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I. INTRODUCCION

La Uni6n Europea busca, desde hace una década, aproximar sus Instituciones a
los ciudadanos, consciente de las dificultades que existen para que se produzca una
identificacién de los ciudadanos europeos con las précticas institucionales, as{ como
con las politicas y acciones de la Unién. A este reto de alcanzar un mayor grado de le-
gitimacién democrética responderia, entre otros, el libro blanco sobre «La gober-
nanza europea» de la Comisién Europea, considerado en las Conclusiones de la Pre-
sidencia del Consejo Europeo de Laeken como un complemento de las tareas
encomendadas a la Convencién Europea 2. En dicho libro blanco, se establecen como
principios, que han sido ya analizados en otra de las ponencias de este curso, los de

* Profesor de Derecho Administrativo de la UNED.

! La primera versi6n de esta ponencia fue expuesta en el marco del Congreso Internacional «El futuro de
Europa a Debate», organizado por el Instituto de Estudios Europeos de la Universidad de Valladolid, que tuvo
lugar los dfas 17,18 y 19 de septiembre de 2002, queriendo expresar aquf mi agradecimiento a los organiza-
dores y en especial al director del mismo, el Profesor ANTONIO CALONGE VELAZQUEZ.

2 Vid. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Laeken, 14 y 15 de diciembre de 2001, en
particular la conclusién 4 en el apartado «I. El futuro de 1a Uni6n». Sobre el libro blanco sobre la gobernanza
puede verse P. ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA, « Después de Niza: Las instituciones de la Uni6n en la pers-
pectiva de 2004», en Revista Espafiola de Derecho Europeo, nim. 1, enero/marzo 2002, pags. 40 y sigs.
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apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia. Y, justamente, a pro-
pésito de dichos principios, y en especial al de participacion, cabe plantearse si se me-
joraria el buen gobierno de la Unién Europea a través de una mayor (o m4s intensa)
participacion de los parlamentos nacionales y regionales en la misma.

La Declaracién de Laeken respondi6 al reto a que hemos hecho referencia més
arriba y, posteriormente, lo ha hecho también el proyecto de Constitucién de la Unién
Europea 3 que ha prestado una atencién singular a la participacién de los parlamentos
nacionales en el funcionamiento de las Instituciones de la Unién Europea, introdu-
ciendo una reforma muy significativa en relacién con el papel que desempefian en la
actualidad.

No resulta necesario hacer aqui un recordatorio pormenorizado de los anteceden-
tes de la funcién de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea. Esa tarea ha sido
realizada de modo mds que solvente por algunos autores a los que me remito 4, por lo
que me voy a centrar en analizar los documentos a que antes me he referido, la de-
claracién de Laeken y el proyecto de Constitucién de la Unién Europea.

II. ;CUALES SON LAS CAUSAS DE QUE LA FUNCION DE LOS
PARLAMENTOS NACIONALES FIGURE EN LA AGENDA
DE LA CONFERENCIA INTERGUBERNAMENTAL DE 2004?

Antes de responder las preguntas de Laeken considero necesario hacer referencia
a las razones que han determinado que el tema que afrontamos figure en la agenda
prevista inicialmente para la Conferencia intergubernamental de 2004, cuyo co-
mienzo se ha adelantado al otofio de 2003 3. En segundo lugar examinaremos las pre-
guntas de la declaracién de Laeken asi como las respuestas que a las mismas ha dado
la Convencién Europea en el Proyecto de Constitucion Europea, abordando los pro-
blemas, las ventajas y los riesgos que para la construccién europea tiene la participa-
cién de los Parlamentos nacionales.

3 La denominaci6n rigurosa es la de «Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para
Europa» presentado el 20 de junio de 2003 al Consejo Europeo reunido en Salénica, si bien sufri6 algunas mo-
dificaciones durante la primera quincena de julio. También denominaremos a dicho proyecto como «Proyecto
de Constitucién Europea» o «Proyecto de Constitucién de la Unién Europea».

4 Entre otros puede verse: J. M.* GIL RoBLES (dir), y E. ARNALDO ALCUBILLA (coord.), Los Parlamentos
de Europa y el Parlamento Europeo, Cyan, Madrid, 1997; E. ARNALDO ALCUBILLA, «Los parlamentos nacio-
nales y el Parlamento Europeo después del Tratado de Amsterdam», en E. Linde y otros, E! futuro de la Unién
Europea: Después de Amsterdam, ;qué?, Colex, Madrid, 1999, pag. 161 y sigs.; F. J. MATIA PORTILLA, Par-
lamentos nacionales y Derecho comunitario derivado, CEPC, Madrid, 1999; J. A. FUENTETAJA PASTOR, «Par-
lamento Europeo y parlamentos nacionales», en REDUE ndm. 1, 2° semestre, 2001, pags. 165 y sigs.; M. DEL-
GADO-IRIBARREN GARCIA CAMPERO, «La participacion de los parlamentos nacionales», en REDUE nim. 3, 2.°
semestre, 2002, pags. 203 y sigs.; O. LuTz HERRERA, «La funcién de los parlamentos nacionales», en REDUE
ndm. 3, 2.° semestre, 2002, pags. 395 y sigs.

5 La Conferencia Intergubernamental inici6 sus reuniones los dfas 4 y 5 de octubre de 2003 en Roma,
bajo presidencia italiana.
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Como es bien sabido, la Declaracién de Laeken 6 es poco explicita, al margen de
la invocacién reiterada de la legitimidad democrética, en lo relativo a las razones por
las que se plantean los cuatro grandes temas que se han afrontado por la Convenci6n,
sobre los que finalmente debera pronunciarse la Conferencia Intergubernamental ini-
ciada el 4 de octubre de 2003. Asi las cosas, la averiguacion de las razones que de-
terminaron que el tema que nos ocupa figure en la Declaracién de Laeken hay que in-
ducirla de fuentes indirectas. Una de ellas seria el documento elaborado por la
Comisién de Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo 7, segiin el que las
causas determinantes de la inclusién en cuestién serian dos: una de «origen inmediato
se debe a una exigencia politica de los Linder y de las demés regiones dotadas de po-
deres legislativos, recogida por el Consejo Europeo de Niza»; la segunda causa seria
«la necesidad de revisar las competencias de la Uni6n tras cuarenta afios de cons-
truccién europea empezada, en cierta medida, “‘al revés”».

La primera de las causas establecidas por la Comisién de Asuntos Constituciona-
les del Parlamento, la que se denomina en el documento antes citado como «exigen-
cia politica de los Lander», suscita varios interrogantes. No cabe duda de que los go-
bernantes alemanes, de uno u otro signo, han hecho referencia directa o indirecta a la
misma. Recuérdese que en el discurso que pronunciara J. Fischer en la Universidad
Humbolt de Berlin 8, meses antes de la Conferencia intergubernamental de 2000, la-
tia la presion de los Linder alemanes. La raz6n es bastante sencilla. Los Linder tie-
nen competencias legislativas exclusivas en determinadas materias y de no participar
en la formacién de la voluntad de los representantes del Gobierno federal en el Con-
sejo de la Uni6n se darfa la paradoja de que las competencias legislativas de los Lin-
der serian «administradas» por las autoridades federales 9. De ahi que se implementa-
ran en Alemania una serie de reformas, fundamentalmente, en dos direcciones. Por
una parte, los Lander tienen voz a través del Bundesrat, a la hora de formar la volun-
tad de los representantes del gobierno federal en el Consejo de la Unién !9, y, por otra

6 La Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea puede verse en el nim. 3 de la
REDUE, pags. 504 y sigs.

7 Vid. Documento de trabajo sobre la delimitacion de las competencias entre la Unién Europea y los
Estados miembros, Comisi6n de Asuntos Constitucionales, ponente: Alain Lamassoure, transcrito como anexo
3 ala ponencia de Enrique Bar6n «El debate sobre el futuro de Europa desde la perspectiva del Parlamento
Europeo», en La encrucijada constitucional de la Unién Europea, Civitas, 2002, pags. 437 y sigs.

8 Vid m4s ampliamente en mi trabajo «Realidades y perspectivas de la construccién europea», en
REDUE, nim. 1, 2.° semestre de 2001, pags. 59 y sigs.

9 Vid. sobre este tema M. BACIGALUPO SAGGESE, «Las regiones en la Unién Europea», en REDUE nitim.
1, 2.° semestre de 2001, pdgs. 59 y sigs. También J. CANTERO MARTINEZ, «Crénica sobre modelos europeos en
materia de participacién y representacion de las entidades subestatales en el Consejo de Ministros de la Uni6n
Europea», en Revista Espafiola de Derecho Europeo, niim. 3, julio/septiembre, 2002, pag. 449 y sigs.

10 vid. R. HORMANN, «Los Liinder alemanes y el Derecho comunitario», en J. BARNES VAZQUEZ (coord.),
La Comunidad Europea, la instancia regional y la organizacion administrativa de los Estados miembros», Ci-
vitas, Madrid, 1993, pég. 35 y sigs.
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parte, a las reuniones de los Consejos de la Unién acuden representantes del Gobierno
federal y de los Linder, aunque unos y otros, desde la perspectiva del Consejo, sean
representantes del Gobierno federal y hablen con una sola voz.

El examen del procedimiento vigente en Alemania para la formacién de la volun-
tad comunitaria de sus representantes en el Consejo, a simple vista, parece satisfacto-
rio, particularmente si la comparamos con el caso espaiiol. Pero, si, ademds, los Lin-
der pudieran influir directamente y desde dentro en la formacién de la voluntad de la
Unidn, a través de la participacién del Bundesrat o de sus representantes en una ca-
mara o institucién singular en el interior de la Union, sin duda, las aspiraciones de los
Linder se verian colmadas. Sin embargo, el caso aleman es singular, por lo que,
cuando en el informe antes citado se hace referencia (para justificar que figure en la
agenda de la Conferencia Intergubernamental de 2003 la revision de la funcién de los
parlamentos nacionales), a «las demas regiones dotadas con poderes legislativos», las
dudas se incrementan. ;Qué ganarian las regiones, alli donde tienen competencias le-
gislativas, por la circunstancia de que los parlamentos nacionales incrementaran sus
funciones en la formaci6n de la voluntad de los gobiernos de los Estados miembros?
La respuesta es bien sencilla: en principio nada. Mas aun: todo lo contrario. La cir-
cunstancia, por ejemplo, en el caso espaiiol, de que las Cortes Generales incrementa-
ran su participacién en la formacién de la voluntad del representante del Gobierno es-
pafiol en los Consejos de Ministros de la Unién, o la circunstancia de que las referidas
Cortes participaran desde dentro de la Unién en la formacién de la voluntad de la
Unién no significa que los Parlamentos de las Comunidades Aut6nomas, o los go-
biernos de las Comunidades Auténomas, entren en el mencionado proceso de forma-
cion de la voluntad, a no ser que en paralelo se afrontara una reforma profunda de la
participacion interna o ascendente de las Comunidades en la creacién del Derecho de
la Unién.

De modo que no puede aceptarse, sin més, el argumento que se da por cierto en
el documento, antes citado, de la Comisién de Asuntos Constitucionales del Parla-
mento Europeo. Esto es, resulta evidente que los Linder, las comunidades auténomas
y las regiones europeas pretenden incrementar sus competencias en el marco de la
Unién Europea, y en particular en la elaboracién del Derecho comunitario, pero no es
creible que pretendan incrementarlas mediante un mayor protagonismo de los parla-
mentos nacionales. Asf lo acreditarfa el papel remitido por el Comité de las Regiones
a la Convenci6n europea del que se deduce que las aspiraciones de las regiones pre-
tenden encauzarse por otros caminos, en particular a través del citado Comité de las
Regiones 11, cuyas reivindicaciones han sido desestimadas por la Convencién Euro-
pea en su préctica totalidad, a salvo de lo que més adelante veremos.

11 Ver al respecto Comité de las Regiones, Contribucion del Comité de las Regiones a la Convencién
Europea, Bruselas 8 de junio de 2002 (CONV 195/02. Anexo. Cc/MVB/Ibe)
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Si nos fijamos en el caso espafiol, puede afirmarse que nada impide que se afron-
ten reformas en el interior de nuestro ordenamiento, unas a nivel legislativo, y otras a
nivel constitucional, para que las Comunidades Auténomas tengan, por ejemplo, el
mismo grado de participacién que tienen los Linder en la formacién de la voluntad
de los representantes del Gobierno en el Consejo de la Unién, o para transformar el
Senado en una auténtica cdmara de representacion territorial. La cuestién ya se ha
planteado entre nosotros. Por una parte, el Gobierno Vasco, con motivo de las nego-
ciaciones para la renovacién del sistema de cupo, planteé la exigencia de tener un
asiento en el Consejo de la Unién !2. En otros términos esta es una posicién coinci-
dente con otras Comunidades Auténomas 13. No les falta razén a los que piden una
mayor participacién de las Comunidades Auténomas en el Consejo de la Unién Eu-
ropea, si se tiene en cuenta, entre otros ejemplos, la participacién de los Linder en la
representacién de la Repiiblica Federal de Alemania en el Consejo de la Unién que se
integra, en algunas de sus formaciones, por representantes de la Federacién y de los
Linder. Nada impediria, en teorfa, que la representacién de Espafia en algunas for-
maciones del Consejo fuera semejante a la alemana, sin necesidad de modificacién al-
guna del texto constitucional. Sin embargo, en el terreno féctico las dificultades se-
rian o serdn considerables. Pues, el caso alemén se basa en la igualdad de todos los
Linder, y parece improbable que los gobiernos nacionalistas del Pais Vasco y de Ca-
talufia aceptaran ser tratados al mismo nivel que las demds Comunidades, asunto este
de gran interés que, sin embargo, no podemos afrontar aqui.

El segundo de los argumentos que se estdn manejando para justificar que el tema
que nos ocupa figure en la agenda de la Conferencia Intergubernamental de 2003 es
el déficit democrdtico. Las argumentaciones en relacién con este tema son variadas.
Voy a referirme aqui a la que me parece relacionada mds directamente con el tema
que nos ocupa, aunque no deje de sorprender que dicha razén no aparezca de modo
explicito en la Declaracién de Laeken.

12 Ver la prensa diaria del 31 de diciembre de 2001, posicidn vasca que ha derivado hacia la bien cono-
cida propuesta soberanista, particularmente a partir del dictamen de la Comisién de Asuntos Exteriores del Par-
lamento Vasco de 23 de diciembre de 2002. Esta posicién se ha visto confirmada en el conocido como Plan
Ibarreche, o propuesta de reforma del Estatuto de Gernika que introduce modificaciones sustanciales en ¢l texto
constitucional.

13 Puede citarse como ejemplo la proposicién de iey apoyada por socialistas y populares en el Parlamento
de Galicia el 19 de febrero de 2002, en que se insta la adopcién de medidas pédra la representacién autonémica
ante la Uni6én Europea. Los nacionalistas catalanes se han pronunciado en numerosas ocasiones en sentido si-
milar. Sobre la participacién de las Comunidades Aut6énomas en la Unién Europea pueden verse recientemente
los articulos de prensa debidos a: C. M. BRU PURON, «La presencia regional en la Uni6n Europea», en El Pafs
de 21/1/2002, pdg. 14; I. AGUIRRE ARIZMENDI, «;Participacién en Europa? Cuestién de voluntad», en El Pafs
de 26 de enero de 2002, pag. 23; .C. RODRIGUEZ IBARRA, «Modelo leal de participacién autonémica en la Uni6n
Europea», en El Pafs de 18/2/2002, pag. 23. Anteriomente tiene interés el articulo de MARIO ONAINDIA, «Las
comunidades auténomas y la Uni6n Europea: un reto», en El Pais de 10 de marzo de 1998, pag.15
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A partir del Tratado de Maastricht en ciertas materias (aunque antes también su-
cediera esto, a menor escala) se ha producido la transferencia de una serie de compe-
tencias a la Unién y, dentro de la misma, al Consejo, a la Comision y al Banco Cen-
tral Europeo, con la marginacién del Parlamento Europeo. Un ejemplo claro de ello
seria la politica monetaria en manos de las tres instituciones citadas !4, con clara mar-
ginacién del Parlamento Europeo. Y, todavia seria més evidente, como ejemplo, la
transferencia de competencias a la Unién en el marco del segundo pilar en que el Par-
lamento Europeo tiene una limitada competencia, y en que el Tribunal de Justicia de
la Comunidades Europeas tiene vedada la entrada, al no poder fiscalizar la politica ex-
terior y de seguridad comin !5. Lo sucedido es alarmante. As{, cuando en el interior
de los Estados miembros se habria producido una reduccién extraordinaria de las
competencias de los gobiernos exentas del control parlamentario, y cuando la préactica
totalidad de la acci6n de los gobiernos nacionales estaria sujeta a control jurisdiccio-
nal, éstos conseguirian de nuevo la exencién del control parlamentario y del control
jurisdiccional a través de la Unién Europea, porque serfan los gobiernos nacionales a
través del Consejo de la Unién los que de nuevo recuperarian un status parecido al de
los gobiernos de los inicios del constitucionalismo.

En politica monetaria, aunque este no sea el mejor de los ejemplos, el Banco Cen-
tral Europeo disfrutaria de un estatuto de independencia extraordinario y no estaria so-
metido al control democrético ni del Parlamento Europeo, ni del Consejo, ni de la Co-
misién, aunque no estaria exento de control jurisdiccional. Digo que el ejemplo no es
del todo bueno porque, es bien sabido, la independencia del Banco Central Europeo
tiene otras causas en que no es caso entrar aqui 6. Pero, lo que no parece razonable
es que las competencias monetarias de la Comisién y del Consejo estén practicamente
exentas del control del Parlamento europeo.

Lo cierto es que se ha llegado hasta este punto con el consentimiento de los Esta-
dos miembros y sus poderes, y con el consentimiento de las instituciones de las Co-
munidades. La legitimidad democrética de las Comunidades primero y de la Uni6n
después se subordind a la construccién europea de un modo un tanto apresurado. En
efecto, desde el Tratado de Maastricht se habria producido un curioso fenémeno. La
Uni6n y las Comunidades habrian incrementado notablemente sus competencias pero
esto habria sucedido de un modo particular. El Parlamento Europeo, es cierto, habria
incrementado sus competencias (control de la Comisi6n, codecision y cooperacién le-
gislativa, entre otras) pero en determinados 4mbitos habria visto vedada su entrada,

14 Denominamos institucién al Banco Central Europeo, aunque en sentido estricto no lo es, de acuerdo
con el articulo 7 del TCE. La Convencién incluy6 al Banco Central Europeo entre las instituciones en las pri-
meras redacciones del Proyecto de Constitucién para Europa, pero finalmente la excluy6 en la redaccién dada
al articulo 18.2 del texto presentado en Salénica el 20 de junio de 2003.

15 Asf se deduce del articulo 46 del Tratado de la Unién Europea.

16 Ver mi Introduccion a la Unidn Econdmica y Monetaria, Colex, Madrid, 1999.
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(como, por ejemplo, en el 4mbito de la politica exterior y de seguridad comiin o en la
politica monetaria). Tras Maastricht, los Tratados de Amsterdam y de Niza no han me-
jorado la posicién del Parlamento Europeo en este orden de cosas 17.

A los nuevos campos competenciales exentos se afiade algo que viene a compli-
car todavia mas las cosas, me refiero a que el Consejo de 1a Unién se ha concebido
desde un principio como una Institucién exenta de control politico en el seno de la
Unién. Asf, ni la Comisién ni el Parlamento pueden controlar al Consejo, aunque sus
actos estén sujetos al control jurisdiccional del Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas en los 4mbitos no exentos. Pero, obsérvese, que los documentos oficia-
les u oficiosos de las Instituciones raramente hacen referencia a la exigencia de so-
meter a controles politicos al Consejo con la finalidad de paliar el aludido déficit
democratico. Es més, en la Declaracién de Lacken se pretenderia extender la crisis de
legitimidad al conjunto de las Instituciones, cuando ni la intensidad ni la naturaleza
de dicha crisis es la misma en cada una de ellas. El Consejo de la Uni6n, en la De-
claracién de Laeken, habria hecho como el calamar: ante la amenaza de sentirse ata-
cado ha expulsado una nube de tinta para confundir a sus supuestos agresores. Una
inflexi6n en la linea de elusién de controles por el Consejo de Ministros se habria pro-
ducido en el articulo I-49.2 del Proyecto de Constitucién que prevé el carécter piiblico
de las sesiones del Consejo objeto de deliberacion y adopcién de propuestas legisla-
tivas. Pero, este avance considerable introducido por la Convencién parece que ha
sido rechazado ya por la Conferencia Intergubernamental 18.

Es evidente que en el funcionamiento de la Unién se han ido acumulando causas
de ilegitimidad democrética, habida cuenta de que la Unién se comporta en muchos
4mbitos como una organizaci6n supranacional sin que se haya trasladado a la misma
el sistema de principios y garantias que rigen en los Estados miembros, particular-
mente en lo que se refiere al ejercicio del poder politico. De modo que uno de los en-
foques que pudiera darse a las reformas futuras de la Unién Europea seria el de im-
plantar en la misma los principios que vertebran el Estado de Derecho, a imagen y
semejanza de cémo se plasma en los Estados miembros. La cuesti6n es si dicha im-
plantacién puede llevarse a cabo sin alterar el equilibrio de poderes que rige hoy en
la Uni6n.

La Declaracién de Laeken al concretar la cuestién de la funcién de los parlamen-
tos nacionales la considera relacionada con la legitimidad democrética (y, ademas, ex-
tiende los problemas de legitimidad democrética al Parlamento, al Consejo y la Co-
misi6n). Si los jefes de Estado y de Gobierno quisieran dar pasos significativos en pro
de una mayor legitimidad democrética del Consejo y de la Comisi6n la soluci6n serfa
bien sencilla: someterse a controles politicos y juridicos del Parlamento Europeo y a

17 Ver J. A. FUENTETAJA PASTOR, y M. BACIGALUPO SAGGESE, Las poltticas de la Unién Europea, Colex,

Madrid, 2002.
18 Asf se deduce de la prensa diaria, ver El Pafs de 9 de octubre de 2003, pég. 7.
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controles jurisdiccionales TJCE alli donde su entrada esta vedada. Pero, debe obser-
varse que en la citada Declaracion, el refuerzo del Parlamento Europeo no se plantea
como una opcién que incrementaria la legitimacién de la Unién. La dnica opcién que
se maneja es la de replantear las funciones de los parlamentos nacionales.

No deja de ser cierto que un incremento, sin més, de competencias del Parlamento
Europeo, sin modificar la arquitectura de 1a Unién resulta dificil de entender. Porque
el Parlamento Europeo no representa al pueblo europeo (se compone de representan-
tes de los pueblos de los Estados miembros, segtin el vigente art. 183 del TCE) 19, ni
del mismo emana el poder ejecutivo (aunque a partir del Tratado de Amsterdam sea
méds significativa su participacién en el nombramiento del Presidente de la Comision
y de los Comisarios que se incrementa en el art. I-26 del Proyecto de Constitucién de
la Uni6én Europea), ni tiene la iniciativa legislativa, de manera que si se le otorgaran
los atributos que le faltan estarfamos dando a la Uni6n la configuracién de una es-
tructura federal que no parece ser querida, de momento, por los lideres europeos 20,

Por qué, entonces, se plantea el incremento de funciones de los parlamentos na-
cionales en el funcionamiento de la Uni6n. A mi juicio es una muestra mds del viraje
intergubernamental al que asistimos. La explicacion es relativamente sencilla. Se trata
de eludir el reforzamiento del Parlamento Europeo incrementando ligeramente el pa-
pel de los parlamentos nacionales, creando la ficcion de que estariamos asistiendo a
un proceso de legitimacién democratica de la Unién. Téngase en cuenta que, a salvo
de soluciones espectaculares, con las que no suelen sorprendemos los jefes de Estado
y de Gobierno, si se optara por reforzar la funcién de los parlamentos nacionales en
el proceso decisional en el interior de cada ordenamiento interno, se trataria de 15
controles sobre los gobiernos de los Estados miembros, controles de los que, por otra
parte, quedaria exenta la Comision. Asi, salvo formulas alambicadas, de auténtica in-
genieria institucional, que no conseguirian sino incrementar las percepciones negati-
vas que los ciudadanos tienen sobre la Unién, los controles que podrian ejercer los
parlamentos nacionales no supondrian en caso alguno el control directo del Consejo.
Y, aqui estd el quid de la cuestién. El reforzamiento de la funcién de los parlamentos
nacionales crearia la sensacién de que se estaria reforzando la legitimidad democréa-
tica de la Uni6n sin que se produjera realmente, o, si se prefiere, sin que se produjera
con la intensidad deseada.

Lo que el Consejo como Institucién y los jefes de Estado y de Gobierno no quie-
ren es, precisamente, entrar en un proceso de legitimacién democrética como el que

19 El artfculo 1-19.2 del Proyecto de Constitucién ha obviado la reproduccién del art. 189 del TCE,
estableciendo de modo escueto que «El Parlamento Europeo serd elegido directamente por los ciudadanos
europeos...», férmula esta que resulta mas ambigua que la actual.

20 Las presiones de algunos convencionales, entre ellos los del Reino Unido, consiguieron eliminar del
texto la referencia al modelo federal en el articulo 1 de la Constitucion. Ver el texto aprobado por la Conven-
ci6n de 24 de mayo de 2003 (26.05) (OR.fr) CONV 724/03, p4g. 48.
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tiene lugar en cada Estado miembro. El Consejo pretende seguir disfrutando de mar-
cos exentos de control, o someterse sus miembros a controles difusos de los parla-
mentos en los Estados miembros. De este modo se satisface a las clases politicas na-
cionales residentes en los parlamentos nacionales que pueden llegar a creer que est4n
colaborando con el objetivo de legitimar democréticamente a la Unién, cuando lo que
estarian es, fundamentalmente, deslegitimando al Parlamento Europeo por la via de
intergubernamentalizar en mayor grado a la Uni6n 2!. Pero, la cuestién que subyace
en la pretensién de los parlamentos nacionales como legitimadores de la Uni6n es la
propia falta de legitimidad de los mismos. ;O acaso no atraviesan los parlamentos na-
cionales por una crisis: alejamiento de los ciudadanos, subordinacién al poder ejecu-
tivo, y un largo etcétera de situaciones patolégicas? Por eso no deja de resultar parad6-
jico que los que adolecen de una enfermedad pretendan sanar a otros que la padecen
con intensidad probablemente menor.

Volviendo al asunto principal que nos ocupa, si la Conferencia Intergubernamen-
tal introdujera reformas sustanciales en el Proyecto de Constitucién, en la direccién
de otorgar una mayor presencia de los parlamentos nacionales y regionales en el in-
terno de la Uni6n, serfa preciso llevar a cabo reformas en la mayoria de las Constitu-
ciones de los Estados miembros. Aunque, no deja de ser menos cierto que caben un
buen nidmero de reformas en el Derecho interno para avanzar en la direccion de una
mayor participacién de las comunidades auténomas, asi como de organizaciones terri-
toriales descentralizadas semejantes de otros Estados miembros, en la formaci6n de
la voluntad del representante del Gobierno en el Consejo de la Unién. Pero, obsérvese
que nos estamos refiriendo, en todo caso, a representacién de los gobiernos de Linder,
regiones y comunidades en los Consejos de Ministros de la Unién. Poco tiene que ver
esto con una mayor representacion de los parlamentos nacionales en la formacién de
la voluntad de la Unién Europea, que es el objeto de la Declaracién de Laeken.

III. LAS PREGUNTAS DE LAEKEN Y SUS RESPUESTAS

La Declaracién de Laeken, causa del proyecto de Constitucién presentado en Sa-
16nica el pasado 20 de junio, formula tres preguntas a apropoésito de los parlamentos
nacionales:

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

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

21 En este sentido se expresaron Ja mayoria de los miembros de la Convencién. Ver el punto 30 de la Nota
relativa a la Sesién Plenaria. Bruselas 6 y 7 de junio de 2002. Convencién Europea. Bruselas 19 de junio de
2002 (27. 06) OR. Fr. CONV 97/02.
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— ¢Deben centrarse en el reparto de competencias entre la Unién y los Estados
miembros, por ejemplo, mediante el control previo respecto del principio de
subsidiariedad?

Veamos separadamente las preguntas formuladas.

1. ;Deben estar representados (los parlamentos nacionales) en una nueva insti-
tucion, junto al Consejo y el Parlamento Europeo?

La pregunta sugiere sin duda la creacion de una segunda cdmara en la Union. La
cuestion de alglin modo trae causa en el discurso de J. Fischer antes referido. Esto es,
una segunda camara sélo que de parlamentarios nacionales. Una especie de Senado
que pudiera servir para controlar la actividad de la Unién. Desde luego, la idea de una
segunda camara supondria un altisimo grado de implicacién de los parlamentos na-
cionales que redundaria en la mejor coordinacién entre los Estados miembros y la
Unidn. Pero, esta solucién lejos de simplificar el proceso legislativo lo complicaria
doblemente, en el sentido de que retrasaria los procesos decisionales en la Unién y en
los Estados miembros. ¢ Es acaso posible la eficiencia de la doble actividad de los par-
lamentarios nacionales, cuando se observa un alto grado de ineficiencia en la actuali-
dad realizando una sola funcién?

La pregunta clave, en relacién con esta cuestion, es la de si los jefes de Estado y
de Gobiemo estarian dispuestos a crear esa segunda cdmara que fiscalizara la entera
actividad del Consejo y de la Comisién y, cuando menos, los ambitos no controlados
en la actualidad por el Parlamento Europeo. Porque, lo que serfa paradéjico es que se
creara una segunda cdmara que extendiera su control al ambito en que actualmente lo
ejerce el Parlamento Europeo, quedando fuera de control los 4mbitos que, justamente,
habrian determinado la creacién de dicha segunda cAmara con objeto de incrementar
la legitimidad democrética.

Si se estuviera en disposicion de crear un segunda camara, en las condiciones antes
sefialadas (aunque esto supusiera que el Parlamento Europeo, como primera cdmara,
no ampliara sus competencias), estariamos ante una solucién imaginativa que, si bien
introducirfa mayor complejidad en el sistema competencial de la Unién, podria ser
muy beneficiosa para la construccién europea. Con esta solucién no se alteraria la na-
turaleza de la Unién que combinaria lo intergubernamental y lo supranacional y se so-
lucionaria el problema antes apuntado. Pero esta solucién fue desestimada prontamente
por la Convencién, aludiendo a que la creacién de una segunda cdmara complicaria
los procesos decisorios: y «se corria el riesgo de hacer mas compleja y menos visible
para los ciudadanos la arquitectura institucional de la Uni6n» . Ademas la Conven-
cién entendi6 que con una segunda cdmara: se «debilitaria politicamente al Parlamento
Europeo, cuando precisamente este dltimo deberia convertirse en colegislador por re-
gla general» 22. No podemos decir sino que estamos de acuerdo con la negativa de la

22 Idem.
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Convenci6n en la medida en que una segunda cdmara debilitarfa al Parlamento europeo,
si bien 1a Convencién no afrontard a la cuestién capital de los nuevos sectores exentos
de control politico.

2. ¢(Deben desemperiar (los parlamentos nacionales) una funcion en los dmbitos
de accion europea en los que no es competente el Parlamento Europeo?

La segunda pregunta pudiera contestarse ligada a la pregunta anterior, esto es con-
dicionada a la creacién de una segunda cdmara, o independientemente de la misma.

Ligada a la pregunta anterior, la que nos ocupa ahora tendria por objeto seguir con
la limitacién competencial del Parlamento Europeo, de modo que la nueva cdmara al-
canzara a fiscalizar las competencias que no fiscaliza en la actualidad el Parlamento
europeo. Es decir, esta versién conseguirfa otorgar legitimidad democritica a la Unién
sin desfigurar su naturaleza singular en que est4 presente la intergubernamentalidad y
la supranacionalidad. Pero, sin duda alguna, esta versién supondria la paralizacién de
la expansi6n del Parlamento Europeo y por tanto reforzaria el flanco interguberna-
mental de la Unién.

Cabe, también, contestar la pregunta que nos ocupa desligindola de la pregunta
anterior, esto es se tratarfa de encontrar la forma de que singularmente los parlamen-
tos nacionales, sin la creacién de una segunda cdmara, pudieran llevar a cabo funcio-
nes en las que el Parlamento Europeo no fuera competente en la actualidad. Se trata-
ria de intensificar el control por los parlamentos nacionales de sus respectivos
gobiernos en los 4mbitos exentos del control del Consejo de la Unién por el Parla-
mento Europeo. Esta opcién podria tener una version interesante. Se trataria de que
en el Tratado constitucional introdujera un procedimiento uniforme de control de los
parlamentos nacionales sobre sus respectivos gobiernos previamente a las reuniones
del Consejo de la Uni6n. La cuestién tiene una transcendencia muy particular porque
algunas opiniones han descartado que el c6mo se controla a los gobiernos pueda re-
sidenciarse en los tratados comunitarios. Pero, lo cierto es que nada impide que el Tra-
tado constitucional lleve a cabo una unificacién del procedimiento de control al que
me he referido, que en unos casos exigiria reformas en las respectivas constituciones
y en otros no.

La unificacién del sistema de control por los parlamentos nacionales de sus res-
pectivos gobiernos, en el ejercicio por éstos de competencias relacionadas con la pro-
duccién o 1a ejecucién del Derecho de la Unién, supondria considerables ventajas sobre
el sistema actual, en que la capacidad de negociacién de los distintos representantes
de los gobiernos no es igual. Desigualdad que introduce perturbaciones graves en el
funcionamiento del Consejo de Ministros que, incluso, pudieran paralizarlo de cundir
el ejemplo danés.

Sin embargo, esta opcién ha sido desestimada expresamente por la Convencién,
que tras la comprobaci6n de que los sistemas de control parlamentario «obedecen a
distintas formas de concebir las relaciones entre gobiernos y parlamentos nacionales
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de acuerdo con los requisitos constitucionales de cada Estado miembro» llega a la
conclusién de que «no conviene establecer a nivel europeo la forma de organizar ese
control» 23. De nuevo ha primado el cardcter de la Unién como organizacién in-
tergubernamental que ha conducido a los miembros de la Convencién a limitarse en
este tema a mejorar el Protocolo 13 del Tratado de Amsterdam, al que después me re-
feriré.

3. ¢Deben centrarse (los parlamentos nacionales) en el reparto de competencias
entre la Union y los Estados miembros, por ejemplo, mediante el control previo res-
pecto del principio de subsidiariedad?

A) La pregunta puede igualmente contestarse ligdndola a la primera y segunda
preguntas antes contestadas, o hacerlo de modo independiente de éstas. Es decir,
puede contestarse considerando que dicha funcién se lleve a cabo por una segunda cé-
mara o de modo independiente por todos y cada uno de los parlamentos nacionales.
Si la cdmara, que eventualmente se creara, tuviera como competencia la de fiscalizar
el reparto de competencias entre la Uni6n y los Estados miembros, se estaria afron-
tando una cuestién importante, y creando un nuevo equilibrio politico en la Unidn,
pero seguirfan quedando sin resolver las causas determinantes del déficit democratico
de la Unién ( politica exterior, etc.).

Realmente, 1a pregunta es doble. De un lado plantea si los parlamentos naciona-
les deben centrarse en el reparto de competencias entre la Uni6n y los Estados miem-
bros y de otra, lo que es mucho més que un ejemplo de lo anterior, plantea si los par-
lamentos nacionales pueden ejercer un control previo del principio de subsidiaridad
por las instituciones de la Unién Europea.

La contestacion de ambas preguntas exige hacer algunas precisiones previas. El
reparto de competencias entre la Union y los Estados miembros tiene lugar en los Tra-
tados, y en el tramite de ratificacion de los mismos es donde se produce el control de
los parlamentos nacionales con objeto de verificar (particularmente en el caso espa-
fiol) si el nuevo tratado transfiere competencias nacionales a la Uni6n o si, ademas,
procede llevar a cabo la reforma de la Constitucidn, por la colisién de normas del Tra-
tado con preceptos constitucionales, como tramite previo a la ratificacién del tratado
concernido ?4. Por esta raz6n hablar de reparto de competencias, con posterioridad a
la ratificacién de los tratados, o a la reforma de los mismos, supondria un sistema de
distribucién de competencias abierto y no cerrado, como lo es en la actualidad, aun-
que con deficiencias, el de la Union Europea. En esta linea la Convencién Europea ha

23 Informe final del Grupo 1V sobre el papel de los parlamentos nacionales. Convencién Europea. Bru-
selas , 22 de octubre de 2002 (24.10) (OR.en) CONV 353/02. WG 1V 17., apartado III Sistemas nacionales de
control, 9 y sigs.

2 Un ejemplo se encuentra en la modificacién del articulo 13 de la Constituci6n espafiola previamente a
la ratificacién del Tratado de la Unién Europea de 1992.
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optado por acentuar el principio de atribucién como definitorio para delimitar las
competencias entre la Uni6n y los Estados miembros. Asi, una cdmara que represen-
tara a los parlamentos europeos dificilmente podria practicar a posteriori un control
ya realizado a priori por los mismos parlamentos.

Ahora bien, podria sostenerse la viabilidad de una segunda cdmara para fiscalizar
el gjercicio de las competencias atribuidas. Pero, otorgar una competencia de esta na-
turaleza a una segunda cdmara equivaldria a otorgarle competencias de naturaleza
cuasi-jurisdiccional, desplazando al Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas. Valga como ejemplo, para evidenciar lo que significaria una segunda cAmara de
esta naturaleza, lo que supondrfa que el Senado en Espafia, convertido en auténtica
cdmara de representacion territorial a través de los parlamentos regionales, fuera la
encargada de interpretar los artfculos 148 y 149 de la Constituci6n, determinando a
quién corresponde el ejercicio de las competencias que en dichos articulos se atribu-
yen. La funci6n a la que nos referimos, a mi juicio, debe residenciarse en sede juris-
diccional pues en otro caso se estarfa creando un poder desorbitado en una institucién
(en una cdmara o en los parlamentos nacionales a través de algin mecanismo dificil
de concebir), que destruirfa todos los equilibrios existentes en la actualidad, acen-
tuando el carécter intergubernamental de la Uni6n.

La siguiente cuestién que se incluye en la pregunta se refiere al control por los
parlamentos del principio de subsidiariedad, que puede separarse de la anterior. Jus-
tamente en esta cuestién se ha centrado la Convencién que ha introducido dos proto-
colos, uno «sobre el papel de los parlamentos nacionales en la Unién Europea» y otro:
«sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad» que
suponen un incremento considerable de las competencias de los parlamentos nacio-
nales.

B) Protocolo sobre el papel de los parlamentos nacionales en la Unién Europea

Comenzaremos comentando el primero de los protocolos antes citados. Dicho
protocolo, que tiene una estructura similar a la de su precedente (el Protocolo sobre el
cometido de los parlamentos nacionales en la Unién Europea, introducido por el Tra-
tado de Amsterdam) se divide en dos grandes apartados, el primero de ellos versa so-
bre la «informaci6n a los parlamentos nacionales de los Estados miembros», aunque
su contenido es més amplio que el que se deduce de su titulo, y supone un vuelco so-
bre lo previsto por el protocolo introducido en la misma materia por el Tratado de
Amsterdam.

a) La informacién de la Comision a los parlamentos nacionales

En efecto, en el Protocolo que comentamos los parlamentos nacionales se equi-
paran al Parlamento Europeo y el Consejo. Por una parte en lo relativo a la obligacién
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de la Comision de informarles, directamente cuando se publiquen, sobre sus docu-
mentos de consulta (libros blancos, libros verdes, y comunicaciones). Por otra en lo
concerniente a remitirles al mismo tiempo el programa legislativo anual, programa-
cion legislativa, estrategias politicas. Y en tercer lugar, en lo que se refiere a las pro-
puestas legislativas les seran remitidas simultineamente.

El texto del protocolo, como puede observarse, utiliza diferentes expresiones para
concretar las obligaciones de la Comisién. Asi, los documentos serdn transmitidos (a
los parlamentos nacionales) directamente cuando se publiquen, mientras que el pro-
grama legislativo anual, programacién legislativa y estrategias politicas las remitird
(a los parlamentos nacionales) al mismo tiempo que al Parlamento Europeo y al Con-
sejo de Ministros y las propuestas legislativas remitidas al Parlamento y al Consejo se
remitirdn simultdneamente a los parlamentos nacionales. Expresiones que concretan
las obligaciones de la Comisién en el tiempo que, en todo caso es idéntico para los
parlamentos nacionales, el Consejo de la Unién y el Parlamento Europeo.

Las diferencias que se deducen de los apartados 1 y 2 del epigrafe I del Protocolo
anejo a la Constitucién, que estamos analizando, son notables por su comparacién con
el sistema que rige en la actualidad. De acuerdo con el Protocolo vigente la obliga-
cién de comunicacién a los parlamentos nacionales debe hacerse «puntualmente» o
«con la suficiente antelacién», lo que ha dado lugar a importantes desfases al actuar
los Gobiernos nacionales como intermediarios de la comunicacién de las propuestas
legislativas de 1a Comisi6n a sus respectivos parlamentos nacionales, en perjuicio de
la informacién de estos ultimos que vefan dificultadas sobremanera sus limitadas fa-
cultades de control.

El nuevo modelo de informacién entre 1a Comisi6n y los parlamentos nacionales,
que tiene como objeto hacer posible el control del principio de subsidiariedad, al que
nos referiremos mds adelante, es en principio adecuado en orden al cumplimiento de
la nueva funcién que a los mismos se atribuye.

b) La informacion del Consejo de Ministros a los parlamentos nacionales

El Consejo de Ministros est4 obligado a comunicar directamente a los parlamen-
tos nacionales, al mismo tiempo que a los gobiernos de los Estados miembros, los or-
denes del dia, los resultados de las sesiones del Consejo de Ministros y las actas de
las sesiones de los mismos en las que delibere (el Consejo de Ministros) sobre pro-
puestas legislativas, cautela esta que, como veremos, tiene por objeto que puedan ve-
rificar los distintos parlamentos nacionales el cumplimiento de los plazos, y demés re-
quisitos, a que estdn sujetas en su tramitacion las propuestas legislativas.

¢) La informacion del Consejo Europeo a los parlamentos nacionales

Cuando el Consejo Europeo haga uso de lo dispuesto en el primer parrafo del
apartado 4 del articulo I-24 de la Constitucion (esto es: cuando se pretenda sustituir
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un procedimiento legislativo especial previsto en la Parte III por el procedimiento le-
gislativo ordinario), a la adopcién de la decisién correspondiente debe preceder la in-
formacion a los parlamentos nacionales. El precepto no establece plazos de ninguna
fndole. Por otra parte, cuando el Consejo Europeo prevea hacer uso de lo dispuesto
en el segundo pérrafo del apartado 4 del articulo I-24 de la Constitucién (esto es: pre-
tenda pronunciarse por mayoria cualificada en casos previstos en la Parte III por una-
nimidad) informar4 a los parlamentos nacionales al menos con cuatro meses de ante-
lacién.

d) La informacion del Tribunal de Cuentas a los parlamentos nacionales

El Protocolo ha equiparado a los parlamentos nacionales al Parlamento Europeo
y al Consejo de Ministros en la medida en que, aunque a fitulo informativo, el Tribu-
nal de Cuentas les enviard al mismo tiempo que a aquéllos su informe anual.

e) El dictamen motivado sobre propuestas legislativas

Pero, lo realmente innovador del protocolo comentado es que los parlamentos na-
cionales «podran dirigir a los presidentes del Parlamento Europeo, del Consejo de Mi-
nistros y de la Comisién un dictamen motivado sobre la conformidad de una pro-
puesta legislativa con el principio de subsidiariedad, de acuerdo con el procedimiento
que regula el protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad».

El protocolo relativo a los parlamentos nacionales, ha establecido una serie de
cautelas temporales con objeto de que los dictimenes motivados sobre propuestas
legislativas emitidos por los parlamentos nacionales puedan ser atendidos por sus
destinatarios. Asi, dice el punto 4 del apartado I del Protocolo sobre los parlamentos
nacionales: «Entre el momento en que la Comision transmita al Parlamento Euro-
peo, al Consejo de Ministros y a los parlamentos nacionales de los Estados miem-
bros una propuesta legislativa en las lenguas oficiales de la Union Europea y la fe-
cha de inclusion de dicha propuesta en el Orden del dia del Consejo de Ministros
con miras a su adopcion de una posicién en el marco de un procedimiento legisla-
tivo, deberd transcurrir un plazo de seis semanas, salvo excepciones por motivos de
urgencia, debiendo mencionarse estos en el acto o la posicién del Consejo de Mi-
nistros comiin.» y sigue diciendo el punto 4 «A lo largo de esas seis semanas no po-
drd constatarse ningiin acuerdo sobre una propuesta legislativa, salvo en los casos
urgentes debidamente motivados. Entre la inclusion de una propuesta en el orden del
dia del Consejo de Ministros y la adopcién de una posicion deberd transcurrir un
plazo de diez dias.»
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P La cooperacion interparlamentaria

El apartado II del Protocolo que se refiere a la cooperacién interparlamentaria ha
introducido también algunas novedades. Por una parte prevé de modo explicito la
cooperacion entre el Parlamento Europeo y los parlamentos nacionales. Por otra
la Conferencia de Organos Especializados en Asuntos Europeos (conocida por su si-
gla COSAC) puede dirigir, como hacia hasta la fecha, al Parlamento Europeo, al Con-
sejo y a la Comisién las contribuciones que considere convenientes, asi como fo-
mentar el intercambio de informacién y de practicas idéneas entre los parlamentos
nacionales y de estos con el Parlamento Europeo.

La novedad mas sobresaliente es la posibilidad que prevé el Protocolo de que la
COSAC pueda organizar conferencias interparlamentarias sobre temas concretos, in-
cluyendo entre los mismos los relativos a la politica exterior y de seguridad comuin,
asi como de politica comiin de seguridad y defensa. Las aportaciones, se prevé ex-
presamente en el Protocolo, de dichas conferencias no vincularin a los parlamentos
nacionales.

C) EI Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad

El Protocolo sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcio-
nalidad es complementario del Protocolo sobre el cometido de los parlamentos na-
cionales en la Unién Europea.

a) Las obligaciones de informacion de la Comisidn, el Consejo y el Parlamento a
los parlamentos nacionales

Por una parte el Protocolo que ahora analizamos completa las obligaciones de in-
formacion que prevé el Protocolo sobre los parlamentos nacionales. Asf, la Comision
debe también remitir a los parlamentos nacionales, al mismo tiempo que al Consejo
y en su caso al Parlamento, sus propuestas modificadas. Y el Parlamento y el Consejo
deben remitirles a los parlamentos nacionales inmediatamente tras su adopcion, res-
pectivamente, sus resoluciones legislativas y sus posiciones.

b) El dictamen motivado de los parlamentos nacionales y la consulta
a los parlamentos regionales

El dictamen motivado de los parlamentos nacionales debe producirse dentro del
plazo de seis semanas a que se refiere el Protocolo sobre los parlamentos nacionales,
estableciéndose que dicho dictamen, como no podia ser de otro modo, debe exponer
«la razones por las que se considera que la propuesta no se ajusta al principio de sub-
sidiariedad». Lo realmente innovador de este protocolo se encuentra en la prevision

176



LOS PARLAMENTOS NACIONALES Y REGIONALES Y SU IMPLICACION EN LA TOMA DE DECISIONES EN LA UE

que se hace de consulta por los parlamentos nacionales a los respectivos parlamentos
regionales de los Estados miembros. Bien es cierto que se deja a cada parlamento na-
cional, 0 a cada cdmara del parlamento nacional, decidir si procede consultar a los
parlamentos regionales que posean competencias legislativas. Es decir, se remite al
derecho interno de cada Estado miembro la facultad de establecer cuando procede la
consulta por el parlamento nacional a los parlamentos regionales, lo que significa que
dicha regulacién puede ser mas o menos restrictiva € , incluso, no tener lugar. Pero,
en todo caso, se est4 sefialando una via de participacién de los parlamentos regiona-
les que parece razonable sea utilizada por los Estados descentralizados europeos.

c¢) Los efectos de los dictdmenes motivados adoptados por mayorias significativas
de los parlamentos nacionales

La reforma introducida por el Protocolo va mas alld de lo dicho hasta ahora, ya
que cuando al menos un tercio de los votos que corresponden a los parlamentos na-
cionales (2 si existe un parlamento unicameral y 1 a cada cdmara en el caso de que
existan dos) emitan dictimenes motivados por incumplimiento del principio de sub-
sidiariedad la Comision deberd volver a estudiar la propuesta objetada (el umbral de
1/3 pasa a ser de 1/4 cuando se trate de propuestas de la Comisién o de los Estados
miembros en el marco del art. ITI-160). No obstante, la Comision no esti vinculada a
los referidos dictimenes de los que puede apartarse manteniendo, modificando o re-
tirando su propuesta que, sin embargo, deberd motivar en todo caso.

d) El control por el Tribunal de Justicia del principio de subsidiariedad
a instancias de los parlamentos nacionales o del Comité de las Regiones

Las reformas introducidas por el Protocolo sobre la subsidiariedad culminan con
la facultad de los parlamentos nacionales para instar a sus respectivos gobiernos,
de acuerdo con el procedimiento que se establezca a nivel nacional, la presentacion de
recursos por incumplimiento en lo concerniente al respeto del principio de subsidia-
riedad por los actos legislativos de la Unién. El Protocolo diferencia entre los recur-
sos por incumplimiento interpuestos por los Estados miembros y los recursos por in-
cumplimiento transmitidos por éstos (los Estados miembros) de conformidad con su
ordenamiento juridico en nombre de su parlamento nacional o de una cdmara del
mismo. Sin duda una nueva modalidad de recursos que deber4 ser objeto de regula-
cién a nivel nacional. La cuestién radica aqui en interpretar si los Estados miembros
estdn obligados a transmitir los recursos de sus respectivos parlamentos naciona-
les o si en el derecho interno pueden establecerse filtros o condicionamientos. Por otra
parte en el ordenamiento comunitario deberd regularse las posiciones respectivas
del Estado miembro y de su parlamento nacional en la tramitacién del recurso en
cuestion.
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Finalmente, lo que significa concesion mds relevante al Comité de las Regiones,
se le ha legitimado directamente para que pueda interponer recursos por incumpli-
miento en relacién con actos legislativos para cuya adopcion requieran su consulta.

IV. ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE COMO CONTRIBUIR
A LA CONSTRUCCION EUROPEA

Las novedades introducidas por los Protocolos «sobre el cometido de los parla-
mentos nacionales en la Unién Europea» y «sobre los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad» suponen avances notables sobre sus precedentes. De modo que,
aunque no se haya abordado por 1a Convencién la reforma mayor, alrededor de la crea-
cién de una nueva cimara de la Uni6n en que estuvieran representados los parlamen-
tos nacionales, que se podia deducir de 1a Declaracién de Laeken, se ha iniciado una
nueva via de legitimacién democrética a través de los parlamentos nacionales. Senda
esta sobre la que hemos expresado antes, con caricter general, algunas reservas.

La construccién europea es un proceso lento en que la aportacion de ideas y su-
gerencias, aunque no sean aplicables de modo inmediato, sigue siendo necesaria. Par-
ticularmente, porque pese a que como esperamos se apruebe la Constituci6én europea,
dicho proceso constructivo no debe darse ni por concluido ni por paralizado, de modo
que con la sola intencién de reflexionar y de hacer reflexionar es este el momento de
hacer una recapitulacién.

1. Se podria afirmar que existe una cierta coincidencia de opiniones sobre que el
aumento de competencias de la Unidn, en algunos ambitos, ha producido primero y
persistido después la marginacién del Parlamento Europeo y del Tribunal de Justicia,
empafiando la configuracién de la Unién Europea como un sistema democrético. A
estas circunstancia se afiade que el Consejo de la Unién, y en menor medida la Co-
misién, no est4n sujetos a los controles a los a que estan sometidos los poderes eje-
cutivos de los Estados miembros. Y, por otra parte, que el incremento de competen-
cias por la Unién Europea y el ejercicio de las mismas por los gobiernos nacionales
no se ha visto compensado por una mayor participacion de los parlamentos naciona-
les y regionales en el proceso de creacién del Derecho de la Unién ni en el interior de
los Estados miembros ni directamente en el seno de la Unién.

Si aceptdramos el punto de partida anterior, la cuestion a dilucidar seria: ;como se
realiza el principio democratico? Para afrontar esta cuestién hay que resolver una
cuestion previa de principio, esta es : ;Se trata de restablecer el principio democrético
en el contexto actual?, es decir, preservando el equilibrio de poderes y la naturaleza
de la Unién entre lo intergubernamental y lo supranacional, o, por el contrario: ;se
puede afrontar el restablecimiento del principio democratico haciendo borrén y
cuenta nueva? De la resolucién de la citada cuestion de principio, que no parece estar
en la agenda de los Jefes de Estado y de Gobierno, depende la respuesta que se de a
las preguntas planteadas.
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Comenzaremos por afrontar el tema desde la primera de las hip6tesis. Esto es: se
trataria de restablecer el principio democrético sin alterar ni el sistema de equilibrios
actuales, ni la naturaleza de la Uni6n, ni la posici6n de las Instituciones europeas. Ast,
el Consejo conservaria su naturaleza intergubernamental con importantes competen-
cias en los 6rdenes legislativo y ejecutivo de la Unién. M4s, siendo esto asi, se trata-
ria de que el Consejo reflejara de un modo adecuado el sistema de distribucién interno
de competencias que subsiste en cada Estado miembro (seria una opcién que la trans-
ferencia a la Uni6n Europea alterara también el sistema, esto sucede por ejemplo con
la elaboracién de los nuevos tratados). Asf, serfa conveniente la participacién de Lin-
der, comunidades y regiones en la formacién de la voluntad de los distintos gobiernos
nacionales en las conferencias intergubernamentales que tuvieran por objeto la re-
forma de los tratados constitutivos, particularmente de las regiones con competencias
legislativas derivadas de las correspondientes constituciones nacionales. Pues, en la
actualidad no deja de ser paradéjico, y de dudosa constitucionalidad, que, por virtud
del articulo 93 de la Constitucién espafiola, se puedan transferir por las Cortes Gene-
rales a la Unién Europea competencias de las Comunidades Aut6nomas sin que las
Comunidades Auténomas afectadas tengan participacion alguna en el proceso, y sin
pasar por el procedimiento de modificacién de los Estatutos de Autonomia previsto
en la Constitucién.

Por lo que se refiere al derecho derivado, parece 16gico también que en aquellas
materias en que las Comunidades Aut6nomas tienen competencias exclusivas las mis-
mas estén representadas en el Consejo de Ministros de la Unién. Cuando nos referi-
mos a competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con la
doctrina del Tribunal Constitucional, entendemos que aunque se haya producido la
transferencia de competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas a la Uni6n,
las competencias de transposicién en el caso de las directivas, o las de ejecucién en el
caso de los reglamentos siguen siendo titularidad de las Comunidades Aut6nomas que
las tenfan previamente, antes de la correspondiente transferencia a la Unién. Desde
esta perspectiva, y en el orden interno de los Estados miembros, el més elemental res-
peto al sistema de distribucién de competencias que rige en los distintos Estados exige
la participacién de los Linder, comunidades auténomas, territorios y regiones en el
proceso de la formacién de la voluntad del representante del gobierno en el Consejo
de la Uni6n en aquellas materias atribuidas en exclusiva a los Lander, regiones, etc.
Cosa diferente serd el c6mo se organicen en cada Estado miembro las regiones para
nombrar a su representante en el Consejo, cuando esto proceda.

En segundo término debe abordarse lo concerniente a los parlamentos nacionales.
La solucién que entiendo mds acorde con el sistema actual de equilibrios la he refe-
rido antes, y se deduce de las preguntas que se formulan en la declaracién de Laeken.
Esto es, si no se quiere incrementar las competencias del Parlamento Europeo, pues
esto exigiria reformas substanciales en la arquitectura europea, una cimara integrada
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por representantes de los parlamentos nacionales seria el medio idéneo para ejercer
los controles politicos y juridicos en las materias a las que no llega el control del Par-
lamento Europeo. Ahora bien, aunque dicha cAmara no pondria en peligro el sistema
de equilibrios actuales, lejos de simplificar abundarfa en incrementar la complejidad,
y no seria otra cosa que un pafio caliente al déficit democritico que aqueja a la
Unién.

Esta reforma debiera verse completada por la plenitud jurisdiccional del Tribunal
de Justicia de las Comunidades Europeas. No parece que en este punto quepan las so-
luciones nacionales, esto es el control jurisdiccional por cada uno de los Estados
miembros.

El escenario que podriamos encontrarnos en la Constitucién de la Unién Europea,
sin embargo, pudiera ser diferente. Podria llegarse a la conclusién de que en relacién
a los Parlamentos nacionales procederia tan sélo reforzar las técnicas creadas por el
Tratado de la Unidn, e incrementar la informacion entre las Instituciones de la Union,
particularmente la Comision y el Parlamento, y los Parlamentos nacionales y reforzar
la COSAC, en la linea de los Protocolos que sobre los parlamentos nacionales y so-
bre la subsidiariedad a que nos hemos referido més atras. Si éste es el resultado final,
las expectativas generadas por la Declaracién de Laeken se verian defraudadas, de-
biendo esperarse a la siguiente reforma del Derecho originario de la Uni6n.

2. No puede considerarse una cuestién de Derecho interno la intervencién més o
menos intensa de los Parlamentos en fijar la posicién de los gobiernos en el Consejo
de la Unidn. Si los ministros que acuden a los Consejos no tienen todos ellos la misma
capacidad para negociar su posicién, limitdndose algunos de ellos a trasladar una po-
sicién vinculante adoptada en sede parlamentaria, no s6lo se estard desnaturalizando
el Consejo, sino la Unién Europea misma que cobraria cada vez mds un perfil inter-
gubernamental, el de una organizaci6n internacional convencional ineficiente, parti-
cularmente en los asuntos que deben decidirse por unanimidad.

3. La Uni6n debe estar marcada por sefias de identidad democrética y eso implica
que no existan instituciones u 6rganos omniponentes, exentos de controles politicos y
jurisdiccionales. Y resulta evidente que algunas competencias se han recibido por la
Unién Europea sin esas sefias de identidad. ;Acaso alguna circunstancia insuperable
impide que las competencias recibidas se sometan a controles politicos y jurisdiccio-
nales? La Unién Europea ha subordinado los principios democréticos a la ampliacién
de competencias y, visto esto a posteriori, se puede calificar de grave error. Probable-
mente hubiera sido mejor correr menos y hacerlo siguiendo los principios democraticos.

Pero es igualmente cierto que se estd a tiempo de dar solucién a los problemas que
aquejan a la Uni6n. La solucién pasa, probablemente, por la transformacién de la
Uni6n en una federacién de Estados. Una federacién singular no necesariamente idén-
tica a las conocidas, en la que ademés de producirse la transferencia de la soberanfa
por los pueblos de Europa al pueblo europeo se cumplan los principios democréticos
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en la estructura y funcionamiento de los poderes, en que el Parlamento europeo sea en
todas sus facetas un parlamento del que emane el poder ejecutivo, que controle la to-
talidad de la actividad del mismo, y en que el Tribunal de Justicia tenga una compe-
tencia general sin zonas exentas de control jurisdiccional.

Hoy los tnicos obsticulos para dar ese gran paso estdn en las clases politicas di-
rigentes de los Estados miembros, pues no me cabe duda de que los ciudadanos eu-
ropeos nos beneficiariamos de una reforma de esta naturaleza. Pero no pierdo la es-
peranza en que los gobernantes europeos se transformen en lideres y alumbren esa
nueva Europa que esperamos los ciudadanos.
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