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1. Introduccion

Resulta dificil hablar de las relaciones entre el Parlamento Europeo (PE) y los
Parlamentos nacionales (PPNN) sin hacer mencion a una circunstancia que, aun-
que en mayor medida en el primer caso, les acompana. Nos referimos a la reite-
rada reflexion sobre los cambios de protagonismo que ambos han experimentado
en el seno de sus respectivos marcos institucionales.

En el &mbito parlamentario nacional, los parlamentos han ido cediendo pro-
tagonismo a los Gobiernos en el ejercicio de la funcion legislativa. Cada vez
mas, la iniciativa legislativa gubernamental es la que monopoliza el trabajo de
las Cémaras, aunque, en todo caso, aquéllas siguen manteniendo la capacidad de
iniciativa y plena facultad decisoria sobre las leyes a adoptar. La mayor pérdida
de protagonismo se ha producido en el ambito de la toma de decisiones de De-
recho comunitario. Es indiscutible el desplazamiento politico al que los PPNN
se han visto sometidos a partir de la integracion de sus respectivos Estados en
la UE. Los ejecutivos de los Estados miembros han sido y son los protagonistas
absolutos de ese proceso de integracion, mientras los PPNN, aunque con notables
avances en los ultimos tiempos, han sido relegados a un segundo plano. Su par-
ticipacion en los asuntos europeos ha quedado, en no pocos casos, circunscrito a
una mera labor de controladores de la actuacion de sus Gobiernos en Bruselas'.
En definitiva, la normativa comunitaria, que vinculara a todos los poderes, —entre
ellos a los Parlamentos estatales—, es elaborada y aprobada por dos instituciones
colegisladoras: por una parte, por el Consejo y, por otra parte, y ni siquiera en
todos los procedimientos, por el PE.

Por lo que respecta al protagonismo del PE en la elaboracion de la legislacion
de la UE, éste es mas deficiente, pues el monopolio de la iniciativa legislativa
reside en exclusiva en la Comision, y la participacion del Parlamento en la toma
de decision sobre normas comunitarias nunca le corresponde de modo exclusivo,
sino que la comparte con el Consejo de la UE, actia como colegislador®. Depen-
diendo de la naturaleza y grado de la participacion del PE en el proceso legisla-

1. Muchas Constituciones nacionales prevén mas o menos extensamente las facultades de
participacion o simplemente de control parlamentario de los asuntos europeos. Se trata de la compensacion
del tradicional equilibrio entre poderes en el ambito interno a través de lo que se ha denominado “control
democratico de la actuaciéon gubernamental” (Alberti Rovira y Roig Molés, 2005:463).

2. Se ha sefialado que, aun reconociéndole su legitimidad y sin ni restarle la importancia que tiene,
no seria deseable que ocupara el puesto nuclear que ocupa ahora el Consejo de Ministros de la UE (Matia
Portilla, 2003: 214).
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tivo podemos encontrar cuatro tipos de procedimientos: dictamen conforme del
Parlamento, dictamen consultivo, cooperacion® y codecision®.

Si bien, hay que reconocer que la posicion del PE es infinitamente mejor que
en el pasado. Con las distintas reformas llevadas a cabo en los Tratados comuni-
tarios se han ido extendiendo los &mbitos y materias que han de desarrollarse por
codecision, que supone el grado mas elevado de participacion del PE en el proceso
legislativo, aunque todavia quedan fuera muchas materias de importante calado.

Pese a su falta de protagonismo, paraddjicamente, el PE es la tnica institucion
de la UE elegida directamente por los ciudadanos y, por lo tanto, es la institucion
representativa por excelencia en ese ambito. Esa falta de protagonismo del PE,
junto a otros elementos, es lo que ha llevado a los autores a hablar de “déficit
democratico” de la UE. De todos modos, cuando se habla de “déficit democratico’™
de la UE se esta aludiendo también, entre otras cosas, a la ausencia de eleccion de la
Comision Europea, la falta de una identidad politica europea, a la baja participacion
en las elecciones al PE y a la escasa cercania con que los ciudadanos perciben
todo lo que sucede en la Union’. Por otro lado, ha de recordarse que el “déficit
democratico” se ha atribuido especialmente a la supuesta debilidad del PE, pero
también a la pérdida de poder por los PPNN a la que antes haciamos referencia®.

No obstante, como acertadamente se ha dicho, la existencia del actual “déficit
democratico” dista bastante de tener la gravedad que tuvo en el pasado’®. Se ha ido
produciendo un aumento progresivo de los poderes del PE, disminuyéndose no-
tablemente el desequilibrio de éste frente al resto de instituciones europeas como
consecuencia de las distintas modificaciones que han ido introduciéndose en los
Tratados comunitarios. Y, por su lado, la participacion de los PPNN en los asuntos
europeos, poco a poco, ha ido dando pasos, como describiremos posteriormente.

3. El procedimiento de cooperacion se introdujo con el Acta Unica Europea y permite al PE dificultar
la adopcién por el Consejo de la propuesta de la Comision.

4. El procedimiento de codecision fue introducido por el Tratado de Maastricht. El Parlamento
Europeo puede bloquear e impedir la adopcion de la propuesta de la Comision.

5. Todavia quedan fuera de codecision muchas materias relativas a pesca, agricultura, impuestos
indirectos, normas sobre competencia, algunas normas en materia de transporte y medio ambiente. ..

6. Sobré la significacion de “déficit democratico” puede verse, entre otros trabajos, el de Bermejo
(2003), Zemanek (2003).

7. Fluvio Attina indicaba que el “déficit democratico” proviene de la lejania en la que se encuentran
los representantes parlamentarios de los ciudadanos respecto del momento inicial y final del proceso
decisorio comunitario (Attina, 1992:31).

8. Fuentetaja (2001)

9. Valero (2003): 85

201



ROSARIO SERRA CRISTOBAL

Precisamente, esa biisqueda por adquirir mayor protagonismo ha conducido,
en ocasiones, al PE y a los PPNN a una carrera en la que cada camara alegaba
su legitimidad para ser participe del proceso decisorio comunitario, manteniendo
una relacion de caracter competitivo. Ha habido momentos en que la relacion en-
tre ellos ha estado demasiado centrada en recelos o disputas sobre la legitimidad
que uno y otro representan, o las competencias que a uno y a otro deben serles
atribuidas, —de ellas también nos ocuparemos posteriormente—.

Lo cierto es que, finalmente, uno y otros han sido conscientes de su necesidad
mutua, de la importancia de no mantener relaciones de competicion, sino de cola-
boracion. Como se ha dicho, cualquier sistema que no consiga que los parlamen-
tarios nacionales cooperen, y no entren en conflicto, con los europarlamentarios,
y viceversa, esta destinado al fracaso'’.

Este mismo es el sentir del PE que recientemente ha sefialado “que ya no
existe ningun tipo de antagonismo. El Parlamento Europeo no s6lo ha demostrado
una actitud positiva con respecto a la creciente importancia de los Parlamentos
nacionales, sino que también la ha apoyado activamente. Asimismo, los
participantes (del PE) han reconocido que s6lo complementando sus actividades
es posible incrementar su participacion en el control parlamentario del ejecutivo,
tanto nivel de la Uniéon como de los Estados miembros. Los diputados al
Parlamento Europeo y a los Parlamentos nacionales deben tratar con los mismos
ministros, tanto en calidad de representantes del Gobierno como en calidad de
representantes del Consejo de Ministros. Tanto unos como otros deben evitar la
duplicacion de actividades y rivalidades. Las relaciones deben concretarse en una
cooperacion estructurada, pero no necesariamente formalizada” (Resolucion del
PE de 7 de mayo de 2009 que aprueba el Informe Brok sobre el desarrollo de las
relaciones entre el PE y los PPNN, A6-0133/2009, conclusiones).

2. Un repaso al proceso creciente de relaciones entre el Parlamento europeo
y los Parlamentos nacionales

2.1. La entrada en la escena europea de los Parlamentos nacionales y la
necesaria cooperacion con el Parlamento Europeo

El papel que los PPNN debian desempefiar en la construccion europea no se
planted hasta que en 1979 se celebraron las primeras elecciones directas al PE.

10. Gil Ibafiez (2003): 217.
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Hasta ese momento, la Asamblea Europea se nutria de delegaciones de los PPNN,
por lo que, desde el punto de vista su integracion en la estructura institucional
europea, el sistema no planteaba mas dificultades que las de ampliar los poderes
efectivos de la Asamblea!!. Pero, muy pronto se constatd que los PPNN, en tanto
que depositarios de la soberania popular, no podian permanecer al margen del
fenomeno de la construccion europea'?. El propio PE se daria cuenta de la nece-
sidad de colaborar o cooperar con los PPNN en esa tarea como imprescindible
contrapeso al papel de los ejecutivos. Asi en su Resolucion de 9 de junio de 1981,
sobre las relaciones entre el Parlamento Europeo y los PPNN, ya se acepto la ne-
cesaria complementariedad y cooperacion entre todos ellos, con tal fin'3.

En esa linea, surgiria de la Conferencia de Madrid de 1989 la Conferencia de
Organos especializados en asunto comunitarios y europeos de los Parlamento de
la UE (COSAC)", que venia a institucionalizar las reuniones periddicas que se
venian produciendo de los mismos con grandes éxitos.

Otro paso importante se dio posteriormente, en la Conferencia inter-
gubernamental que daria lugar al Tratado de Maastricht (1992), alli las delegaciones
belga y francesa propusieron la creacion de una Conferencia de Parlamentos,
compuesta por representantes de los PPNN y del PE, que se reunirian tres veces al
afio para tratar los asuntos en los que el PE compartia la legitimidad democratica con
los PPNN (fundamentalmente en los pilares intergubernamentales). Sin embargo,
laidea fue rechazada. Tan s6lo se adoptd una Declaracion 14al TUE sobre el papel
de los Parlamentos nacionales en la Union Europea que, por un lado, subrayaba
la importancia de “intensificar los contactos entre los Parlamentos nacionales y el
Parlamento Europeo, en particular gracias a la concesion de facilidades mutuas
mediante reuniones periodicas de parlamentarios interesados por las mismas
cuestiones”. Y, por otro lado, establecia una Conferencia de Parlamentos a la
que se consultaria sobre “las grandes orientaciones de la UE” %, conferencia que

11. Ibidem, 203.

12. En algunos Estados, sus Parlamentos han defendido con especial beligerancia su funcion en la
UE. Este es el caso de Francia, Alemania, Gran Bretafia o Dinamarca. Sin embargo, en otros Parlamentos
su empeilo ha sido mucho menor, como el caso de Espaifia o Italia.

13. DOCE, n° 234/58, de 14 septiembre 1981. En el mismo sentido posteriormente Resolucion de 16
de febrero de 1989, DOCE C69.

14. Abreviatura derivada de su denominacion en francés: Conférence des Organes Spécialisés dans
les Affaires Communautaires.

15. Igualmente se adoptd una Declaracion n° 13 que Ginicamente indicaba que “los Gobiernos de los
Estados miembros velaran, entre otros aspectos, por que los Parlamentos nacionales puedan disponer de
las propuestas legislativas de la Comision con la antelacion suficiente para su informacion y para que
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igualmente quedo en la practica en letra muerta. Esta Conferencia de Parlamentos
(“Assises”) estaba invitada a reunirse “siempre que fuese necesario”, pero no se
reunio ni una sola vez en aplicacion del Tratado de Maastricht.

Sin duda alguna, los avances mas notables en este ambito de la participacion
de las asambleas nacionales en los asuntos comunitarios, acabaran dandose con el
Tratado de Amsterdam (1997). Este introdujo un protocolo adicional, el Protocolo
sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Union Europea (al ser
Protocolo, adquiria caracter vinculante, cosa que no tenia la Declaracion anexa al
TUE), donde se clarificaban los documentos que debian ser transmitidos a los PPNN
para que éstos se pronunciaran y donde, a su vez, se constitucionalizd la COSAC!S,
organo que en la practica ya venia funcionando. El Protocolo mencionado consagrod
las funciones de ¢sta, dotandole de unas tareas especificas, concretadas basicamente
en presentar propuestas y contribuciones a las Instituciones europeas, en asuntos
relativos al espacio de libertad, seguridad, justicia y el principio de subsidiariedad.

La mera existencia de la COSAC ha puesto de manifiesto las posibilidades de
una colaboracion institucional en el ambito interparlamentario europeo. Aunque,
como se ha sefialado, ha servido también para poner de relieve las debilidades de
lo alcanzado'” y lo lejos que estamos de un sistema satisfactorio'®. Posteriormente
tendremos ocasion de detenernos en este érgano.

2.2. El futuro de las relaciones interparlamentarias: del fracasado Trata-
do constitucional y del nuevo intento del Tratado de Lisboa

Como es sabido, la siguiente reforma de los Tratados que se abordo6 fue con
el Tratado de Niza que, si por algo se caracterizo fue por abrir un gran debate so-
bre el futuro de la UE. En ese proceso, la Declaracion n’ 23 aneja al Tratado de
Niza (2001) erigi6 la cuestion del papel de los PPNN, al igual que las relaciones
entre éstos y el PE, en uno de los cuatro temas principales a abordar. Asi, se creo
un Grupo IV “Parlamentos Nacionales” de la Convencion sobre el futuro de la
Union Europea, Convencion que acabaria redactando el proyecto de la fallida
Constitucion Europea.

puedan ser examinadas”. Por lo tanto, se limitaba a establecer un compromiso de los Estado miembros y
no de las instituciones comunitarias y no indicaba qué informacion debia ser transmitida a los PPNN. Y
al ser una Declaracion tenia mero caracter interpretativo.

16. No se hizo, por el contrario, ninguna referencia a la “Conferencia de los Parlamentos” incluida en
Maastricht, lo que significaba una derogacion de tal prevision.

17. Linan (2003):178.

18. Gil Ibafiez (2003): 232.
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En tal Grupo, entre otras cosas, se propuso la celebracion regular de conferen-
cias interparlamentarias sobre las politicas de la Union en determinados ambitos,
en particular mediante reuniones conjuntas de las comisiones parlamentarias na-
cionales y del PE.

En este mismo marco de la Convencidn, el PE presento el “Informe sobre las
relaciones entre el Parlamento Europeo y los Parlamentos Nacionales en el ambi-
to de la construccion Europea”, de 23 de enero de 2002 (“Informe Napolitano™)".
Alli se ponia de manifiesto que el problema de la democracia de la UE es mas
amplio que el del papel estricto de los Parlamentos, que el pilar parlamentario se
asienta en dos bases: el PE y los PPNN, poniéndose de manifiesto que si unos y
otros rivalizan por un papel predominante sufrira la democracia y la UE, siendo
necesaria la colaboracion para que todos salgan ganando. Y se indicaban dos
maneras de reforzar la cohesion y la colaboracion entre el PE y los PPNN. Por
un lado, mediante un papel mas activo de la COSAC vy, por otro lado, a través de
un reforzamiento de los partidos politicos que pueden funcionar como correa de
transmision entre las dos instituciones®.

Poco después, el Pleno del PE adoptd una Resolucion con fecha 7 de febrero
de 2002 proponiendo un “acuerdo interparlamentario” que regulase el intercam-
bio de informacion y programase reuniones bilaterales o multilaterales en asuntos
europeos y de interés comun.

En los Trabajos preparatorios de la Convencion para el futuro de Europa, el
Grupo “Parlamentos nacionales” volvio a insistir, en su reunion de 19 de septiem-
bre de 2002%!, en la necesidad de fomentar los encuentros entre los PPNN y el PE,
que podian servir para incidir en las grandes lineas politicas de la UE, mientras
que la COSAC debiera retener sus funciones consultivas.

Como resultado de todo ello se alumbrd el Tratado Constitucional (2004), que
recogio el testigo de las relaciones interparlamentarias en la segunda parte del
Protocolo sobre la funcion de los Parlamentos Nacionales en la Union Europea,
aunque con pocas novedades. Se indicaba que “el Parlamento Europeo y los par-
lamentos nacionales definiran conjuntamente la organizacion y la promocion de
una cooperacion interparlamentaria eficaz y regular en el seno de la Union” (art.

19. PE Doc. A5-0023/2002.

20. El punto 4 del Informe Napolitano indicaba que resulta imprescindible el fortalecimiento de unos
verdaderos partidos politicos europeos que puedan servir de punto de conexion entre los PPNN y el PE.

21. Resumen de la reunion (CONV 290/02, de 23 de septiembre).
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9). Palabras que, como se ha indicado, poco aportaban, salvo quizas un reconoci-
miento explicito del cometido de las Camaras en esta materia y una clara apuesta
por una cooperacion conjunta entre PPNN y PE?. El aspecto mas novedoso fue el
reconocimiento de una nueva funcion de la COSAC, el “fomento del intercambio
de informacion y practicas idoneas entre los parlamentos de los Estados miem-
bros y el Parlamento Europeo y entre sus comisiones especializadas” (art. 10).
El Tratado constitucional también atribuia a la COSAC la facultad de “organizar
conferencias interparlamentarias sobre temas concretos, en particular para deba-
tir temas de politica exterior y de seguridad comtn asi como de politica comin
de seguridad y defensa” (art. 10).

Tras el fracaso del Tratado Constitucional, los Jefes de Estado y de gobierno
acordaron buscar una solucion al estancado proceso y se decidio hacerlo a través
de una nueva reforma de los Tratados. En el mandato dado a la CIG de 2007, que
alumbro6 el Tratado de Lisboa, se establecia respecto de los Parlamentos que “su
funcion se plasmard en un nuevo articulo de cardcter general”, y en cuanto a
los Protocolos sobre la funcion de los Parlamentos nacionales en la Union Euro-
pea 'y sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad
establecia el mandato de que se “anexardn a los Tratados existentes” y que las
modificaciones que haya que realizar en los mismos “se efectuardan a través de
Protocolos anejos al Tratado de Reforma”.

Asi, con el Tratado de Lisboa, por primera vez se recoge en el mismo cuerpo
de un Tratado una referencia expresa a la funcién que han de tener los PPNN en el
sistema politico comunitario. El nuevo art. 8C TUE, en la redaccion que el otor-
ga el Tratado de Lisboa, introduce una novedad en lo que respecta a los PPNN
al sefialar que “contribuiran activamente en el buen funcionamiento de la UE”,
expresion ambigua que habra que ir definiendo, pero que parece apuntar, entre
otras cosas®, a una profundizacion en el control de la aplicacion del principio

22. Delgado-Iribarren (2004): 777.

23. Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas de 21 y 22 de junio de 2007.

24. Art. 12 TUE conforme a la redaccion que le otorga el Tratado de Lisboa: “Los Parlamentos
nacionales contribuiran activamente al buen funcionamiento de la Unién, para lo cual:

a) seran informados por las instituciones de la Unidn y recibiran notificacion de los proyectos de
actos legislativos de la Union de conformidad con el Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos
nacionales en la Unioén Europea;

b) velaran por que se respete el principio de subsidiariedad de conformidad con los procedimientos
establecidos en el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad;

¢) participaran, en el marco del espacio de libertad, seguridad y justicia, en los mecanismos de
evaluacion de la aplicacion de las politicas de la Union en dicho espacio, de conformidad con el articulo
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de subsidiariedad a través del denominado “sistema de alerta temprana”, al que
haremos referencia posteriormente.

En cuanto a la cooperacion interparlamentaria, ésta se recoge en la segunda
parte del Protocolo sobre el papel de los Parlamentos nacionales en la Union Euro-
pea. El Protocolo reitera que el PE y los PPNN definiran conjuntamente la manera
de organizar y potenciar una eficaz y regular cooperacion interparlamentaria.

Por ultimo hay que indicar que, junto a lo previsto en el nuevo articulo 8C del
TUE vy el Protocolo que acabamos de citar, el Tratado de Lisboa introduce otras
menciones expresas a los PPNN a lo largo del articulado del TUE y del Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea®.

3. Relaciones multilaterales de Parlamentos nacionales y Parlamento euro-
peo. La COSAC

La COSAC constituye, sin duda, el érgano mas institucionalizado de contactos
o relaciones entre el PE y los PPNN?,

61 C del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, y estaran asociados al control politico de
Europol y a la evaluacion de las actividades de Eurojust, de conformidad con los articulos 69 G y 69 D
de dicho Tratado;

d) participaran en los procedimientos de revision de los Tratados, de conformidad con el articulo 48
del presente Tratado;

e) seran informados de las solicitudes de adhesion a la Unidn, de conformidad con el articulo 49 del
presente Tratado;

f) participaran en la cooperacion interparlamentaria entre los Parlamentos nacionales y con el
Parlamento Europeo, de conformidad con el Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales
en la Union Europea.

25. Ej: nuevos art. 3ter apartado 3 TUE, art. 48.2 y 3 TUE, art. 48.7 TUE, art. 49 TUE y art. 61B TFUE.

26. El 6rgano del PE encargado de los asuntos vinculados con las relaciones con las demas institu-
ciones y, en concreto, con los Parlamentos de los Estados miembros es la Conferencia de Presidentes.
Igualmente se establece que dos de los Vicepresidentes son designados por la Mesa para poner en practica
las relaciones con los PPNN, informando peridodicamente a la Conferencia de Presidentes acerca de sus
actividades al respecto.

En el caso de los PPNN, el 6rgano encargado de las relaciones con el PE difiere de unos Estados
a otros. En el caso de Espaia, la modificacion de la Ley 47/1985, que regula la Comision Mixta par
las Comunidades Europeas, por Ley 18 /1988, de 1 de julio, permitio a la misma establecer relaciones
de cooperacion con los o6rganos del PE y mantener relaciones de informacion y colaboraciones con
Comisiones similares de otros PPNN y con las diferentes comisiones del PE, pasando, de este modo, de
desempeiiar un papel mas pasivo a uno mas activo. Finalmente, la Ley 8/1994, de 19 de mayo, creo la
Comision Mixta para la Union Europea, que sigue encargada de establecer relaciones de cooperacion y de
informacion que acabamos de sefialar. A tal efecto se conferiran facilidades mutuas y se celebraran cuando
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Como se decia mas arriba, el Tratado de Maastricht vino a institucionalizar
lo que era una practica desde 1989, las reuniones bianuales de los presidentes de
los PPNN y del PE. Desde su creacion, en el seno de la COSAC se ha debatido
de forma frecuente cual era el papel que tal foro debia de jugar en el entramado
comunitario. Por un lado estaban aquellos que pensaban que la misma no debia
hurtar el protagonismo al PE y a los PPNN, mientras otros defendian la atribucion
de poderes mas concretos a dicho organo, referidos fundamentalmente al control
del principio de subsidiariedad?’.

Finalmente, el Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en
la Unién Europea, anexado a los Tratados por el Tratado de Amsterdam en 1997,
acabo consagrando sus funciones especificas, concretadas basicamente en la po-
sibilidad de presentar propuestas y contribuciones a las Instituciones europeas
en asuntos relativos al espacio de libertad, seguridad, justicia y el principio de
subsidiariedad®®. En definitiva en Amsterdam se consagrd a la COSAC como via
principal de cooperacion interparlamentaria.

El Tratado de Lisboa introduce algunas modificaciones en el Protocolo sobre
el papel de los Parlamentos nacionales en la Union Europea, pero sin aportar
excesivas novedades con respecto a lo que ya se habia previsto en Amsterdam
en 1997. El Protocolo en su nueva version sefala que la COSAC podra dirigir al
PE, al Consejo y a la Comision cualquier contribucion que juzgue conveniente;
que fomentara el intercambio de informacion y practicas idoneas entre los Par-
lamentos nacionales y el PE y entre sus comisiones especializadas; y que podra
organizar conferencias interparlamentarias sobre temas concretos.

Por lo que respecta a su funcionamiento, a las reuniones de la COSAC acuden
seis representantes por Parlamento nacional —aunque no queda claro si bajo una

fuere conveniente reuniones periddicas de parlamentarios interesados por las mismas cuestiones, con la
aprobacion pertinente de las Mesas de las Camaras de conformidad con los Reglamentos respectivos.
Asimismo, se encarga de celebrar reuniones conjuntas con los diputados espanoles en el PE.

27. Las delegaciones parlamentarias francesas han sido siempre favorables a la concesion de un
poder consultivo a la COSAC.

28. Se le atribuyeron importantes funciones consultivas, tanto por iniciativa propia (“podra dirigir
a las instituciones de la Unién cualquier contribucién que juzgue conveniente”, en particular sobre
“cualquier propuesta o iniciativa relacionada con la creacion de un espacio de libertad, seguridad y
justicia” sobre “la aplicacion del principio de subsidiariedad”, o “respecto de las cuestiones relativas a
los derechos fundamentales™) como a iniciativa de los representantes de los Gobiernos de los Estados
(quienes, “de comin acuerdo puedan transmitir proyectos de textos normativos™). A este respecto puede
verse el trabajo de Delgado-Iribarren, 2004).
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relacion de mandato imperativo o representativo—, y seis miembros del PE®. Lo
primero que cabe aducir es que, inevitablemente, con una representacion tan es-
casa de las asambleas nacionales, la presencia de las minorias parlamentarias es
dificil, y mas atin de los pequefios grupos minoritarios.

La COSAC celebra una sesion ordinaria durante cada presidencia del Consejo
de la UE y sesiones extraordinarias cada vez que lo estimen necesario los presi-
dentes de las comisiones encargadas de los PPNN y del 6rgano correspondiente
del PE. Las sesiones tienen lugar en el Estado miembro que ostenta la presiden-
cia. Asimismo, se celebran reuniones preparatorias.

Tal como se desprende de los Tratado vigentes, la COSAC podra dirigir a
las instituciones de la Union “cualquier contribucion que juzgue conveniente”,
basandose en especial en proyectos de textos normativos que los representantes de
los Gobiernos de los Estados miembros decidan transmitirle de comun acuerdo™.
En todo caso, segun demuestra la practica, las opciones se constrifien a las
cuestiones donde se percibe el acuerdo politico de los Gobiernos afectados. Asi,
la COSAC podra estudiar cualquier propuesta o iniciativa legislativa relacionada
con la creacion de un espacio de libertad, seguridad y justicia que pueda tener
consecuencias directas en derechos y libertades de las personas, y sobre el
principio de subsidiaridad. Propuestas que deben ser puestas en conocimiento del
PE, del Consejo y de la Comision.

Ultimamente ha ido concentrando su atencion en el control de los pilares in-
tergubernamentales y la division de competencias, a través de dicho principio de
subsidiariedad®'. Aunque, parece que los resultados formales de la COSAC son
mas escasos de lo que seria deseable, incluso algunas de las funciones previstas
en la Declaracion aneja introducida por el Tratado de Amsterdam estan atin inédi-

29. Art. 131 Reglamento Interno del Parlamento Europeo (2009): “1. A propuesta del Presidente,
la Conferencia de Presidentes designara a los miembros de la delegacion del Parlamento en la COSAC
y podra otorgar mandato a la misma. La delegacion estara presidida por uno de los Vicepresidentes
encargados de la puesta en practica de las relaciones con los Parlamentos nacionales. 2. Los demas
miembros de la delegacion seran elegidos teniendo en cuenta los temas que se vayan a examinar en la
reunion de la COSAC y tomando debidamente en consideracion el equilibrio politico global en el seno
del Parlamento. La delegacion presentara un informe después de cada reunion”.

30. Desde su origen, las contribuciones de la COSAC, en la mayoria de las ocasiones, han consistido
en declaraciones generales, en el sentido, por ejemplo, de llamamientos a una reforma institucional de
la Union con el fin de garantizar la eficacia o la transparencia o la participacion del electorado europeo o
declaraciones sobre aspectos concretos de actualidad en los Estados miembros o en el mundo.

31. Gil Ibadez (2003): 321.
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tas. Aln asi, ha permitido acumular un bagaje notable de experiencias y debates
en el ambito de las relaciones interparlamentarias®>.

Ha de decirse que, en todo caso, las aportaciones de la COSAC no vinculan en
absoluto a los PPNN ni prejuzgaran su posicion®.

La COSAC se ha convertido en un foro de debate y propuesta, en una especie
de d6rgano consultivo un tanto particular, con votacion por delegacion y no por
miembro, y con un sistema de funcionamiento bastante flexible*.

Se ha sefialado que su conversion en un verdadero 6rgano de influencia poli-
tica no seria deseable, pues afiadiria ain mas complicacion a la ya de por si com-
pleja arquitectura comunitaria. Y que su creacion como nuevo centro de impulso
politico en el plano europeo no solamente no potenciaria el poder de los PPNN,
sino que acabaria restringiéndolo?”.

4. Otras vias de articulacion de las relaciones multilaterales entre Parla-
mentos nacionales y Parlamento europeo

Alo largo de los afios se han propuesto otros mecanismos de articulacion colegia-
da de los PPNN y el PE, mediante la creacion temporal de 6rganos en el seno de la
UE donde la interrelacion entre éstos y otras instituciones de la UE ha sido evidente.

4.1. La Conferencia de Presidentes de Parlamentos

Otro organo de relacion entre el PE y los PPNN, que no viene recogido en
ninguna prevision normativa, sino que se ha mantenido en la practica, es la Con-
ferencia de los Presidentes de los Parlamentos o “Gran Conferencia”.

Desde 1975 se ha convertido en un 6érgano permanente que se reune formalmente
una vez cada dos afios, bajo la forma de Gran conferencia, —compuesta por los

32. Precisamente, en la tltima reunion de la COSAC, celebrada en Paris, los dias 3 y 4 de noviembre
de 2008, se intercambiaron posturas sobre la mejora de la cooperacion entre los PPNN y el PE (European
Comision. National Parliaments, Newsletter n® 12, pag. 10).

33. El Protocolo sobre el Papel de los Parlamentos nacionales en la nueva version prevista por el
Tratado de Lisboa mantiene que “las aportaciones de la Conferencia no vincularan a los parlamentos
nacionales ni prejuzgardn su posicion”.

34. La COSAC establecio, en la reunion de Helsinki de 11-12 de octubre de 1999, su propio
Reglamento interno.

35. Matia Portilla (2003): 214.
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Presidentes de los Estados miembros del Consejo de Europa, el Presidente del PE,
el Presidente de la Asamblea parlamentaria del Consejo de Europa y el Presidente
de la Asamblea de la UEO—; y bajo la forma de Pequefia conferencia, —compuesta
por el Presidente del PE y los presidentes de los PPNN de los Estados miembros—,
la que seria la Conferencia de Presidentes de los Parlamentos de la UE. Fue
precisamente en el seno de esta Pequefia conferencia donde empezaron a plantearse
las cuestiones relativas a la cooperacion entre PE y PPNN y constituye, sin duda,
un escenario de cooperacion interparlamentaria que mantiene una regularidad.

4.2. La Conferencia de Parlamentos

Otro foro de relaciones interparlamentarias pudo ser la Conferencia de Par-
lamentos. Consistia en la creacion de una especie de Conferencia Permanente
de Parlamentos —Europeo y nacionales— forjada a la imagen del encuentro o As-
sises de Roma, que tuvo lugar entre los dias 27 a 30 de noviembre de 1990, con
el fin de elaborar un documento final para la CIG de 1990, en especial sobre el
reforzamiento de las relaciones organicas entre el PE y los PPNN, aunque, tam-
bién analizaria las grandes lineas politicas de la UE*’. Asi, en aquella reunion
se adopto una Resolucion en la que se pidio a la Conferencia intergubernamen-
tal del TUE que tuviera en cuenta las propuestas de los parlamentos asi como
una mayor cooperacion ente el PE y los PPNN mediante reuniones regulares
de las comisiones especializadas, intercambios de informacion, etc. Siguiendo
esta estela, el Tratado de Maastricht (1992) acab6 recogiendo una mencion a la
Conferencia de Presidentes.

Sin embargo, todo aquello quedod en letra muerta. Por el momento, lo Gnico
que existe es una prevision en el Reglamento interno del PE sobre la partici-
pacion de su representacion en cualquier Convencion o Conferencia de Parla-
mentos que pueda realizarse. Asi, el art. 132 del Reglamento interno del PE de
2009 establece que “La Conferencia de Presidentes designara los miembros de
una delegacion de diputados al Parlamento para que tome parte en toda con-
vencion, conferencia u organo similar en que participen representantes parla-
mentarios y le otorgara un mandato que se ajuste a toda resolucion pertinente
del Parlamento. La delegacion elegira a su presidente y, cuando proceda, a uno
o varios vicepresidentes”.

36. Palomares (2003): 10.
37. Sobre ello, Matia Portilla (2003): 201.
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4.3. La formula de las Convenciones

Otro caso claro de mecanismo de articulacion colegiada lo constituye la for-
mula de las Convenciones. La Declaracion n°® 23 del Tratado de Niza abrié un
nuevo método de preparacion de las Conferencias intergubernamentales en esa
linea. En la Declaracion se apelaba a un debate amplio y profundo en colabora-
cion con la Comision, el PE y las partes interesadas, —en relacion a los PPNN y la
opinion publica—. A partir de esta Declaracion parece que vino a reconocerse un
papel mas importante a los ciudadanos en el proceso de construccion europea y a
los PPNN, donde aquéllos se encuentran representados.

El método de la Convencion fue, en definitiva, el novedoso procedimiento utiliza-
do para la elaboracion de la Carta de los Derechos fundamentales de 1a UE y el que se
utilizaria después de Niza para la elaboracion del Proyecto de Tratado Constitucional.

La Carta de Derechos Fundamentales fue elaborada por una Convencion?®
compuesta por representantes de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros, un representante del Presidente de la Comision Europea, una repre-
sentacion del PE, compuesta por 16 miembros de dicho érgano y 16 suplentes, y
dos diputados de cada uno de los PPNN de los entonces 15 miembros de la UE y
otros tantos suplentes®.

De igual modo, inspirandose en esa exitosa formula, en diciembre de 2000
los Jefes de Estado y gobierno, reunidos en Niza, manifestaron su deseo de
iniciar un debate amplio y exhaustivo sobre el futuro de la UE. A partir de
entonces se abrid un proceso de reflexion que tenia como finalidad, siguiendo
las previsiones de la Declaracion de Laeken (15 diciembre 2000), aportar ideas
sobre un amplio conjunto de aspectos relacionados con el funcionamiento y el

38. En junio de 1999, con el fin de destacar su importancia, el Consejo Europeo de Colonia considero
oportuno recoger en una Carta los derechos fundamentales vigentes en la UE. De acuerdo con las
expectativas de los Jefes de Estado o de Gobierno, esta Carta debia contener los principios generales
recogidos en el Convenio del Consejo de Europa de 1950, los derivados de las tradiciones constitucionales
comunes de los Estados miembros, los derechos fundamentales reservados a los ciudadanos de la Union
y los derechos econdémicos y sociales enunciados en la Carta social europea y en la Carta comunitaria de
los derechos sociales y fundamentales de los trabajadores, asi como los principios que se derivan de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia y del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

39. Formalmente adoptada en Niza en diciembre de 2000 por los Presidentes del Parlamento Europeo,
el Consejo y la Comision, representa un compromiso politico sin efecto juridico obligatorio.

En el Tratado de Lisboa por el que se modifican los tratados, actualmente en curso de ratificacion,
la Carta adquirira un caracter vinculante mediante la insercion de una mencion por la que se le reconoce
el mismo valor juridico que los Tratados. A tal efecto, la Carta fue proclamada una segunda vez en
diciembre de 2007.
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entramado institucional de la Unidn, entre ellos, el papel de los PPNN en la UE*,
Para ello, en marzo de 2001 empezo a trabajar la Convencion para el futuro de
Europa, presidida por Valéry Giscard d’Estaing, en la que, por un lado, formaron
parte, con derecho de voz y voto, representantes de la Comision europea, del
Consejo, de los gobiernos —tanto de los Estados miembros como de los entonces
candidatos—, del PE (16 representantes) y de los PPNN —igualmente de los
Estados miembros y de los entonces candidatos, aunque éstos sin derecho de
voto—, estando presentes dos representantes de cada uno de dichos parlamentos.
Es esta Convencion la que en julio de 2003 finaliz6 sus trabajos, presentando a
la Conferencia Intergubernamental el texto de “Proyecto de Tratado por el que se
instituye una Constitucion para Europa” (CONV 850/03, de 18 de julio de 2003).

Sin duda alguna, ambos foros constituyeron un foro de debate y de relacion
interparlamentaria donde hubo que reflexionar, negociar y adoptar acuerdos sobre
cuestiones de interés comun para todos los parlamentos (PE y PPNN). Pensemos en
temas como la democracia, la participacion de los parlamentos, el papel institucio-
nal del PE en la UE, el principio de subsidiariedad, etc. El éxito de dicha formula
convencional ha hecho pensar en institucionalizarla para la participacion puntual de
los PPNN (y, por supuesto, PE) en la reforma de los Tratados en el futuro*'.

4.4. La creacion de una segunda camara parlamentaria en la UE

Frente a las propuestas anteriores, otra opcidon, poco exitosa por el momen-
to, defiende la creacion de una nueva Camara permanente, autdbnoma respecto
del PE, y que vendria a reproducir la bicameralidad parlamentaria existente en
muchos Estados de la UE*. Esta segunda Camara estaria compuesta por repre-
sentantes de los distintos PPNN. Se configuraria como un 6rgano con funciones
consultivas en ambitos como los pilares intergubernamentales, los acuerdos de
asociacion, la ampliacion de la UE o el principio de subsidiariedad.

40. De conformidad con lo definido en el Consejo europeo de Laeken se trataba de examinar
las cuestiones esenciales que plantea el futuro desarrollo de la Unidn, y de buscar respuestas que se
presentarian en un documento que serviria de punto de partida a las negociaciones de la Conferencia
Intergubernamental (2004), la cual adoptaria, de conformidad con el TUE, las decisiones definitivas.
El Consejo Europeo de Laeken habia planteado una serie de cuestiones: como garantizar una mejor
distribucion de las competencias de la Union; como simplificar los instrumentos que le permiten actuar;
cOmo garantizar ain mas democracia, transparencia y eficacia en la Union Europea y, por altimo, como
simplificar los Tratados actuales, y si esta simplificacion podia conducir a la adopcion de una Constitucion
europea.

41. Asi se propuso, por ejemplo, en el informe final del Grupo de Trabajo sobre Parlamentos
Nacionales de la Convencion para el futuro de Europa (CONV 353/02, de 22 de octubre)

42. Esta propuesta ha procedido principalmente de la Asamblea Nacional francesa, del Senado
francés y de personalidades vinculadas a estas instituciones.
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En este caso, las relaciones PPNN-PE acabarian circunscribiéndose o recon-
duciéndose a las relaciones entre ambas Camaras europeas, fundamentalmente
porque esta propuesta de segunda Camara europea ha pensado siempre en que sus
miembros desempefiasen un doble mandato, el de parlamentarios nacionales y, a

. ’ . . L] I3 .
su vez, de parlamentarios en esta Camara “territorial . Ademas, posiblemente, la
existencia de dicha segunda Camara acabaria debilitando la posicion del PE en el
ambito institucional de la UE.

5. Otras reuniones formales o informales de caracter multilateral

Por otro lado, aunque no esté institucionalizado, existen reuniones multilaterales
que se celebran con caracter esporadico entre Comisiones del PE y de los PPNN
sobre materias concretas o en momentos determinados. Asi, podemos hacer
referencia a:

- Reuniones mas o menos regulares de las comisiones mixtas al menos dos
veces por semestre.

- Reuniones interparlamentarias sobre temas transversales que rebasan las
competencias de una sola Comision una vez por semestre.

- Reuniones interparlamentarias ad hoc a nivel de comision a iniciativa del
PE o del Parlamento del Estado miembro que detenta la Presidencia del Consejo.

- Reuniones multilaterales de otras comisiones parlamentarias distintas de
las de asuntos europeos, interesadas en intercambiar informacion en sus propias
competencias con sus colegas de otros parlamentos y del PE.

- Reuniones interparlamentarias a nivel de los presidentes de comision.

- Cooperacion a nivel de los presidentes de comision en la Conferencia de
portavoces de los parlamentos de los Estados de la UE.

- Reuniones en los grupos politicos o partidos a escala europea con la partici-
pacion de parlamentarios todos los Estados miembros y diputados al Parlamento
Europeo.

5. Las relaciones bilaterales entre un Parlamento nacional y el Parlamento
europeo

Junto a las relaciones de caracter bilateral que pueden producirse entre todos o
diversos PPNN y el PE, se llevan a cabo igualmente relaciones de caracter bilateral
entre éste y un Parlamento nacional. Estas relaciones se desarrollan a través de
diferentes vias:
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5.1. Las oficinas permanentes y reuniones bilaterales mas o menos perio-
dicas en el Parlamento Europeo

Un numero considerable de Asambleas legislativas nacionales tienen abiertas
oficinas permanentes en la sede del PE®.

Ademas, en todo caso, los parlamentarios nacionales participan de forma mas
o menos periddica en reuniones de las comisiones del PE para tratar asuntos re-
lacionados con el ambito de las competencias e intereses propios del Estado. Es
habitual igualmente las visitas efectuadas por parlamentarios nacionales al PE en
un marco bilateral para intercambio en experiencias en un sentido mas amplio.

5.2. Visitas de los parlamentarios europeos a sus Parlamentos nacionales

Por lo general, los diputados europeos no participan en los trabajos de los
PPNN, cosa que si esta prevista en el Folketing de Dinamarca, los Dail Eireann'y
Seannad Eireann de Irlanda y las House of Commons 'y House of Lords del Reino
Unido. Pero, algunos Parlamentos han venido a establecer modos de cooperacion
mas estrechos como el caso de Bélgica y Grecia, en cuyos ordenamientos se
han llegado a constituir comisiones compuestas por miembros del Parlamento
nacional y del PE y en las que estos ultimos disponen de los mismos derechos
que los primeros, o, en otros casos, pueden participar en las reuniones de las
comisiones de asuntos europeos disponiendo en ellas s6lo del derecho de voz,
pero no de voto*.

Recientemente el PE ha sefialado que acogeria con satisfaccion, en este
contexto, la introduccion de innovaciones por parte de los PPNN, como otorgar
a los diputados al PE el derecho a ser invitados una vez al afio a intervenir en
sesiones plenarias de los PPNN y a participar en reuniones de las comisiones
de asuntos exteriores con caracter consultivo, en reuniones de comisiones
especializadas cuando se aborden actos legislativos europeos pertinentes o en
reuniones de los respectivos grupos politicos con caracter consultivo (Resolucion
del PE de 7 de mayo de 2009 que aprueba el Informe Brok sobre relaciones entre
el PE y los PPNN, A6-0133/2009, punto 9).

Se celebran igualmente reuniones de caracter informal y sin ninguna periodi-

cidad entre miembros del PE y diputados representantes de su respectiva asam-
blea nacional. Durante la realizacion de las mismas, algunos diputados de los

43. No es el caso de nuestro Congreso y Senado.
44. Storini (2005a): 227.
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PPNN han expresado su interés por seguir manteniendo dichos contactos y cola-
boracion con el PE®.

5.3. Relaciones de caracter administrativo

En cuanto a la cooperacion de naturaleza administrativa, ésta se lleva a cabo
bajo la forma de cursillos de formacion en los servicios del PE y de intercambios
de funcionarios. La informacion mutua sobre los trabajos de los parlamentos, en
particular en materia legislativa, de coordinacion, de modos de hacer y de ges-
tion, tiene una importancia cada vez mayor.

6. Reparto competencial y relaciones Parlamento europeo-Parlamentos na-
cionales

Un marco en el que también cabe hablar de las relaciones entre el PE y los
PPNN es el que deriva de la division competencial prevista en la UE.

Como deciamos al comienzo de este trabajo, en no pocas ocasiones la relacion
entre PE y PPNN ha sido de caracter conflictivo, demasiado centrados en dispu-
tas o recelos sobre la legitimidad que uno y otro representan, o las competencias
que a uno y a otro estan atribuidas. Lo cierto es que, desde este punto de vista,
es dificil hablar, de una posible division competencial entre Parlamentos. Mas
bien podriamos decir que ambos actian representando intereses o puntos de vista
distintos, al menos en teoria.

Los PPNN funcionan en clave nacional. Aunque cada dia es mas dificil separar
lo nacional de lo comunitario, pues la normativa europea pasa a formar parte del
Derecho interno una vez es aprobada y las asambleas nacionales han de adoptar
sus decisiones de conformidad con las obligaciones adquiridas previamente por el
Estado en el ambito de la UE*, no pudiendo hacerlo a espaldas de lo que alli ocurre.

45. E1 21 de junio de 2001 se celebraba un encuentro entre parlamentarios franceses de la Asamblea
Nacional y del PE, en el que se insistia en la necesidad de intensificar los vinculos existentes entre ambos
foros parlamentarios (Matia Portilla, 2003: 205). A estas reuniones informales ser referia también Storini,
2005a: 227.

46. También es cierto que, pese a que los PPNN tendrian bastante tarea en la ejecucion y desarrollo
del derecho comunitario, conviene recordar que los Reglamentos comunitarios (las principales normas)
son ejecutados directamente por los gobiernos y la transposicion de las Directivas, muchas de las cuales
dejan poco margen de concrecion, llegan como un pacto aprobado y en su mayor parte también son
incorporadas por los propios gobiernos por medio de reglamentos, dejando escaso margen de actuacion
a la asamblea nacional. En Espafia, la transposicion de las Directivas solo se hace por ley cuando el tema
objeto de regulacion esta sujeto a reserva de ley material o formal.
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Por su lado, el PE funciona mas en clave supranacional, pero sus
parlamentarios son elegidos en clave nacional y actuan en muchas ocasiones con
miras nacionalistas. Ademas, el art. 189 TCE dispone que el PE se compone de
“representantes de los pueblos de los Estados reunidos en la Comunidad”. No
representa al pueblo europeo, porque €ste no existe.

El caso es que ese indudable acercamiento de legitimidades y de forma de
funcionar conduce a una necesaria cooperacion entre dos visiones de una misma
realidad. Sobre todo, porque tanto las asambleas nacionales como la comunitaria
van a encontrase con competencias redundantes, —por ejemplo, tanto el PE como
los PPNN participan en la ratificacion de los Tratados, se pronuncian sobre la
reforma de los mismos o sobre la solicitud de adhesion de un Estado a la UE-. Y
van a abordar competencias de naturaleza complementaria, como lo es el control
de los ejecutivos. Lo mismo sucede en el ambito del control de la politica eco-
noémica, en lo que antes de Lisboa constituian los pilares intergubernamentales y
en el control de la subsidiariedad es donde los PPNN pueden ampliar sus compe-
tencias, donde, tal vez, cabria ir adoptandose un acuerdo de reparto competencial
entre el PE y los PPNN.

6.1. La participacion de los parlamentos en la modificacion de los Tratados

Puede afirmarse, como sefialaba Matia Portilla*’, que hoy los Gobiernos de
los Estados miembros son los sefores de los Tratados, al menos en lo referido a
su gestacion. Pero es mas discutible que esta afirmacion sea igualmente valida
para la reforma de los Tratados, al menos si utilizamos exclusivamente una
perspectiva formal. Por ejemplo, en la actual redaccion del TUE, la Comision,
cualquier gobierno estatal o el PE pueden impulsar una reforma de los tratados
(art. 48 TUE), momento en el que también se reserva un papel a los PPNN. Pero,
tanto el PE como los PPNN han de pronunciarse, aunque sea en espacios de
tiempo distintos y de modo diferente, sobre la reforma de los Tratados.

Para los PPNN ésta es una competencia que ha tenido y tiene importantes
consecuencias, porque puede generar un retraso en la adopcion de un Tratado o
tornarse en el ejercicio de un verdadero poder de veto, pudiendo convertirse en
un sistema de bloqueo a determinadas modificaciones de los mismos. La practi-
ca demuestra que alguna Camara legislativa ha hecho depender su posible voto
positivo a un Tratado de la introduccion futura en el mismo de determinadas
concesiones favorables a sus intereses.

47. Matia Portilla (2003):193.
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En la redaccion del art. 48 TUE anterior a Lisboa esa participacion de los
PPNN se cefiia a lo que las Constituciones de cada uno de los Estados establecian
respecto a la participacion de éstos en materia de celebracion y modificacion de
Tratados internacionales. Sin embargo, el nuevo Tratado, al igual que lo hiciera
el fallido Tratado constitucional®, contempla expresamente la participacion
directa de éstos en el proceso de modificacion de los Tratados, en concreto
el art. 12.d) del TUE, y en el art. 48 TUE, al indicar que el Consejo remitira
dichos proyectos a los PPNN. A lo que afiade que “si el Consejo Europeo, previa
consulta al Parlamento Europeo y a la Comision, adopta por mayoria simple una
decision favorable al examen de las modificaciones propuestas, el Presidente del
Consejo Europeo convocara una Convencion compuesta por representantes de
los Parlamentos nacionales, de los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros, del Parlamento Europeo y de la Comision” (art. 48.3 TUE). Ademas,
para la reforma de determinadas partes de los Tratados, que se realizan por el
procedimiento de reforma simplificado, en caso de oposicion de un Parlamento
nacional notificada en un plazo de seis meses a partir de esta transmision, no se
adoptara la decision de reforma.

Lo cierto es que mediante esta via se ha producido un didlogo entre los PPNN,
el PE y las instituciones europeas. Constituye, por lo tanto, un canal a través de
la cual los PPNN vy el PE pueden adoptar posiciones comunes en determinados
temas fundamentales de los Tratados.

6.2. La participacion de los Parlamentos nacionales en relacion al princi-
pio de subsidiariedad. El sistema de alerta temprana

El sistema de distribucion de competencias en la UE se basa no en un sistema
de cuotas, sino mas bien de fijacion de objetivos a lograr. De tal modo que la
mayoria de las competencias, recogidas en diferentes normas comunitarias, se
constituyen como competencias compartidas con los Estados y no como compe-
tencias exclusivas. Y su ejercicio queda, ademas, regido por el principio de atri-
bucion y de subsidiariedad. Segun este ultimo, la Comunidad debe actuar sélo en
la medida en que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados
de manera suficiente por los Estados miembros (art. 5 TUE).

48. Esta prevision se encontraba en la Constitucion Europea en los arts. [V-443 y IV- 444, con lo que
se les otorgaba un cierto papel constituyente. En el procedimiento de revision ordinario, el art. IV- 443
establecia que el Consejo notificaria a los PPNN cualquier proyecto de revision del Tratado y que, en caso
de una decision favorable al examen de las modificaciones propuestas, el Presidente del Consejo Europeo
convocaria una Convencion en la que estarian integrados representantes de los PPNN.
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Respecto del control de aplicacion del principio de subsidiariedad, el Pro-
tocolo relativo a éste establece que los PPNN velaran por el respeto de dicho
principio. Con tal fin, en 2002 hizo aparicion la formula de la denominada “alerta
temprana”. El “early warning system” o sistema de alerta temprana, —también
denominado sistema de “tarjeta amarilla”—, fue una propuesta recogida en el in-
forme final del Grupo sobre subsidiariedad de la Convencion sobre el futuro de
Europa (CONV 286/02, de 23 de septiembre), que acabo incorporandose al pro-
yecto de Constitucion Europea y se mantiene en el Tratado de Lisboa®.

El sistema de alerta temprana ha tenido amplia aceptacion. Permite a los
PPNN llamar la atencion sobre la idoneidad de una iniciativa europea por con-
traria al principio de subsidiariedad sin interferir ni bloquear el procedimiento
legislativo comunitario. Lo cual no podria ejercerse si no se respetase y se llevase
a la practica adecuadamente el derecho a la informacion de los PPNN respecto de
determinados actos de las instituciones.

Los PPNN, en el plazo de ocho semanas (segun lo previsto en el Tratado de
Lisboa)* desde la remision que les haga la institucion comunitaria autora de una
propuesta legislativa®', podran emitir dictimenes motivados que enviaran a las
instituciones politicas (PE, Consejo y Comision)** donde expongan de manera
motivada las razones por las que consideran que el proyecto no se ajusta al prin-
cipio de subsidiariedad.

Cada Parlamento nacional dispone de dos votos, que repartiran en funcion de
su sistema parlamentario, es decir, en el caso de que sea bicameral repartiran un
voto para cada camara. Ello se hace con el fin de mantener una igualdad entre los
Estados miembros cuyos parlamentos, es decir, que no se penalice a los Estados
miembros cuyos parlamentos no tienen mas que una camara™.

49. Se trataba de una idea que present6 el Presidente a su Grupo de Trabajo I de la Convencion que
elabor¢ el Tratado constitucional como medio de conciliar las exigencias de quienes deseaban crear un
organo ad hoc encargado de vigilar el cumplimiento del principio de subsidiariedad y quienes veian en
ello un peligro de permanente bloqueo del proceso decisorio comunitario.

50. En el Proyecto de Tratado Constitucional el plazo estaba fijado en 6 semanas.

51. También cabe contra proyectos de otros actos legislativos, que incluyen las propuestas de la
Comision, las iniciativas de un grupo de Estados miembros, las iniciativas del PE, las peticiones del
Tribunal de Justicia, las recomendaciones del Banco Central Europeo y las peticiones del Banco Europeo
de inversiones

52. Como se ha destacado, no queda claro qué organo es el encargado de trasmitir esas propuestas y
documentos a los PPNN, aunque por regla general son sus gobiernos, lo cual ha generado muchas criticas
(Alvarez Conde y Lopez De Los Mozos, 2006: 160).

53. Asi lo recordaban Alvarez Conde y Lopez de los Mozos, 2006: 173.
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Si los dictamenes provienen de una cantidad limitada de parlamentos, la Co-
mision deberia “motivar con maés detalle” y de manera concreta el acto. Si el
sistema de alerta rapida es iniciado por, al menos, un tercio de los PPNN, la
Comision deberia “revisar su propuesta” (volver a examinar la propuesta, que
implica el mantener, modificar o retirar la iniciativa)*.

Cuando un proyecto de acto legislativo sea objetado por una mayoria simple
de los votos atribuidos a los PPNN, la Comision tendra que volverlo a examinar,
si bien podra decidir mantenerlo, modificarlo o retirarlo. En el caso de que de-
cida mantenerlo, habra de justificarlo mediante un dictamen motivado en el que
explique por qué considera que se respeta el principio de subsidiariedad. Dicho
dictamen, junto con los dictamenes correspondientes de los PPNN, sera transmi-
tido al legislador de la UE (al Consejo y al PE).

Ademas, con el Tratado de Lisboa se afiade un mecanismo de control reforza-
do de la subsidiariedad a lo ya acordado en la CIG de 2004. Completa este dere-
cho con la posibilidad de rechazar una propuesta legislativa si asi lo decide una
mayoria de los Parlamentos y una mayoria en el Parlamento Europeo, asi como
una mayoria del 55 % de los miembros del Consejo (es lo que se ha denominado
procedimiento de «tarjeta roja»).

Sin duda, el sistema provoca una revitalizacion de la discusion de los asuntos
europeos en algunos PPNN vy el intercambio de opiniones sobre la iniciativa co-
munitaria entre diferentes PPNN y con el PE. De hecho, los Secretarios Generales
de las Asambleas nacionales tienen el encargo de la Conferencia de Presidentes de
Parlamentos de la UE y del PE de estudiar procedimientos de colaboracion en la
puesta en marcha del sistema de alerta rapida®. Con la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa, esto ha cobrado un simbolismo que no puede infravalorarse, puesto que
los PPNN son reconocidos por primera vez como «actores al nivel de la Uniony.

En esta linea el PE ha indicado recientemente que considera que el aumento
de las competencias de los PPNN con respecto al cumplimiento del principio de
subsidiariedad, que aporta el Tratado de Lisboa, permitira influir y controlar la

54. Entre octubre de 2006 y finales de 2008, la Comision recibié 287 opiniones provenientes de 31
asambleas nacionales de 21 Estados miembros (European Comision. National Parliaments, Newsletter
n° 12, Diciembre 2008, pag. 5).

55. El acuerdo fue adoptado en la citada Conferencia de Presidentes, en su reunion celebrada
en Atenas, en 2002, y consistio en el estudio de una red de informacion interparlamentaria con la
correspondiente infraestructura informatica.
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legislacion europea en una fase inicial y contribuird a mejorar el proceso legislati-
vo y la coherencia de la legislacion a nivel de la UE. Igualmente, ha sefialado que
las reuniones regulares de las comisiones mixtas de las correspondientes comi-
siones especializadas y las reuniones parlamentarias ad hoc a nivel de comision,
celebradas a invitacion del PE, permiten y permitiran entablar un dialogo en una
fase temprana en relacion con actos legislativos o iniciativas politicas en curso o
futuros y que, por tanto, deberian mantenerse y desarrollarse de forma sistematica
en una red permanente de comisiones correspondientes. Igualmente instaba a los
PPNN a que pongan a disposicion del PE, al mismo tiempo, los dictamenes que
emitan en este contexto. (Resolucion del PE de 7 de mayo de 2009 que aprueba el
Informe Brok sobre relaciones entre el PE y los PPNN, A-0133/2009).

7. El acceso a la informacion por parte de los Parlamentos nacionales

Para que funcionen los mecanismos de control y relacion interparlamentaria
que venimos describiendo es imprescindible facilitar el acceso de los PPNN a la
informacion. La posibilidad de que un parlamento nacional controle debidamente
a su Gobierno en asuntos europeos o formule su posicion respecto de una pro-
puesta de medida o acto legislativo de la UE depende, en gran medida, de que
esté informado tempranamente. Por lo tanto, es importante que las propuestas
lleguen a los Parlamentos lo antes posible, preferiblemente al tiempo que llegan
a los gobiernos y al resto de instituciones, incluido el PE.

Desde hace tiempo viene existiendo un consenso en torno a esta idea y se han
dado pasos para mejorar este acceso de los PPNN a la informacion. Ya el Protocolo
sobre los PPNN anexado por el Tratado de Amsterdam velaba por que éstos
recibieran puntualmente la informacion, entre otras, de las propuestas legislativas de
la Comision. Sin embargo, la complejidad del proceso de transmision de informacion,
inherente a la complejidad de la UE ha hecho que se dilaten mucho los plazos y
que la transmision de informacion no sea tan fluida como seria deseable. De hecho,
la COSAC denunciaba que algunos Parlamentos estatales afirman no recibir los
documentos en los plazos establecidos, incumpliéndose el principio de informacion’®.

Por ello, la XXVIII conferencia de la COSAC, celebrada en Bruselas del 27 de

enero de 2003, aprobo las Orientaciones de Copenhague para las relaciones entre
los gobiernos y los parlamentos en asuntos comunitarios y europeos y el acceso

56. XXIV reunion de la COSAC, Estocolmo, 22 de mayo de 2001.
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de éstos a los mismos. En dicho documento se indicaban una serie de principios
orientativos (0 normas minimas) que permitiran garantizar que todos los PPNN
tengan la oportunidad de participar e influir en los asuntos europeos de forma
activa. Los tres elementos esenciales que se resefian para ello son: la calidad y la
cantidad de informacién que reciben los PPNN, la gestion en el tiempo del inter-
cambio de informacion y, finalmente, las oportunidades de las que disponen los
PPNN para utilizar la informacion recibida con el fin de aumentar su influencia
en asuntos comunitarios.

En esta misma linea, el Grupo de trabajo IV de la Convencion que elaboro el
Tratado Constitucional proponia que “la documentacion y actas de los trabajos
del Consejo deberian remitirse en un plazo de diez dias al Parlamento Europeo asi
como a los Parlamentos nacionales, paralelamente a su transmision a los gobier-
nos”. En todo caso, finalmente, el Protocolo sobre el cometido de los PPNN en la
UE, anexo al fallido Tratado Constitucional, se quedo en una simple profundiza-
cion de algunos aspectos ya recogidos en el Tratado de Amsterdam.

El Tratado de Lisboa da un paso adelante en materia de informacion a los PPNN.
Amplia los sujetos que deben proporcionar la informacion, encargandose las insti-
tuciones comunitarias de transmitir directamente la misma (Comision, PE, Consejo
de Ministros, Consejo Europeo o Tribunal de Cuentas, segiin quién sea el autor de
la iniciativa) y no los gobiernos nacionales, pues, como deciamos, con la actual
regulacion se producen retrasos en el envio de la informacion que impiden que los
PPNN puedan estudiar a tiempo la documentacion. Por lo tanto, con la entrada en
vigor el Tratado de Lisboa, el envio de la informacion a los PPNN se va a realizar
al mismo tiempo que se remita a las demads instituciones europeas y respecto a los
documentos de consulta de la Comision, cuando se publiquen.

Por otro lado, igualmente importante es la fluidez de informacion entre el PE
y los PPNN. La Declaracion n° 13 anexada por Tratado de Maastricht relativa al
“Cometido de los Parlamentos Nacionales en la UE”, citada en varias ocasiones
mas arriba, ya establecid la necesidad de un intercambio fluido de informacion
entre los PPNN y el PE, de la concesion de facilidades mutuas adecuadas y de
reuniones periddicas, entre otros, con dicho objetivo.

En este sentido, el art. 130 Reglamento interno del Parlamento Europeo (ver-
sion de 2009) establece que el Parlamento mantendra periddicamente informados
de sus actividades a los PPNN de los Estados miembros. Y afiade que “la Con-
ferencia de Presidentes podra otorgar mandato al Presidente para que negocie
facilidades para los Parlamentos nacionales de los Estados miembros, si procede
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con caracter reciproco, y para proponer cualesquiera otras medidas destinadas a
facilitar los contactos con los Parlamentos nacionales”.

Lo que se denota es que es importante que los PPNN intercambien informa-
cion relativa a la UE porque ello puede ayudarles en su labor de control. Con el
Tratado de Lisboa el papel de los PPNN se refuerza, lo que aumenta atin mas la
necesidad de intercambiar informacion relativa a la UE entre Parlamentos.

En definitiva, cualquier mejora de la fluidez de la informacion es deseable.
A ello contribuyen en buena medida las reuniones conjuntas de Presidentes y de
Comisiones de PPNN y del PE. Al igual que ayudan las oficinas permanentes que
muchas Asambleas de paises de la Union mantienen abiertas en la sede del PE, a
las que antes nos hemos referido.

Asimismo, para facilitar el flujo de informacién, los PPNN han creado, en
colaboracion con el PE, su propia base de datos y sitio web —www.ipex.eu—. La
base de datos IPEX trata de ampliar la informacion basica que los PPNN pueden
consultar en relacion con documentos o temas comunitarios especificos. Esto po-
dria resultar especialmente Util como resultado de las nuevas disposiciones del
Tratado de Lisboa relativas al papel de los PPNN.

8. Reflexion final

La participacion de los PPNN a nivel europeo ha estado muy condicionada
por lo que el ordenamiento interno de cada uno de los Estados sefialaba al res-
pecto. La adopcion del Protocolo sobre participacion de los Parlamentos anexo
al Tratado de Maastricht, su reforma en Amsterdam y la creciente importancia de
la cuestion tras el Tratado de Niza, que ha acabado plasmandose en la letra del
fallido Tratado constitucional y en el Tratado de Lisboa, ponen de manifiesto un
cambio importante en esta cuestion. La consideracion europea de los PPNN se
desarrolla ahora casi independientemente de los fundamentos constitucionales in-
ternos. Se trata de imponer desde el propio Derecho comunitario un nivel minimo
de participacion parlamentaria nacional, que se recoge en el Tratado de Lisboa,
pero que precisa de posteriores desarrollos.

La participacion de los PPNN coadyuva a afianzar el principio democratico en
la UE. La legitimidad democratica de la actuacion y el sistema comunitario pro-
viene de una doble fuente: el PE y los Gobiernos nacionales a través del Consejo
(éstos aportan legitimidad territorial y legitimidad democratica indirecta). Solo si
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los PPNN participan también intensamente en el proceso decisorio, completaran
los elementos fundamentales del principio democratico, porque en ellos estan
presentes actores que no participan directamente en el didlogo europeo (minorias,
euroesceépticos...)

Pero esa participacion no puede presentarse como una alternativa o en detri-
mento del papel del PE en el marco institucional. De esto fueron muy conscien-
tes todos ellos. El progreso en el principio democratico en la UE pasa por un
empuje conjunto del PE y los PPNN, —entre otras tantas cosas, por supuesto—.
Ello conlleva la necesidad de explotar los nuevos mecanismos de participacion
en los asuntos europeos de los que disponen los PPNN en colaboracion y no en
confrontacion con el PE.

Hasta el momento las vias a través de las cuales se han materializado las rela-
ciones entre el PE y los PPNN han sido varias y de distinta naturaleza: relaciones
de forma multilateral o de forma bilateral; en reuniones de caracter formal o
en otras de naturaleza informal; en el seno de 6rganos donde participaban otras
instituciones o en organos con participacion exclusivamente parlamentaria; en
organos institucionalizados como la COSAC o en el seno de asambleas creadas
por la practica, etcétera. En todas ellas se puede seguir profundizando.

Esa es la linea seguida por el Tratado de Lisboa, que, como también lo hiciera
el Tratado constitucional, insiste en el reconocimiento de un papel a los PPNN al
estipular que “contribuirdn activamente en el buen funcionamiento de la Unioén”
a través de diversas vias, entre ellas, a través de la cooperacion interparlamentaria
—PE/PPNN-, cuestion en la que insiste el Protocolo sobre el papel de los Parla-
mentos nacionales en la Union Europea.

Consideramos que la necesaria participacion de los PPNN en los asuntos eu-
ropeos ha de abordarse desde la cooperacion e integracion en el ya complejo
esquema institucional de la UE. Cualquier intento de crear un nuevo 6rgano de
participacion de los PPNN podria derivar en una complejidad mucho mayor del
sistema decisorio comunitario.

Esa participacion de los PPNN en la UE requiere, como adelantabamos, de
una colaboracion, coordinacion e intercambio de informacion con el 6rgano con
el que comparte la legitimidad que otorgan las urnas, el PE. Pero ello no puede
suplir el necesario didlogo y control que debe producirse en el seno de cada Es-
tado entre el Gobierno (protagonista de la negociacion en Europa) y la asamblea
parlamentaria. Se trata de una colaboracion por parte de los propios Gobiernos
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nacionales que viene muy marcada por las pautas constitucionales®’, pero que,
como deciamos, cada vez mas, constituye una exigencia del propio Derecho de
la Union. En el seno de los Estados es donde también deben resolverse otras
cuestiones pendientes como, por ejemplo, la participacion de los parlamentos re-
gionales que poseen competencias legislativas en los asuntos europeos, mas alla
de las previsiones que al respecto puedan introducirse en los Tratados.

Ademas, se ha de pensar en el grado de compromiso que adquiriran los Ejecutivos
nacionales respecto de la posicion que pueda haber adoptado su Parlamento ante las
instituciones europeas, por ejemplo, haciendo uso del sistema de alerta temprana.

Por ultimo, tendria que reflexionarse sobre el papel que pueden desempeiiar
los partidos politicos en esa necesaria interrelacion entre parlamentos y en la
relacion de éstos con los gobiernos. Los partidos politicos pueden constituirse en
pieza clave como cuerda de trasmision entre los pareceres o intereses nacionales
y lo que se esta debatiendo en Europa. Las reuniones de los grupos politicos o
partidos a escala europea con la participacion de diputados de los Estados miem-
bros y diputados del Parlamento Europeo constituyen, sin duda, una fuente de
acercamiento y relacion entre las instituciones parlamentarias. Esta es una cues-
tion de indudable interés en lo que a las relaciones interparlamentarias se refiere,
pero las limitaciones de este trabajo impiden abordarla ahora.
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Resumen:

El siguiente trabajo aborda las relaciones existentes entre el Parlamento Euro-
peo y los Parlamentos nacionales que pueden ser de diferente naturaleza y tenor.
Las ha habido de confrontacion y de colaboracion, de caracter multilateral y bila-
teral, de modo formal como informal, con periodicidad o de forma esporadica, etc.
Se pone de manifiesto como la progresiva incorporacion de los Parlamentos nacio-
nales a la escena europea, en paralelo al aumento de protagonismo del Parlamento
Europeo en la escena institucional ha generado una necesidad de crear cauces de
interrelacion entre dichos parlamentos. Igualmente se expone como esa necesidad
de relacion interparlamentaria ha sido progresivamente recogida en las distintas
reformas de los Tratados, en particular el proyectado por el Tratado de Lisboa.

Palabras clave:

Relaciones interparlamentarias, Relaciones parlamentarias multinivel, Parla-
mento Europeo, Parlamentos nacionales.
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