LA FUNCION DE LOS PARLAMENTOS NACIONALES

OLGA LUtz HERRERA *

Sumario: I. Introduccién. 1I. Los fundamentos del Déficit democratico en la Unién
Europea (UE). I11. Desequilibrio de competencias entre las instituciones de la UE: bis-
queda de un equilibrio para superar el déficit democrético. 1. Las competencias com-
partidas entre el PE-Consejo. legislativas y presupuestarias. 2. Competencias de con-
trol del PE sobre los ejecutivos (Consejo y Comision). 3. Las competencias del Consejo
de la Unién Europea (Consejo). IV. La ausencia de participacién de los ciudadanos en
la construccién europea. V. Propuestas para reforzar los Parlamentos Nacionales (PN)
de los EM. 1. Propuestas de participacién de los PN en el marco legal de la Unién Eu-
ropea. 2. Las Propuestas que reforman el TUE/TCE sobre el control a los gobiernos na-
cionales por parte de sus respectivos parlamentarios. 3. Propuestas que refuerzan los
mecanismos multilaterales entre los PN y el PE. V1. Una propuesta personal: el forta-
lecimiento de los Parlamentos Nacionales debe ir acompafiado de una reforma de las
instituciones comunitarias. 1. Propuestas destinadas a mejorar el control de los PN so-
bre sus Gobiernos en el Consejo. 2. Propuestas complementarias destinadas a las Ins-
tituciones de la UE.

I. INTRODUCCION

El fortalecimiento de los Parlamentos nacionales (PN) en los Estados Miembros (EM) es
un tema de gran importancia que se debate actualmente en la Convenci6n ! convocada por el
Consejo Europeo de Laeken en diciembre de 2001. Esta Convencién tiene por objeto prepa-
rar la préxima Conferencia intergubernamental (CIG), que reunird a los jefes de Estado y de

* Alumna del perfodo de investigacién (2001/2002) del Programa de Doctorado «Fundamentos de Derecho de
la Unién Buropea», impartido por el Departamento de Derecho Administrativo de la UNED.

! La Convencién esta formada por: un presidente, y dos vicepresidentes. Ademds cuenta con 15 representantes
de los Jefes de Estado y de gobierno de los EM, 30 miembros de los Parlamentos Nacionales (dos por EM), 16 miem-
bros del PE y dos representantes de ta Comisidn. Se ha invitado en calidad de observadores a tres representantes del
Comité Econémico y Social y a tres representantes de los interlocutores sociales europeos, a los que se afiaden seis
representantes del Comité de las Regiones, asf como el Defensor Europeo.
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gobiemno de la Unién Europea (UE), con el objeto de realizar las reformas necesarias en la Unién
de cara al proximo proceso de ampliacion.

El impulso necesario para reforzar los PN lo dio inicialmente la Unién en la Declaracién
N.223, adoptada por el Consejo de Niza en diciembre de 2000, sobre: «El futuro de la Unién
Europea,» que puso fin a la conferencia intergubernamental bajo la presidencia francesa. En
ella, se pidio a las instituciones de la Union Europea (UE) y a sus ciudadanos que emprendie-
ran un debate en torno a cuatro temas fundamentales: la simplificacién de los tratados; el sta-
tus de la Carta de los Derechos fundamentales en los tratados; el rol de los parlamentos na-
cionales; y la delimitacién mds precisa de las competencias entre la UE y los EM, conforme
al principio de subsidiariedad.

La Convencion, cuyos trabajos se han iniciado el 1.° de marzo de 2002 y concluirdn den-
tro de un afio, se encargara de responder a preguntas como: ;deben los parlamentos estar re-
presentados en una nueva institucién?; ;deben ellos jugar un papel en aquellos 4mbitos de ac-
cion donde el Parlamento Europeo (PE) no es competente?; ;deben ellos concentrarse en la
reparticién de competencias entre la Unién y los Estados miembros (EM), por ejemplo, a tra-
vés del control del principio de subsidiariedad.

Paralelamente a la Convencién, se esta desarrollando un debate piblico sobre el futuro de
la Unién Europea en los EM y en los paises candidatos a la Union. Este debate, abierto desde
diciembre de 2001, cuenta con la participacién tanto de las instituciones comunitarias, como
de los parlamentos nacionales, y de los ciudadanos. Su finalidad es concluir con unas pro-
puestas que aporten, desde la perspectiva de la sociedad civil, nuevas ideas a las reformas. Este
trabajo, que forma parte de un programa de doctorado sobre los «<Fundamentos de derecho de
la Unién Europea» dirigido por el Prof. Enrique Linde Paniagua pretende ser una contribucién
a dicho debate. Por todo ello, se analizardn los aspectos siguientes sobre el fortalecimiento de
los PN en la Unidn:

1) La fuente del llamado «Déficit democratico» al interior de la Unién Europea.

2) Los dmbitos en los que se produce este déficit: a) el dmbito de las instituciones co-
munitarias, donde existe atn un desequilibrio de poderes entre las instituciones; b) la
disminucién de participacién de los ciudadanos en la construccién europea y la falta
de una representatividad efectiva de éstos en el PE y ¢} el control politico ain insufi-
ciente por parte de los PN en los asuntos de la Unién.

3) Las propuestas para reforzar los PN que se estdn barajando en la Convencién,

4) Las propuestas que a juicio del autor de este trabajo habrfa que presentar.

II. LOS FUNDAMENTOS DEL DEFICIT DEMOCRATICO
EN LA UNION EUROPEA (UE)

Las sucesivas reformas emprendidas a los Tratados {undadores CEE, CECA y CEEA se
han caracterizado por una transferencia paulatina de soberanfa, -—aunque algunos prefieran
hablar de transferencia de competencias—, desde los Estados Miembros (EM) hacia las
instituciones comunitarias, que con la creacién de la UE van cristalizando un poder suprana-
cional,

Este proceso constituyente de 1a UE se inicia con el Acta Unica (1986) y contintia con los
Tratados de Maastricht (1992), Amsterdam (1997), ratificado en 1999 y Niza (2000). Sin em-
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bargo el hito fundamental de la integracién europea lo constituye el Tratado de Maastricht
fundador de la Unién Europea.

A este tratado se le asocia habitualmente con el primer intento de crear un sistema comu-
nitario de cardcter constitucional. Sin embargo, no parece haber estado en el pensamiento del
legislador crear una verdadera Constitucién. Como afirma el Prof. Linde, ni en Maastricht ni
tampoco en Amsterdam los legisladores tuvieron la intencién de refundir los tratados en uno
solo «probablemente porque dicha fusién crearia la apariencia de una Constitucién Europea;
lo que no corre riesgo con la marana de Tratados existentes» 2.

A medida que la integracidn se profundiza, el traspaso de competencias del 4mbito nacio-
nal al comunitario vuelve la legislacién comunitaria mds abundante y compleja abarcando nu-
merosos asuntos y dmbitos de accién reservados tradicionalmente a la administracién de los
EM. Tal es el caso de la creacién de nuevas politicas comunitarias (medio ambiente, sanidad,
proteccion de los consumidores, etc.), y el desarrollo de otras (politica regional, politica social
etc). Al mismo tiempo se crean nuevas instituciones y al método comunitario se agrega otro
intergubernamental que regird el segundo y tercer pilar [la Politica exterior y de seguridad co-
miin (PESC) y el de los Asuntos internos y de justicia (JAD].

Como es conocido, las instituciones de Ia Unién funcionan en un sistema de distribucién
de competencias establecido por la arquitectura europea. La extension paulatina de compe-
tencias desde el nivel nacional al supranacional, ha supuesto un traspaso de competencias
desde los EM hacia las instituciones comunitarias y la bisqueda de un nuevo equilibrio de po-
deres nacional/supranacional.

Es verdad que la validez originaria del Derecho comunitario estd en la aprobacién por las
asambleas legislativas de los Estados miembros del Derecho primario. «Esta relacién se man-
tiene de alguna forma con posterioridad pues el poder legislativo comunitario es compartido
por el Consejo y éste estd compuesto por miembros de gobiernos democrdticos sobre los cua-
les se ejerce el control parlamentario» 3.

Sin embargo, la transferencia de competencias desde el ambito nacional, o sea desde los PN,
al comunitario, o sea hacia las instituciones, se realizé esencialmente incrementando las compe-
tencias del Consejo, en desmedro del PE. Esta situacién, produce lo que algunos autores han lla-
mado un «déficit democrético» y pone de manifiesto la necesidad de buscar un equilibrio de po-
deres al interior de Ila UE/CE basicamente al interior del eje Consejo-Parlamento-Comisién.
Incluso cuando la transferencia de competencias desde los PN se realiza hacia el segundo y ter-
cer pilar, 4mbitos fuera de la supervisién del PE se produciria un doble déficit democrético.

Para el Prof. Maurer 4 «la transferencias de competencias de los parlamentos nacionales
al dmbito europeo no supuso una transferencia automdtica de competencias, hacia el PE 'y
ademds, la transferencia de poderes del nivel nacional al nivel europeo ha sido mayor y mds
rdpida que el reforzamiento de los poderes del Parlamento Europeo vy de los Parlamentos na-

2 LINDE PANIAGUA, Enrique, «Realidades y Perspectivas de la Construccion europea», en Revista de Dere-
cho de la Unién Europea, N.° 1-2 semestre 2001.

3 RUIZ-JARABO, Pablo, «Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la UE», en Espasa v
la negociacion de Amsterdam (Polftica Exterior, Biblioteca nueva)

4 MAURER, Andreas, «Les roles des Parlements nationaux dans 1'Union européenne: Options, contraintes et
Obstacles»: Ed. Jean-Monnet, University of Osnabruck. Berlin, 2002
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cionales. Por lo tanto, el déficit seria doble: de un lado habria falta de control sobre los go-
biernos nacionales y, de otro falta de control sobre las instituciones europeas».

De este «déficit democratico» se empieza a hablar particularmente después de la ratifica-
cion del Tratado de Maastricht. En ese momento la pérdida de competencias legislativas par-
lamentarias en los Estados Miembros (EM) se convierte en uno de los temas centrales para los
EM y sus PN.

Con ello, se plantea un nuevo conflicto que impide proponer una solucién compatible para
las instituciones parlamentarias nacionales y el Parlamento europeo. Los Parlamentos naciona-
les empiezan a protestar, pues consideran que las nuevas competencias de la Unién, particular-
mente en los dmbitos de la PESC y del tercer pilar, no pueden ser debidamente controladas por
un Parlamento Europeo que se encuentra ajeno al ejercicio efectivo de dichas competencias,
Este debate conduce a la defensa de un dmbito propio de actividad para los PN en virtud del
principio de subsidiariedad.

Paralelamente, a pesar de los esfuerzos realizados por Maastricht con la creacion de la ciu-
dadania europea, la construccién europea se aleja cada vez mds de los ciudadanos, lo cual se
refleja en las dificultades en algunos EM para ratificar el tratado de Maastricht, Amsterdam y
Niza. Puede afirmarse que la ratificacién del Tratado de Maastricht revelé el desequilibrio en-
tre la legitimidad otorgada por los Estados al proceso de integracion y la legitimidad demo-
crética esperada de los ciudadanos.

1L DESEQUILIBRIO DE COMPETENCIAS ENTRE LAS INSTITUCIONES
DE LA UE: BUSQUEDA DE UN EQUILIBRIO PARA SUPERAR EL DEFICIT
DEMOCRATICO

No obstante, el incremento de competencias del PE que ha pasado, como afirma Alcubilla,
«de ser una institucion cuasi decorativa o comparsa en el marco institucional europeo o asumir
una determinante participacion en el ejercicio de las funciones representativa, legislativa, presu-
puestaria y de fiscalizacidn» 3, éste no ha recibido atin las competencias necesarias que lo convier-
tan en un garante de la legitimidad europea. Este desequilibrio subsiste particularmente en la re-
laci6n Consejo-Parlamento, y esencialmente en las competencias legislativas y presupuestarias.

1. Las competencias compartidas entre el PE-Consejo: legislativas y presupuestarias

El PE ejerce actualmente unas competencias legislativas compartidas con el Consejo
que le otorgan un control importante sobre la legislacién comunitaria. Este proceso, que
se inicia con el Acta Unica y continia con las reformas de los tratados de Maastricht, Ams-
terdam y Niza ha significado un traspaso importante de competencias desde el Consejo hacia
el PE transformando al PE, con la extension del procedimiento de co-decision en un verdadero
co-legislador junto al Consejo ©.

3 ALCUBILLA, Enrique Amaldo, «Los parlamentos nacionales y el Parlamento Europeo después del Tratado
de Amsterdam», en El futuro de la Unién Europea. Después de Amsterdam qué? Directores Enrique Linde Paniagua
y Pilar Mellado.

6 Comisién Europea, Secretaria General de las CE, sintesis del Tratado de Niza, 18 enero 2000. El tratado de
Niza extiende la co-decisién a los asuntos siguientes: Art.13 Medidas del Consejo para luchar contra la discrimina-
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Sin subestimar estos resultados, actualmente se critica que contintien excluidas del proce-
dimiento de co-decisién muchos asuntos legislativos que actualmente se adoptan por mayoria
cualificada, como es el caso de la politica agricola comiin o la polftica de competencia.

Igualmente en otros dmbitos comunitarios, el Consejo sigue manteniendo su poder de deci-
sidn legislativo sin compartirlo con el PE, en los asuntos comunitarios siguientes, donde rige atin
el procedimiento de consulta: «la politica comercial; la politica de cooperacion al desarrollo
(dmbitos de cooperacion financiera y técnica y cooperacion econdmica), la politica financiera
donde se pide opinién al BCE; la politica econémica; armonizacion fiscal; dervecho de legibili-
dad en las elecciones municipales y parlamentarias; medidas para combatir la discriminacion,
los dmbitos de asilo, refugio e inmigracion que han pasado del tercer al segundo pilar» 7.

Como se puede apreciar, las politicas econémicas y sus politicas subyacentes, quedan
completamente marginadas de la intervencion del PE y, lo que es alin mds grave, las politicas
derivadas de la ciudadanfa, y relacionadas con los derechos fundamentales, como son los
asuntos sobre asilo y refugio, todo ello sin olvidar los asuntos comprendidos en el segundo y
tercer pilar.

Para el PE «Constituye un motivo de preocupacion el hecho de que se sustraigan a una
funcién de direccion y control —por parte tanto del PE como de los PNs— ambitos va in-
dicados en la resolucion de junio de 1997 como: la politica agricola... la politica exterior
v de seguridad comiin, los asuntos interiores y de justicia y la politica econdniica y mone-
taria en el contexto de la UEM » 8. El Tratado de Niza tampoco ha hecho progresos en este
sentido.

En cuanto a las competencias presupuestarias, desde 1970 una forma de control indi-
recto del PE es ejercida a través de sus competencias presupuestarias en la medida que, es una
de las instituciones europeas que junto al Consejo se encarga de la aprobacion del presupuesto
comunitario, teniendo la tltima palabra en la aprobacion de los gastos no obligatorios (gastos
no comprendidos en la politica agricola comiin). De manera especial, el PE estd presente en el
proceso de aprobacién del presupuesto desde la etapa preparatoria, en lo que se refiere a las
orientaciones generales y al establecimiento de la naturaleza de los gastos (Art. 269 TCE). Esta
funcién es muy importante en la medida que, a través de la seleccion de los gastos, el PE apro-
vecha de orientar los recursos hacia los temas que considera mds importantes en la construc-
cién europea.

En 1975, a esta atribucién, se le sumard la facultad de aprobar o rechazar la gestién del
presupuesto ejecutado por la Comisién (se habla habitualmente de la «decharge» del presu-
puesto). Como es conocido solamente dos veces en su historia el PE ha rechazado la gestién
del presupuesto de la Comision, «facultad que ejercio la tiltima vez en enero de 1999, recha-
zando la liquidacién respecto del ejercicio de 1997 con lo que se abrié una crisis institucio-
nal que provocé la dimisién en bloque de la Comisién»®.

cién. Art. 62 visados Art. 63 asilo e inmigracidn. Art. 64 cooperacion judicial en materia civil y el Ant.157 acciones
especificas de cohesion econémica y social y Art. 191 Estatuto de los partidos politicos

7 BORCHARDT, Dr. Klaus-Dieter, ABC del Derecho comunitario., Direccién General de Educacién y Cultura.
Comisi6én Europea, Bruselas, 2000.

8 XXIV COSAC, Rapport, Swedish Parliament. May 001

¥ ALCUBILLA., Enrique Amaldo, op. cir.
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No obstante estos logros, hay quienes opinan que habria que extender el control del PE a
los gastos obligatorios de 1a CE pues equivaldria a extender la legitimidad del sistema comuni-
tario en la medida en que son los ciudadanos los que deben respaldar el financiamiento de la CE,
considerando ademas que los gastos de la PAC, suponen el 45 % del presupuesto comunitario.

2. Competencias de control del PE sobre los ejecutivos (Consejo y Comisién)

El PE no ejerce funciones de control sobre el Consejo, sélo ejerce funciones de control so-
bre la Comisién. Entre las formas de control se encuentran: la obligacion de la Comisién de
responder a las preguntas formuladas por el PE, la defensa de su posicién en los debates pi-
blicos del Pleno, la presentaci6n al PE de un informe general anual sobre la actividad de la UE
para ser debatido. En esta iltima ocasion el PE puede someter una mocién de censura a la Co-
misién, y si fuera aprobada por la mayoria de los dos tercios, la Comisién se veria obligada a
dimitir colectivamente.

Con la reforma de Maastricht, se establecen otras formas de control, como la creacién por
el PE de una comisidn especial de investigacion, en el caso de infraccién o mala administra-
ci6n del derecho comunitario por la Comisién. Y después de la reforma de Amsterdam, se
crean la Comisidn de peticiones y la figura del Defensor del pueblo Europeo, encaminadas a
acercar las instituciones de la UE ! a los ciudadanos.

Otra competencia que se puede considerar de control indirecto del PE sobre la Comisién,
se refiere a su intervencion en el nombramiento del Presidente y los miembros de la Comision
introducida por el Tratado de Amsterdam !!, a través del procedimiento de «investidura» del
Presidente y de los miembros de la Comisi6n, antes de ser nombrados de comtin acuerdo por
los jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros.

En cambio, el TCE no confiere al PE pricticamente competencias de control sobre el Con-
sejo, cuando establece que '2: «el Consejo serd oido por el Parlamento Europeo en las condi-
ciones que el Consejo establezca en su reglamento interno». Esta ausencia de control, que puede
calificarse de estructural a la arquitectura europea, ha sido compensada en algunos EM por un
control de los PN sobre sus gobiemos en el Consejo, lo cual se analizard en detalle m4s adelante,

3. Las competencias del Consejo de la Unién Europea (Consejo)

Algunos parlamentos consideran que el Consejo, concentrador de los poderes, legislati-
vos, decisorios y de ejecucion, el primero compartido con el PE, no contribuye eficazmente a
disminuir el déficit comunitario. Ello bisicamente por dos razones: por una parte, pues man-
tiene en la adopcidn de decisiones sobre algunos asuntos el voto por unanimidad, lo cual blo-
quea el avance de la construccién europea, y en segundo lugar, pues subsiste un sistema de
funcionamiento del Consejo y del Coreper de cardcter confidencial, que no permite una trans-
parencia en su actuacion y un control por parte de los parlamentos nacionales,

10 Art.194 y 195 TCE. El Defensor del Pueblo Europeo recibird los casos de toda persona fisica o jurfdica, que
resida en un EM relativa a casos de mala administracién por parte de las instituciones/6rganos comunitarias con ex-
cepeién del Tribunal de primera instancia (TPI) y el Tribunal de Justicia Europeo (TEJ).

" An. 214 TCE.

12 Art. 197 TCE.
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3.1. La mayoria cualificada en el Consejo de la Unién Europea

En la dltima reforma introducida por el Tratado de Niza se ha avanzado pero de una ma-
nera bastante moderada, ya que si bien se agregan 27 nuevos asuntos para ser adoptados por ma-
yoria cualificada !? para una parte de ellos su aprobacién queda diferida a 2004 y/o a 2007 4,

Se sigue manteniendo la unanimidad para todas las medidas relacionadas con la «fiscali-
dad» (Art 93,94 y 75 TCE), la politica social (Art. 42 y 137) y la extensién de la mayoria cua-
lificada a la polftica comercial comiin tiene numerosas excepciones» '5. Ademds los acuerdos
relativos a la armonizacion de los servicios culturales y audiovisuales, los servicios de educa-
cién, los servicios sociales y de salud humana seguiran siendo objeto de competencias com-
partidas con los EM.

Actualmente el paso de la unanimidad a la mayoria cualificada resulta ser extremada-
mente importante, no solo porque permite avanzar en la integracion europea, sino que de cara
al futuro serd més que imposible poner de acuerdo a 27 EM con mayor diversidad de intere-
ses de los que existen hoy en dia. La clave es entonces extender la mayoria cualificada y con-
servar la unanimidad vnicamente para los asuntos de carécter institucional.

3.2. Falta de transparencia en el funcionamiento del Consejo de la Unién Europea

Tradicionalmente el Consejo ha funcionado como ente tnico a través del Consejo de
Asuntos Generales formado por los Ministros de Relaciones exteriores de los EM. Sin em-
bargo, debido a la paulatina especializacién de los asuntos europeos, el Consejo se constituye
actualmente en mds de 20 formaciones, coordinado por el Consejo de Asuntos Generales. El
aumento de las formaciones del Consejo ha supuesto el desarrollo del trabajo en comités cada
vez mds especializados, donde se discuten las propuestas de la Comisi6n, otro &mbito de la lla-
mada «comitologfa», lo cual impide la transparencia y un andlisis politico previo de los asun-
tos por parte de los parlamentos nacionales.

Por otra parte, el funcionamiento del Consejo, ha guardado un carécter diplomético no
acorde con una tarea legislativa, es decir las reuniones no son publicas, las votaciones secre-

13 Entre las disposiciones que deberdn ser adoptadas pot mayoria cualificada cuando entre en vigor el Tratado
de Niza se encuentran las siguientes: «las medidas que facilitan la libre circulacién de los ciudadanos de la Union
(Art.18 TCE), la cooperacién judicial en materia civil (Ar1.65 del TCE). la celebracidn de acuerdos internaciona-
les en el ambito del comercio de «servicios» y de los aspectos comerciales «de la propiedad industrial» (Art.133
TCE); la politica industrial (Art.157 TCE); la cooperacién econdmica financiera y técnica con terceros paises (Art.
181 TCE); la aprobacion del estatuto de los diputados europeos (Art.190 TCE), excepto en lo relativo al régimen fis-
cal; el estatuto de los partidos politicos a escala europea (Art. 191 TCE): la aprobacién de los reglamentos de pro-
cedimiento del tribunal de justicia y del Tribunal de Primera instancia (Art. 223 v 224 TCE) La mayoria cualifi-
cada se extiende ademds a los nombramientos de los miembros de determinadas instituciones como: miembros de la
Comisién, del Tribunal de Cuentas. del Comité Economico y Social») en: Comisién de las Comunidades Europeas.
Secretaria General, «Sintesis del Tratado de Niza», Bruselas, 13/01/01.

14 En el caso de los Fondos Estructurales y los Fondos de Cohesién (Art. 161 TCE), ast como para la adop-
cion de los reglamentos financieros (Ar1. 279 del TCE) la mayoria cualificado se ha desplazado hasta 2007 . Algo si-
milar a sucedido con las disposiciones del Titulo IV del Tratado CE (visados, asilo, inmigracién y otras politicas re-
lacionadas con la libre circulacion de personas.), en Comisién de las Comunidades Europeas, «Sfntesis del Tratado
de Niza» op. cit.

IS Comisién de las Comunidades Europeas. Secretaria General, «Sintesis del Tratado de Niza». op. cit.
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tas y la documentacidn confidencial. Esto también sucede en el Comité de Representantes Per-
manentes (Coreper), encargado de preparar las sesiones del Consejo.

Esta manera de funcionar, que fue concebida para la gestion de los acuerdos diplométicos
y comerciales, se vuelve completamente disfuncional en los 4mbitos del mercado tinico y de
la UEM, y especialmente en la tramitacién de los asuntos legislativos de los Consejos. En este
caso, se requiere por el contrario un debate abierto al publico, bajo el control de los mass-me-
dia y que permita igualmente un mejor control de los parlamentos nacionales.

IV. LA AUSENCIA DE PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS
EN LA CONSTRUCCION EUROPEA

Otra de las fuentes del déficit democratico radica en la falta de participacion de los ciuda-
danos en la construccion europea, aunque paradéjicamente esta participacin fue incorporada
como uno de las misiones fundamentales de la Unién en el Tratado de Maastricht:

«La Unién tiene su fundamento en las Comunidades europeas... tendrd por misién orga-
nizar de manera coherente y solidario las relaciones entre los Estados miembros y entre sus
Pueblos», y en el parrafo 2: «El presente Tratado constituye una nueva etapa... en la cual las
decisiones serdn tomadas de la forma mds abierta y proxima a los ciudadanos como sea po-
sible 16,»

Sin embargo, el mensaje de Maastricht no fue bien entendido por muchos ciudadanos eu-
ropeos de los EM, que como en el caso de Francia y Dinamarca, tuvieron serias dificultades
para ratificar el Tratado. En ambos paises los Parlamentos nacionales pusieron condiciones
para su ratificacién y en el caso de Dinamarca ésta se logré en una segunda votacién.

Los Parlamentos nacionales y el PE denuncian también un enfriamiento de la ciudadania
europea que se ha traducido en una disminucién notable de la participacion de los ciudadanos
en las elecciones at PE, fenémeno que es interpretado como una muestra mas de la falta de le-
gitimidad del sistema de construccién europea.

Una de las posibles causas apuntadas se refieren a la falta de una verdadera incorporacién
de los PN en la construccion europea, considerando que los PN se encuentran més directa-
mente vinculados a los ciudadanos que los miembros del PE. Otras causas se refieren al ale-
jamiento de los europarlamentarios de sus electores a partir de 1979 cuando dejan de ser ele-
gidos de entre los miembros de los PN y son elegidos por sufragio universal directo, momento
en el que se rompe el vinculo natural que les unia con sus electores.

Los autores estan de acuerdo, en que la bisqueda de un orden europeo legitimo pasa por la
«parlamentarizacion de la construccion europea» Como ha puesto de relieve Delgado Iribarren:
«El tratado de la Unién Europea y las convulsiones que ha provocado su aprobacién ha
abierto a la discusion general un problema hasta ahora muy limitado a determinados paises
o0 a circulos intelectuales muy reducidos. Maastricht, ha supuesto un punto de dificil retorno
en lo que debiera ser una mayor parlamentarizacion de la construccion comunitaria» 7.

16 Art. 1 pérrafo 3TUE.
!7 DELGADO IRIBARREN, Manuel <El control Parlamentario de la politica gubernamental relativa a la Unién

Europea» en J.Marfa Gil-Robles y E. Arnaldo Alcubilla. Los Parlamentos de Europa y el PE. Cyan, Madrid. 1997,
pag. 251.
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Si bien la «parlamentarizacién» de la Unién parece la solucidn elegida por una gran ma-
yoria, cabe preguntarse entonces, por la division de funciones que debe establecerse entre el
PE y los PNs, de manera que el sistema de toma de decisiones de la Union sea coherente y lo
mas eficaz posible.

En este sentido el ultimo informe de 1a Comisién de Asuntos Constitucionales del PE se-
fialaba al control parlamentario como la competencia prioritaria a reforzar en los PN de la
Unién: «... la necesaria parlamentarizacion de la Unién debe basarse en la ampliacion de los
poderes del PE para todas las decisiones de la UE y en el refuerzo de los poderes de los PNs
respecto de sus propios gobiernos» 3.

V. PROPUESTAS PARA REFORZAR LOS PARLAMENTOS NACIONALES (PN)
DE LOS EM

Actualmente en la Convencién, se discuten tres tipos de propuestas:

a) Aquellas que introducen la participacion directa de los PN en el marco legal de la UE

b) Aquellas que incluyen disposiciones en el TUE/TCE sobre ¢l control a los gobiernos
nacionales por parte de sus respectivos parlamentos

¢) Aquellas que refuerzan los mecanismos multilaterales entre los PN y el PE.

1. Propuestas de participacion de los PN en el marco legal de la Unién Europea
A) La Creaci6n de una segunda Cdmara

Esta propuesta no es nueva, fue planteada durante la reunién que precedi6 la CIG que pre-
par6 el Tratado de Amsterdam. La creacién de una segunda Cdmara, formada por los repre-
sentantes de los PN, ha venido siendo defendida especialmente por representantes politicos de
Alemania (Fischer) del Reino Unido (Leon Brittan ) y de Francia (Séguin).

La formulacién més elaborada hasta la fecha corresponde al informe realizado por el se-
nador Hoeffel en nombre de la delegacién del Senado para la Unién Europea de la Asamblea
francesa 1. Segtin este informe, esta segunda Cdmara deberia ocuparse de analizar el cumpli-
miento del principio de subsidiariedad de la legislacién comunitaria y tendria una misién con-
sultiva en asuntos de defensa (heredando las competencias de la Asamblea de la UEO) y en
materia de justicia e interior. También podrfa realizar debates generales sobre el futuro de la
Unién Europea y anuales sobre el estado de la Unidn.

La tesis bicameral, aunque ya no tiene demasiados apoyos, pues ella contribuiria a volver
més lentos aiin los procedimientos legislativos ya de por si complejos en la actualidad, sigue
siendo sostenida en Francia, Portugal y el Reino Unido.

B) La Institucionalizacién de la COSAC

Otra via se refiere a la institucionalizacién de la cooperacion multilateral o interparla-
mentaria, mencionada antes en este trabajo. En este sentido se encuentra la propuesta danesa

18 Comisién de Asuntos Constitucionales del PE, Ponente. Giorgio Napolitano, Bruselas, 2001.
19 HOEFFEL, Daniel, «Una segunda Camara europea», informe de la delegacion para la Union Europea del Se-
nado N° 381.
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de institucionalizar la COSAC como una «cdmara de naciones», que tendria a su cargo el con-
trol del principio de subsidiariedad.

C) Una nueva composicion del Parlamento Europeo

En esta linea, se considera que seria necesario incluir algunas modificaciones que acerca-
ran a ambos parlamentos, que permitiera un trabajo mas coordinado entre ambos y al mismo
tiempo acercar a los ciudadanos/electores a sus representantes en Europa. Se incluyen asf tres
tipos de propuestas:

— Modificar la composicién del PE, incluyendo una proporcion de diputados naciona-
les de cada EM. Estos podrian ser al mismo tiempo miembros natos de la Comisi6n
para la Asuntos europeos de cada PN.

— Otorgar o potenciar el doble mandato nacional-europeo 20, Aqui cabria pensar en la
posibilidad de hacer compatible nuevamente la condicién de diputado nacional y eu-
rodiputado.

— Otro grupo de propuestas se refieren a la participacién formal, sin derecho a voto, de
diputados nacionales en el PE y de eurodiputados en sus respectivos parlamentos na-
cionales.

2. Las Propuestas que reforman el TUE/TCE sobre el control a los gobiernos
nacionales por parte de sus respectivos parlamentos

Estas se refieren basicamente a mejorar el acceso a la informacién ya mencionado en el
Protocolo, asi como a las medidas que podrian tomarse por parte de los EM que ya tienen un
control parlamentario interno:

2.1. Propuestas sobre el acceso a la informacion

La COSAQ, en la reunién de Versalles el 16-17 octubre 2000, ha formulado peticiones de
modificacién del Protocolo, con especial referencia a la transmisién por via electrénica a cada
PN de documentos y propuestas de caracter legislativo, pero también de propuestas de medi-
das que han de adoptarse en el dmbito de la Politica exterior y de seguridad comiin y la coo-
peraci6n policial y judicial en materia penal.

Los plazos fijados de seis semanas, ademés deberfan valer también para las propuestas en
materia de PESC, asi como también las propuestas que se refieren a acuerdos Interinstitucio-
nales donde el Consejo es parte. Un minimo de 15 dias o una semana en casos de urgencia de-
berian ser observados entre la lectura final de una propuesta por el COREPER vy la decisi6n del
Consejo. Dichas peticiones no fueron tomadas en consideracién en la CIG concluida en Niza.

2.2. Propuesta para dar una mayor uniformidad al control

La propuesta luxemburguesa, a cargo del diputado Charles Goerens, planteada en su informe
sobre «el reforzamiento unilateral de las funciones de los PN» afirmaba: gue era necesario ela-

2 Propuesta del PSOE: El futuro de Europa.
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borar un género de «Carta» con las obligaciones minimas de control, que todos los PN proba-
blemente podrtan aceptar en la materia. En su opinién el mejor método consistirta en insertar en
el tratado «las obligaciones minimas de los gobiernos de cara a sus PN» y de reforzar las «obli-
gaciones de las instituciones comunitarias» ya mencionadas en el Tratado de cara al PE?!.

2.3. Propuesta para aumentar la eficacia del control parlamentario

El Folketing danés solicita el aumento de las competencias de las Comisiones de Asuntos
Europeos de los PN, otorgdndoles poderes similares a los que tienen esta Comisién en el Folke-
ting: el nombramiento de un funcionario encargado de representar en el Consejo a cada PN. Plan-
tea ademés dos propuestas concretas: ) la insercién en el Tratado de una referencia especifica a
los parlamentos nacionales y; b) el otorgamiento a los PN de la posibilidad de emitir una opinién
en la fase legislativa preliminar —durante un perfodo limitado atin a determinar— sobre las pro-
puestas de la Comisién antes que estas sean oficialmente enviadas por la Comisién.

3. Propuestas que refuerzan los mecanismos muitilaterales entre los PN y el PE
3.1. Propuestas para mejorar el papel de la COSAC

El «Danish Folketing plantea una cooperacién mds estrecha, pero informal con la CO-
SAC, asf como una cooperacién multilateral ms estrecha entre las comisiones parlamentarias
de la UE. Las reuniones de la COSAC dos veces al afio resultan insuficientes para informar a
los ciudadanos y acercar posturas entre los parlamentos. Por ello el «Danish Folketing» ha pro-
puesto en una carta dirigida a la Presidencia sueca que la cooperaci6n realizada por la COSAC
sea ampliada a reuniones conjuntas entre las «Comisiones sectoriales» de los PN con el fin de
discutir temas politicos de interés comtin.

El Gobierno finlandés por su parte pide también, en el marco de la declaracién N.2 13, ha-
cer més eficaz la cooperaci6n entre el PE y los PN; y el gobierno de Austria tiene una pro-
puesta también en este sentido.

VI. UNA PROPUESTA PERSONAL: EL FORTALECIMIENTO
DE LOS PARLAMENTOS NACIONALES DEBE IR ACOMPANADO
DE UNA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES COMUNITARIAS

1. Propuestas destinadas a mejorar el control de los PN sobre sus Gobiernos en el Consejo
Se propone modificar el actual Protocolo N.¢ 9 (PNN) contemplando dos tipos de medidas:

a) Mejorando el acceso a la informacién de los PN ya establecido en el Tratado pero de
manera insuficiente.

b) Estableciendo una «Carta de los Parlamentos Nacionales» con los criterios mfnimos
que debe cumplir el Control parlamentario 22, con el fin de eliminar las diferencias de
control existentes entre los PN de los EM.

21 MAURER, Andreas op. cit., pig 13.
22 Esta propuesta fue sugerida durante la discusién de la CIG de Amsterdam por representantes del PN de Lu-
xemburgo.
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Estoy de acuerdo con algunos EM cuando afirman que no es posible dejar s6lo en manos
de los Gobiernos el acceso a la informacidn de los PN, pues actualmente los PN que reciben
la informacidn a tiempo y de manera completa no son la mayoria y pertenecen al grupo de los
PN donde existe un mandato vinculante. L.a documentacion que deben recibir los PN debe ex-
tenderse igualmente a la UEM, PESC, y la cooperacion policial y judicial en materia penal.

La importancia que tiene el acceso a la informacidon para un eficaz control parlamentario
nos lleva a pensar que es necesario un organismo que tenga como funcién central el trabajo de
recepcion y distribucién de la informacion de manera complementaria a los gobiemos. Por
ello, se propone:

a) La Institucionalizacién de la COSAC como un 6rgano de apoyo a la informacién
y coordinacién de los PN. Justificacion de la propuesta:

— Reiine a los representantes de los PN de los 15 EM, y representantes de los PECO.

— Es actualmente un drgano de intercambio de informacion y de opiniones entre los PN.
Centralizar la informacién en este organismo dinamizaria ain més su rol de inter-
cambio de informacién.

— Cada vez més su finalidad es la de apoyar a los PN en el control de la legislacion y la
fiscalizacién de los gobiemnos.

— El protocolo reconoce su papel otorgandole atribuciones de iniciativa en varios temas.

Sélo haria falta dotarla de una Secretaria que funcionara con cardcter permanente y con
medios logisticos informdticos para facilitar la traduccién y el envio de los documentos. La
COSAC podria tener una pagina web donde tendria informados a los PN diariamente de los
avances en la legislacion.

Ademis seria un foro, no sélo para discutir temas generales que preocupan a los ciudada-
nos, sino también para mejorar el control de los PN sobre sus gobiernos. A este foro podrian
acudir el presidente de la Comision Europea para presentar su programa anual y los Comisa-
rios de la Comisién Europea para explicar cual es el espiritu de muchas directivas que deben
ser aplicadas mds tarde en cada uno de los EM.

b) Elaboracién de una «Carta de los Parlamentos Nacionales» con los criterios minimos
que debe cumplir el Control democrético 2% de los PN

Se propone reformar el Protocolo (PNN), incluyendo en él un «cddigo de conducta»
donde se establezcan los modelos de control, de acuerdo a unos criterios de control minimos,
«aprobados» por las instituciones comunitarias que tendrian un cardcter vinculante para todos
los EM. Se necesitarfa asi introducir en el tratado un procedimiento de aprobacién y de re-
forma de este Cédigo por las instituciones comunitarias.

Dentro de este Cédigo de conducta se le otorgaria a los PN la competencia general, de
«aprobar también junto con el PE toda nueva competencia que fuera atribuida a la Unién
Europea» (ver pag 9). De esta manera los PN pasarian a tener competencias sobre muchos

3 Esta propuesta fue sugerida durante la discusién de ta CIG de Amsterdam por representantes del PN de Lu-
xemburgo.
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asuntos contemplados en el segundo y tercer pilar que actualmente no tienen acceso 24. Seria
el mismo caso, en el @mbito de la CE, cuando el Consejo adopta decisiones «que completan
derechos previstos en el Tratado relativos a la ciudadania de la Unién», o bien Decisiones del
Consejo relativas «al sistema de recursos propios de la Comunidad» 5.

Justificacién de la propuesta: Mientras no se extienda el método comunitario al segundo
y tercer pilar los PN deben llenar el vacio que deja el PE en cuanto al control de las politicas
intergubernamentales en los dmbitos de la PESC, PESD y la cooperacién policial y judicial en
materia penal. Al parecer, la voluntad politica actual de los EM es seguir manteniendo estos
temas en el dmbito intergubernamental por considerarlos temas muy sensibles. Ademas, la
opinidn ptiblica estd pidiendo un mayor control democritico sobre estos temas y por el mo-
mento la manera més efectiva de hacerlo es a través del control de los PN. Por tltimo, para
los nuevos candidatos este C6digo de conducta les facilitarfa la incorporacién del acervo de-
mocrético en el &mbito de su control parlamentario.

Forma de implementar esta propuesta:

Seria entonces tarea de la actual Convencion solicitar a todos los EM, incluyendo a los pa-
{ses candidatos a la ampliacion, un informe de su modelo interno de control parlamentario so-
bre sus gobiernos, con el objeto de que las propuestas sean discutidas al interior de la COSAC
y posteriormente la Convencién serfa la encargada de redactar esta «Carta de los parlamentos
Nacionales» y su presentacién a la préxima reunién de la CIG.

Las ventajas de esta propuesta es que favorece, tanto a los EM que tienen avanzados con-
troles de sus gobiernos, como a los demas. A los primeros les da la posibilidad de controlar 4m-
bitos que antes estaban fuera de sus competencias, y en el caso de los PN con controles menos
avanzados, el desarrollo de una Carta de los Parlamentos Nacionales generaria un debate pu-
blico que permitirfa la adopcién de una decisién consensuada con otras fuerzas politicas. Ello
supondria en algunos EM, reformar su legislacién interna relativa a los asuntos comunitarios y
de sus Comisiones sobre asuntos europeos, pero dentro de sus tradiciones constitucionales.

2. Propuestas complementarias destinadas a las Instituciones de la UE
2.1. El Parlamento Europeo
a) Fortalecer las competencias del PE para lograr un mayor equilibrio frente al Consejo

— Extender el procedimiento de co-decisi6n a todas las politicas comunitarias, dejando
tinicamente fuera aquellos asuntos que se refieren a los aspectos institucionales de la
Uni6n Europea.

— Otra medida que se propone, es la de extender las competencias del PE en materia pre-
supuestaria, es decir, que este pueda tener las mismas competencias en los «gastos

24 Este es el caso de las Convenciones en el marco de la cooperacion judicial y policial en materia penal y las
Decisiones del Consejo transfiriendo al pilar comunitario acciones establecidas en el tercer pilar en el marco del TUE
Arts. 34, parrafo 2, apartado b TUE; Art. 42 TUE.

25 Art. 22, apartado segundo TCE: Art. 269 TCE.
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obligatorios» que con respecto a los «gastos no obligatorios», lo cual le permitiria un
control mayor de los gastos de la PAC.

b) Fortalecer la legitimidad del sistema comunitario propiciando un acercamiento
de los europarlamentario a su electorado

Se propone, fortalecer la cooperacién interparlamentaria, incluyendo en el PE una pro-
porcién de diputados nacionales sin derecho a voto y un nimero de eurodiputados en las
Comisiones de Asuntos europeos de los respectivos Parlamentos nacionales. Los parlamen-
tarios nacionales que formen parte del PE formarian parte de oficio de la Comisién de Asun-
tos Europeos.

Esta propuesta tiene la ventaja de estrechar las relaciones entre ambos Parlamentos en la
defensa de unos intereses comunes que permitiria una visibilidad mas de conjunto de cara a
los ciudadanos. Por otra parte, la integracién en las Comisiones de Asuntos comunitarios por
europarlamentarios es una experiencia ya probada con éxito en algunos EM como Bélgica,
Grecia y Alemania.

Esta propuesta no requeriria una modificacién del Tratado CE en la medida en que los re-
presentantes de los PN no tienen derecho a voto. S6lo implicarfa una reforma de su Regla-
mento de funcionamiento interno, estableciendo las formas de intervencion y periodos de asis-
tencia de estos parlamentarios.

2.2. Propuestas dirigidas a reformar el Consejo de la Unién Europea

a) Extender el voto por mayoria cualificada a todos los 4mbitos comunitarios
que se encuentran atn pendientes

Fortaleceria la tarea legislativa del Consejo de manera que la adopcién de sus decisiones
no quedara bloqueada simplemente por la falta de acuerdo con un EM. Es la dnica via de avan-
zar en la construccién europea. Esta modificaci6n requerirfa una reforma en el Tratado.

b) Aumentar la transparencia del Consejo

Con el objeto de aumentar la transparencia del Consejo, se propone; modificar el regla-
mento interno dividiendo los Consejos en «legislativos» y «decisorios» o «deliberativos»; en
los primeros se incluirian en general los asuntos comunitarios y en los segundos especialmente
aquellos que requieren decisiones en los &mbitos de la PESC y de la cooperacion policial y ju-
dicial en materia penal.

Esta divisién de los Consejos de caracter horizontal irfa acompafiada de una disminucién
de su niimero. Los Consejos sectoriales se aglutinarfan en 9 y formarfan parte del Consejo le-
gislativo, mas ECOFIN y «Agricultura».

El Consejo de Asuntos legislativos, podria realizar debates piblicos, como sucede en todas
las Asambleas legislativas, lo cual permitiria a los miembros de los PN seguir las reuniones del
Consejo facilmente y de esa manera fiscalizar la posicién de sus ministros. Esto permitiria tam-
bién acercar mds a los ciudadanos sobre los asuntos que se discuten en el 4mbito de la Unién.

Por otra parte el realizar una divisién funcional horizontal de las sesiones del Consejo, per-
mite que los Ministros de Asuntos Exteriores dediquen m4s tiempo a estos temas y a preparar
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las cumbres del Consejo Europeo, tarea mds afin a sus competencias. Hay que tener en cuenta
también que con la incorporacién de 12 EM nuevos realizar una division de funciones de este
tipo facilitar4 la adopcién de las decisiones. Esta reforma se encuentran dentro del 4mbito del
funcionamiento del Consejo y por ello no necesitaria una reforma del tratado, sino més bien
reformar su reglamento interno.

¢) Abrir el acceso de los Comités a la presencia de representantes de los Comités de Asuntos
europeos de los PN

Esta propuesta tiene por objeto dar acceso a representantes del parlamento a las propues-
tas antes de que sean enviadas por la Comisién con el objeto de que puedan mejorar la cali-
dad de dichas propuestas. Esto es importante sobre todo en el caso de las directivas pues la
elaboraci6n de propuestas comunitarias marco, sin demasiados detalles facilitaria su imple-
mentacion, sobre todo en el caso de que fuera necesaria la promulgacion de una ley interna en
el EM. Esto ayudarfa también a aumentar la transparencia en el 4mbito de la comitologfa.
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