios con suficiente antelacion antes de la celebra-
cion de las reuniones del Consejo a fin de conocer la posicion del gobierno con respecto a determinadas cuestiones.

— La Comision parlamentaria de Asuntos Enropeos y una comision de expertos deberian poder celebrar reuniones frecuentemente
con la participacion de un ministro y adaptadas a las reuniones del Consejo de forma que el parlamento pueda examinar con
mayor concrecion el contenido de dicha reuniones.

4. E/ gobierno deberia informar al parlamento con suficiente antelacion de las decisiones que deben adoptarse a escala comunitaria
) de las propuestas del gobierno en relacion con dichas decisiones. Esto afecta a las reuniones ordinarias del Consejo, a las
Cumbres y a las Conferencias Interguber. tales. 1os parl s nacionales deberian recibir informacion adecuada sobre las
decisiones adgptadas.

Ejemplos:

— B/ gobierno puede remitir los drdenes del dia de las proximas renniones del Consejo con las referencias pertinentes a los docu-
mentos legislativos de la Communidad.

— E/ gobierno debe presentar las actas de las reuniones del Consejo con la mayor brevedad posible tras la conclusion de dichas
reuniones.
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de Informes inferior a 1/3 se limitard a motivar con mas detalle la iniciativa res-
pecto a la subsidiatiedad. En el caso de recibir Informes de mas de 1/3 de patla-
mentos, la Comision debe revisar su propuesta. Después, la Comision podra optar
por mantener o retirar la modificacion.

Al menos dos temas no quedan claros en esta fase de conclusion de los Informes de
los parlamentos nacionales. Primero, que parece que se quiere abrir la posibilidad a que no
sea sélo el critetio numérico (Informes de 1/3 de patlamentos), sino también criterio de
relevancia de los argumentos de los informes que se presenten, los que determinen la
opcion que debe tomar la Comision. Segundo, que cuando por el nimero o la importancia
de los argumentos se insta a estudiar el impacto en la subsidiariedad de la iniciativa legisla-
tiva de la Comisién, ésta tendra que revisar su propuesta pero no tiene que mantenetla,
podra retirar la iniciativa legislativa.

— Cuarto. Se propone no sélo que los parlamentos nacionales conozcan en el
momento de la iniciativa legislativa, sino que también cuando tiene que interve-
nir el Comité de Conciliacién para concordar las posturas de la Comisién con
las del Consejo y las enmiendas del Parlamento europeo, los parlamentos nacio-
nales pueden mostrar su opinién y parecet.

— Quinto. Para reforzar la intervencion de los parlamentos nacionales en la garantia
de la subsidiariedad se recomienda en el Informe que en el caso de que se haya
puesto en marcha el procedimiento de «alerta rapida» y persista la discrepancia
sobre la competencia se deberfa dar legitimacion a dichos parlamentos para que
pudieran interponer recurso ante el Tribunal de Justicia. Se propone legitimar a un
parlamento nacional (0 a ambas cimaras en caso de ser bicameral). También se
propone se de competencia al Comité de las Regiones, evidentemente sobre aque-
llas materias de las que debe emitir dictamen.

La conclusion es que el Grupos I «sobre la subsidiariedad» se muestra favorable a que
los parlamentos nacionales intervengan en todo el proceso legislativo de la Unién para
garantizar que se cumplen los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Intervencion

5. En cuanto a la asistencia administrativa en los parlamentos nacionales, compete a cada uno de ellos garantizar una dptima uti-
lizacion de estas orientaciones, inter alia, fortaleciendo la asistencia administrativa y de expertos prestada al parlamento en asuntos
europeos y adaptando esta asistencia a sus necesidades reales.

18 Apartado 13 del Informe.

19 Apartado 14 del Informe.
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problema de primera magnitud.

El intercambio de buenas practicas e informacién entre parlamentos tiene su mejor
ubicacién en el trabajo que desarrolla la COSAC. Este organismo es el ambito mas adecua-
do para los debates entre parlamentarios nacionales y patlamentarios europeos. Se recuerda
que ya el Protocolo anexo a Amsterdam reconocia a la COSAC que pudiera dirigir a las
instituciones de la Unién Europea «contribuciones» que juzgase convenientes (apartado
11.4). El Informe recomienda que esta posibilidad sea completada con la necesidad de que
las instituciones tuvieran que responder a la «contribuciones y observacionesy.

Mas alla de lo hasta aqui dicho, no se hacen mas que propuestas genéricas sobre la
constitucion de foros de debate para orientar la politica general y la estrategia de la Union,
asi como conferencias interparlamentarias sobre cuestiones especificas.

3. INFORME FINAL DEL GRUPO I SOBRE LA APLICACION DE
LOS PRINCIPIOS DE SUBSIDIARIEDAD Y
PROPORCIONALIDAD

En estrecha relacion con lo que establece el Grupo de los parlamentos nacionales
estan las recomendaciones vertidas por el Grupo I «Subsidiatiedad» (CONV 286/02). La
primera aportacién que hace el Grupo es reconocer que la aplicacién del principio de sub-
sidiariedad incumbe a todas las instituciones que participan del proceso legislativo, cosa
que, como vefamos, también se sefialé por parte del Grupo IV «Parlamentos nacionales».
Pero lo que mas nos interesa a nosotros en este momento es que la segunda aportacion. La
necesidad de instaurar un mecanismo de alerta ripida (early warning system) de naturaleza politica
encaminado a fortalecer el control del respeto del principio de subsidiariedad por parte de los parlamentos
nacionales.

El Informe del Grupo I establece un procedimiento para que los patlamentos nacio-
nales puedan velar por la correcta aplicacion del principio de subsidiariedad por parte de
todas las instituciones que participan en el procedimiento legislativo. Dicho procedimiento
se organiza de la siguiente forma:

— Primero. La Comisién envia a cada parlamento nacional (alli donde haya dos
camaras a ambas) y al mismo tiempo que al Consejo y el Parlamento europeo la
propuesta legislativa que elabora.

— Segundo. Desde la fecha de la trasmision de propuesta legislativa los patlamentos
nacionales tienen un plazo de seis semanas, en el que no puede iniciarse el proce-
dimiento legislativo ni el Consejo podra tomar acuerdos preliminares, para emitir
un dictamen motivado sobre el principio de subsidiariedad. Dicho dictamen se
envia a los presidentes del Parlamento europeo, Consejo y Comision. Su conteni-
do hara referencia tan sélo a aquellas cuestiones que afecten a la subsidiariedad y
podra ser de caracter general o referido a una disposicién especifica. También
puede referirse a posibles modificaciones de las disposiciones que puedan afectar
al principio de subsidiariedad.

— Tercero. Las consecuencias de dichos dictamenes en el proceso legislativo en una
féormula excesivamente genérica e indeterminada se dice que estaran en funcion de
la cantidad y de su contenido. En el supuesto de recibir la Comisiéon un nimero
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4. LA OPCION DE LOS PROTOCOLOS DEL TRATADO
CONSTITUCIONAL. LA NORMALIZACION DEL
PROCEDIMIENTO DE «ALERTA RAPIDA».

Tanto el Protocolo sobre el cometido de los parlamentos nacionales como el de la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad expresan, claramente, la
linea de continuidad que en lo referido a la participacién y control por parte de los parla-
mentos nacionales de la politica comunitaria se ha desarrollado desde la ya lejana
Declaracion del Tratado de Maastricht.

Sin embargo, si que hay dos aportaciones que merecen ser tenidas en cuenta. Primera,
que se ha optado de una forma decidida por constituir un procedimiento de «alerta rapida»
para garantizar que los parlamentos nacionales pueden pronunciarse sobre si las iniciativas
legislativas de la Comision afectan al principio de subsidiariedad. Segunda, y no menos
importante, que dicho procedimiento se reconoce en el articulado de la Constitucién cuan-
do en el Titulo III, de las Competencias de la Unién, en el Punto 1.11, de los Principios
Fundamentales, se establece en el apartado 3° que /os parlamentos nacionales velaran por el res-
peto a dicho principio (de subsidiariedad) con arreglo al procedimiento establecido en el mencionado
Protocolo.

Como vefamos en el epigrafe anterior, relativo a las conclusiones del Grupo IV de la
Convencion, «..e/ respeto del principio de subsidiariedad y proporcionalidad es una responsabilidad
compartida en la que Comision, el Parlamento Europeo, el Consejo y los parlamentos nacionales deben
velar por el cumplimiento del principio de subsidiariedad al proponer y examinar proyectos legislativos.»
Pero no sélo se suman los patlamentos nacionales al conjunto de 6rganos que debe velar
por el cumplimiento del principio de subsidiariedad, sino que mas adelante se declara que
«..los parlamentos nacionales han de desemperiar un papel esencial a la hora de contribuir a la labor de
los drganos legislativos de la UE en la aplicacion efectiva del principio de subsidiariedad.» En particular,
asesorando, controlando y pidiendo cuentas a los ministros de su Gobierno respecto de su
posicion en el Consejo.

Con la entrada en vigor de la Constitucion el principio de subsidiariedad que es fun-
damental para ordenar el reparto de competencias concurrentes entre la Comunidad
Europea y los Estados miembros incorpora un procedimiento de aplicacion y supervision
politica para su cumplimiento donde los patlamentos nacionales se convierten en piezas
esenciales®. Pues bien, de acuerdo con el Protocolo, para que esta declaracion sea efectiva
se han de cumplir tres tipos de medidas:

—Que los patlamentos nacionales reciban las propuestas normativas de la Comision

directamente y al mismo tiempo que se envian al Parlamento europeo, al Consejo
y a los Gobiernos de los Estados (apartados 1 y 2 del Punto I, Protocolo patla-
mentos nacionales).

— Que se garantice un perfodo de tiempo suficiente para que los parlamentos
nacionales puedan emitir su informe antes de la perfeccién del acto comunita-
rio (apartado 4 del Punto I, Protocolo parlamentos nacionales).

— Que la Comisién tendrd que considerar nuevamente sus medidas si 1/3 de las
camaras nacionales se oponen a la propuesta hecha (Punto 6 del Protocolo
Subsidiariedad).

Las dos primeras medidas son indicacion expresa del Informe final del Grupo IV
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que se desarrolla en todo el procedimiento no sélo al inicio con el control de la iniciativa
y que puede condicionar de forma importante la actuacién de la Comision, sobre todo si
se tiene en cuenta que en ultima instancia si persiste la discrepancia los parlamentos pueden
ir a la solucién jurisdiccional.
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mientos para la ejecucion del Derecho comunitario. Precisamente, en esta linea de respeto
a la autonomia en la organizacion institucional, el apartado quinto del Protocolo finaliza
diciendo: ...incumbira a cada parlamento nacional 0 a cada cimara de un parlamento nacional consultar,
cnando proceda, a los parlamentos regionales que posean competencias legislativas™.

CONCLUSIONES

Llegado el punto de hacer las conclusiones creo que es bueno recuperar la idea central
que exponia al inicio. En cincuenta afios de conformacién del proyecto europeo se han
hecho grandes avances, creo que esto no lo discute nadie. Ademas, en los tltimos diez afios
se ha hecho mucho camino para la parlamentarizacién de la Uniéon Europea. Como decia
en aquellas paginas introductorias, Maastricht introduce al Patlamento europeo en la fun-
cién legislativa, al incorporar la Codecision; Amsterdam, lo pone casi en pié de igualdad
con el Consejo al extender la Codecision a mads areas de regulacion. También serd
Amsterdam quien abra la puerta a la intervencién de los parlamentos nacionales para el
control de la acciéon normativa de la Unién Europea. Finalmente, los Informes de los
Grupos de Trabajo de la Convencién, que orientaran los Protocolos sobre la materia que
se incorporan al Tratado Constitucional van a intensificar y fortalecer la intervencion de los
parlamentos nacionales en la accion Comunitaria.

Se ha dicho en mas de una ocasién que el fortalecimiento de los parlamentos nacio-
nales es una forma encubierta de trestar protagonismo y trelevancia institucional al
Parlamento europeo®. No lo creo. Hoy por hoy la fuente de legitimacion de las institucio-
nes europeas esta mas en los Estados que en el Parlamento europeo. Aunque se han hecho
grandes avances en la linea de legitimacion de la Unién desde el Patlamento europeo, toda-
via estamos en un modelo de doble legitimacion: la estatal, que se expresa en la interven-
ci6én de los Estados en el Consejo, y la resultante de la representacion parlamentaria de los
ciudadanos de los pueblos de la Unién que conforme el Parlamento europeo. Por ello,
como los Estados siguen siendo el centro del poder en la Unién Europea es conveniente
que los parlamentos de éstos se pronuncien sobre la actuacion de las Instituciones europeas
¥, lo que es mas importante, sobre la posicion que toman sus Ejecutivos en la conforma-
ci6én de esas politicas. Por ello, como ha sefialado Rideau, la relacion del Parlamento euro-
peo con los parlamentos nacionales se debe inscribir en una perspectiva de division de
tareas. La Asamblea europea representa la «democracia» en el nivel europeo con el ejercicio
de las funciones legislativas y de control que tiene encomendadas, y los parlamentos nacio-
nales desarrollan la funcién de control de sus respectivos Gobiernos en el 4mbito interno®.

Menos adecuado me parece, por razones de economia funcional y racionalidad institu-
cional, que hubiera prosperado la creacion de una segunda camara donde estuvieran repre-
sentados los patlamentos nacionales. Ademas de que ésta si que podria haber generado un

20 Sobre dichos principios se han escrito a lo largo de estos tltimos afios innumerables trabajos, por todos
vid. RUBIO LLORENTE, FANCISCO. «El principio de subsidiariedad y el principio de proporcionalidad», en la obra
de AA.VV. La Constitucién Europea. Dirigida por Marcelino Oreja. Actas del Curso de Verano de 1993 de la
Universidad Complutense. Madrid 1994, pags. 213 y ss. También, BOIXAREU CARRERA, ANGEL. «Principales
cuestiones planteadas por el principio de subsidiariedad». En la obra de AA.VV. La Constitucién Europea, opus
cit. Pa’gs. 231 y ss.



EL FORTALECIMIENTO DE LOS PARLAMENTOS EN LA UNION EUROPEA... 289

preparatorio de la Convencion. Alli ya se sefiala que los parlamentos nacionales deben
tener acceso a los documentos y propuestas normativas de la Comisioén directamente y al
mismo tiempo que se ponen en circulacién para los organismos internos y los Gobiernos.
En el punto segundo, referido al tiempo necesario para la emisién de su posicion por parte
de los parlamentos nacionales, también allf se decia que serfa de seis semanas y, ademas,
que el Consejo o el Coreper no deberia reconocer acuerdos preliminares en ese periodo de
seis semanas que pudieran condicionar la decision de aquellos. Sin embargo, la medida
tercera es una novedad, que en la practica aporta poco puesto que constatado el desacuer-
do emitira un segundo acuerdo que revitaliza la medida adoptada por la Comision.

Finalmente, no se ha de olvidar, que el Protocolo reconoce la opcién como dltimo
recurso de los parlamentos y sus cimaras para abrir la via del control jurisdiccional median-
te el recurso ante el Tribunal de Justicia. Posibilidad, que sin embargo, se reconoce en el
Protocolo matizada respecto de la posicion que sostuvo el Informe de Grupo 1. Se dice
que el Tribunal conoce de los recursos por incumplimiento del principio de subsidiariedad,
de acuerdo con los procedimientos previstos en el articulo 11I—270 de la Constitucion.
Pero la legitimacion no se otorga directamente a los parlamentos sino que se les reconoce
a los Estados a instancia propia (del Ejecutivo) o a instancia del Parlamento, o de una
camara, de acuerdo con el procedimiento que en cada Estado se establezca. EI Comité de
las Regiones podra interponer recurso sobre cuestiones donde la Constitucién requiera su
consulta®’.

Es también resefiable como el Protocolo de la Subsidiariedad se ocupa de los efectos
que las medidas legislativas que tome la Comision puedan afectar a competencias de entes
tertitoriales infraestatales en los Estados descentralizados (federales o autondémicos)®.

Aunque el punto dos sefiala que cuando la Comisién proponga un acto legislativo
debe tener en cuenta la dimension regional y local, esto no cambia nada respecto de los
organos a los que debe consultar: Consejo, Parlamento europeo y parlamentos nacionales.
No debemos olvidar que esta presente el principio de autonomia institucional por el que
las formas de ordenar el control interno y la distribucién de competencias internas no es
una materia que deba determinar la Unién®. Incluso el Tribunal Constitucional espafiol ya
se pronunci6 sobre esta materia, para la aplicacién del derecho derivado, cuando en la
Sentencia 252/1988 sefiala que el Derecho comunitatio no forma patte del bloque de la
constitucionalidad y por ello el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la pertenen-
cia a la Unién Europea corresponde al ente interno, poder central o autonémico que tenga
la competencia material. E1 Alto Tribunal espafiol deja claro en su argumento que no se ha
cedido a las Comunidades Europeas la competencia para modificar el reparto interno de
poderes entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Y ademas, el Derecho comunitario
se organiza desde el respeto al principio de autonomia institucional que supone que es el
Derecho de cada Estado el que debe determinar los 6rganos competentes y los procedi-

21 Vid. DiEz-HOCHLEITNER, JAVIER. «El sistema competencial de la Unién Europea en el Proyecto de
Constitucién elaborado por la Convencién Europea». En la obra de AA.VV. El Proyecto de nueva Constitucion
Europea. Direccién de Enoch Alberti Rovira. Edit. Tirant lo Blanch Monografias 314, Valencia 2004. Pags.
248 y ss. y SANCHEZ SAEZ, ANTONIO JOSE. «La «democratizacion» de las fuentes del Derecho en el Proyecto
de Constitucién Europea». En la obra de AA.VV. Una Constitucién para la Ciudadania Europea. coord.
Gomez Corona y otros. Edit. Aranzadi. Navarra 2004. Pags. 277 y ss.
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cdmaras, puestos que tenemos un modelo patlamentario imperfecto®; :Qué sucede cuando
la decision parlamentaria no se toma por cada una de las camaras sino por una Comision
Mixta? En definitiva, este es un asunto pendiente que dard mucho mas de qué hablar en
los proximos afios®. En particular, en paises como el nuestro en el que su cimaras no
cuentan mas que con una Comisiéon Mixta para tratar los asuntos de la Unién y no existe
procedimiento que de aplicacion al mandato del Protocolo.

No menos importante sera ver el grado de compromiso que los Ejecutivos adquieren
con la posicién que tomen los Parlamentos. Desde luego que politicamente quedard su
posicion fuertemente condicionada, pero desde el punto de vista juridico, salvo que se
exprese de forma directa como ya pasa en algunos paises de la Unién, podriamos tener
posiciones divergentes que nos llevarfan a un conflicto institucional interno.

También se ha dicho del early warning system que ademas de retardar la funcion legisla-
tiva de la Unién es mds que probable que los parlamentos nacionales lo aprovechen para
hacer consideraciones que nada tengan que ver con la subsidiatiedad™. Esto es cietto, pero
sin embargo, no me parece que haya que verlo como un problema, en todo caso ya esta la
Comision para desestimar los informes remitidos en esos términos, y si como una via para
seguir avanzando en el fortalecimiento democratico y de participacion de los parlamentos
en las cuestiones de la Unién Europea.

Todas estas, y quizas alguna mas, son las grandes preguntas que hay que hacer al sis-
tema de intervencién de los parlamentos nacionales en los asuntos europeos. Por supuesto
son las que hay que hacer al sistema de «alerta rapida» que inaugura el Protocolo sobre la
aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, que frente a aquellos que
lo ven como una forma de restar protagonismo al Parlamento Europeo en el sistema de la
Unién me parece que es una manera acertada de hacer presente las dos legitimidades con
las que se mueve hoy por hoy Europa. Mafiana, ya veremos, estamos construyendo una
organizacion politica nueva y la mejor manera de hacerlo es dejando que sus instituciones
tengan margen de accién para poder adaptarse a los cambios que se producen dia a difa.

22 Sobre la participacién de los entes territoriales en la politica Europea vid. ALBERTI ROVIRA, ENOCH.
Los parlamentos regionales en la Unién Europea. En la obra de AA.VV. La encrucijada constitucional de la
Union Europea. Pags. 351 y ss.

23 Posicién tradicional de Unién Europea desde la Sentencia International Fruti Company, de 15 de dicientbre
de 1971.

24 Sobre el Derecho Europeo y el Estado autonémico, vid, por todos a DiEz-Picazo, Luis MARIA.
Constitucionalismo de la Unién Europea. Edit. Cuadernos Civitas, Madrid 2002. Pags. 190 y ss. PEREZ-TREMPS,
PABLO. «lLa ejecucion del Derecho Comunitario por las Comunidades Auténomas». En la obra de AA.VV. Curso
de Derecho Publico de las Comunidades Auténomas. Directores. Jaime Rodriguez- Arana y Pablo Garcia Mexia.
Madrid 2003. pags. 255 y ss. ALBERTI ROVIRA, ENOCH. «Las regiones en el proyecto de la nueva Constitucién
Europear, opus cit. Pags . 449-483.
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grave conflicto de competencias con el Parlamento europeo. Por otro lado, no se debe olvi-
dar que la intervencién de los parlamentos nacionales es limitada. Conoce de iniciativas
legislativas asi como otros documentos de programacion politica o legislativa (libros blancos,
verdes o comunicaciones) de la Comision. En especial las iniciativas legislativas para poder,
como hemos visto, comprobar que se aplica el principio de subsidiariedad.

El problema no es, desde mi punto de vista, de competencias, el problema esta en
cémo funciona ese nuevo sistema de control patlamentario. Es buena la idea de hacer
participe a los parlamentos nacionales de las decisiones comunitarias, ahora la cuestion es
determinar como se hace.

El procedimiento de «alerta rapida» supone un paso mas en la patlamentatizacion de
la Unién Europea. Como decia antes, no estoy de acuerdo con que es una forma de restar
protagonismo al Parlamento europeo por «la puerta pequefia». Es simple y llanamente
atribuirles la posibilidad de que se pronuncien sobre una cuestiéon que afecta de forma
directa a los Estados y a los entes territoriales de cada uno de ello: que las normas que
pretende aprobar la Unién aplica correctamente el principio de subsidiariedad y no invade
competencias que no le son propias.

Por otro lado, no debemos de olvidar que el Protocolo tan sélo reconoce una funcion
y disefia los elementos fundamentales del procedimiento, pero han de ser los parlamentos
nacionales los que organicen su desarrollo. Precisamente en este ambito interno es donde
serd importante ver como se resuelven algunos de los grandes problemas que han quedado
pendientes. Por ejemplo, la participacion de los parlamentos regionales que poseen compe-
tencias legislativas. Como ya se ha dicho en paginas anteriores y ha sefialado la doctrina?,
el procedimiento plantea grandes interrogantes en esta materia. No se debe olvidar que el
art. I.5.1 reconoce el hecho regional en la Unién y el principio de autonomfa institucional
estd, también como hemos sefialado antes, en los fundamentos de la Unién. Es cierto que
en la linea victoriosa de los Estados las cuestiones regionales son asuntos internos. G.
Napolitano, en el Informe sobre el papel de los poderes regionales, expresara con toda
claridad la postura triunfante: znicamente los Estados son miembros de la Unidn y establecen libre-
mente su organizacion interna, en particular, la manera de asociar a sus colectividades locales a la toma de
decisiones». Pero como decia, si es la cuestion regional un asunto interno, como ha sefialado
Alberti Rovira, ¢qué hace la Unién estableciendo que es el parlamento estatal el que debe
tomar la posicion comun? Y mas, squé hace la Union decidiendo como cuenta la presencia
de las camaras en los patlamentos bicamerales? Por ejemplo, para Espafia puede que se
haya creado un problema con el sistema de reparto de votos en pié de igualdad para las dos

25 Linde Paniagua se cuestiona el motivo del incremento de funciones de los parlamentos nacionales y
concluye que es una muestra mas del viraje intergubernamental al que asistimos en la UE. Entiende que lo que
se oculta con este reforzamiento de los parlamentos nacionales es eludir el reforzamiento del Parlamento europeo.
De esta manera se estd creando una ficcién de que estamos a un proceso de legitimacién democratica de la Union.
LINDE PANIAGUA, ENRIQUE. «Los parlamentos nacionales y regionales y su implicacién en la toma de decisiones
en la Unién Europea». Opus cit. Pag, 168.

26 Rideau avanza mas diciendo que esta situacion podria englobar un cierto nivel de cooperacion entre los Parlamentos
enropeo_y nacionales, teniendo estos siltimos la mision de controlar a los Gobiernos en la elaboracion de las posturas enropeas y en la
aplicacion de las normas elaboradas por las instituciones de la Unién Eurgpea. RIDEAU, JOEL. El Papel de los parlamentos
nacionales... Opus cit. Pag, 335.
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27 Alberti Rovira muestra como en el debate constitucional de la Unién estuvieron presente las dos gran-
des posturas en cuanto al hecho territorial. Por un lado la posicion regionalista que buscaba en la Convencién
(Conferencia de Presidentes, CALRE, Comité de las Regiones) un lugar en la Unién, que consistitfa en el reco-
nocimiento de un estatuto de regién asociada a la Unién que se aplicaria a los territorios que designasen los
Estados y que conllevaria ciertos derechos de participacion en las politicas de la Unién (Informe Lamassoure).
Por otro, la posicién de los Gobiernos de los Estados, que sostenian que la cuestién regional es un asunto que
debe dilucidarse en el espacio interno de los Estados (Informe G. Napolitano). ALBERTI ROVIRA, ENOCH. «Las
regiones en el proyecto de nueva Constitucion Huropea». En la obra de AA.VV. El proyecto de nueva
Constitucion Europea, opus cit. Pa’g. 458 y ss.

28 Ibidem, pdg. 468.
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29 En nuestro pafs parece mas que necesario un replanteo de cémo se cumple con el mandato del
Protocolo de la Subsidiatiedad. Desde luego ahora que nos empefiamos por la reforma del Senado y la integra-
cién en dicha cimara de las cuestiones tettitoriales parece légico que este asunto se resolviese con la intervencion
de las Comunidades Auténomas en ella. Una posibilidad seria que el procedimiento de la Subsidiariedad pasase
a formar parte de las competencias de la Comisién General de las Comunidades Auténomas del Senado.

30 DiEz-HOCHLEITNER, JAVIER. «El sistema competencial de la Unién Europea..», opus cit. Pa’g, 254.






