NOTA DE LA SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS RELATIVA A LA TRAMITACION
PARLAMENTARIA DEL PROYECTO DE LEY ORGANICA
POR LA QUE SE AUTORIZA LA RATIFICACION

POR ESPANA DEL TRATADO DE LA UNION EUROPEA

1. En primer lugar, se plantea la cuestiéon del objeto de la
autorizacién parlamentaria previa a la prestacion del consenti-
miento del Estado. El Gobierno ha remitido, junto al texto del
Proyecto de Ley Organica, el nimero del Diario Oficial de las
Comunidades Europeas en el que se publica el texto del Trata-
do, junto a 18 Protocolos y 34 Declaraciones. Pues bien, parece
claro que tanto el Tratado en sentido estricto como los 18 Pro-
tocolos tienen naturaleza convencional —esto es, constituyen
Tratados Internacionales— y, en consecuencia, han de ser auto-
rizados por las Cortes Generales. Sin embargo, en relaciéon con
las 34 Declaraciones adoptadas en el Acta Final de la Conferen-
cia podria resultar dudosa la necesidad de la autorizaciéon par-
lamentaria.

FEl examen del contenido de tales Declaraciones acredita
que éstas tienen finalidades muy diversas:

a) En ocasiones, se limitan a enunciar los principios politi-
cos por los cuales se regira en lo sucesivo la actuacién interna-
“cional de la Comunidad: asi, en la Declaracién nimero 5 se afir-
ma que aquélla «se esforzard por contribuir a que haya unas re-
laciones monetarias internacionales estables»; y en la namero 6
se afirma que «la Conferencia conviene en que las relaciones
monetarias existentes entre Italia y San Marino y la Ciudad del
Vaticano y entre Francia y Ménaco no resultaran afectadas por
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el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea hasta la in-
troduccién del ecu como moneda tinica de la Comunidad».

b) Otras Declaraciones se limitan a expresar, en términos
mas 0 menos imprecisos, acciones futuras que habran de ser
consideradas por la Comunidad. Valga por todas como ejemplo
la nimero 15, por la que la Conferencia conviene en que los Es-
tados miembros «estudiaran las cuestiones relativas al namero
de miembros de la Comisién y al numero de Diputados al Par-
lamento Europeo a mas tardar a finales de 1992».

¢) No faltan Declaraciones en las que la Conferencia for-
mula recomendaciones a instituciones comunitarias: asi, la na-
mero 17 recomienda «que la Comisién presente al Consejo, a
mas tardar en 1993, un Informe sobre medidas destinadas a
mejorar el acceso del publico a la informaciéon de que dispo-
nen las Instituciones». ‘

d) Mayor sustancia juridica normativa parecen tener ciertas
Declaraciones relativas a los términos en los cuales se aplicara
el Tratado: entre otras, pueden incluirse en esta categoria la
namero 2, por la que la Conferencia declara que cuando en el
Tratado se aluda a los nacionales de los Estados miembros, la
cuestién de si una persona posee una nacionalidad determina-
da se resolvera unicamente remitiéndose al Derecho nacional
del Estado miembro de que se trate; la nimero 3, por la que la
Conferencia afirma que, a efectos de la aplicacion de ciertas
previsiones del Tratado, se mantendra la practica habitual se-
gan la cual el Consejo se retine en formaciéon de Ministros de
Economia y Hacienda; o la namero 7, por la que la Conferencia
afirma que el derecho de los Estados miembros a aplicar las
disposiciones de su Derecho Fiscal a las que se refiere el articu-
lo 73 D.l.a) se aplicara unicamente a las disposiciones existen-
tes al término de 1993.

e) En fin, no faltan Declaraciones cuyo contenido parece ser
expresivo de verdaderos acuerdos intergubernamentales juridi-
camente perfectos, en la medida en que no parecen requerir
para su eficacia de ulterior desarrollo normativo, y quiza sus-
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ceptibles de ser asimilados a verdaderos Tratados Internaciona-
les: se incluyen en esta categoria la Declaracién nimero 12, por
la que «la Conferencia conviene en que el Fondo Europeo de
Desarrollo seguira financiandose mediante contribuciones na-
cionales, de conformidad con las disposiciones vigentes»; la nud-
mero 22, por la que «la Conferencia acuerda que el Comité
Econdémico y Social tenga la misma independencia respecto a
su presupuesto y gestion de personal que la que ha tenido has-
ta ahora el Tribunal de Cuentas», la nimero 25, por la que la
Conferencia acuerda que, en ciertas circunstancias, los Estados
miembros puedan actuar por separado en favor de los intere-
ses de los paises y territorios de Ultramar, sin que ello afecte a
los intereses de la Comunidad; y la nimero 29, por la que la
Conferencia acuerda que el régimen lingiiistico aplicable en el
ambito de la politica exterior y de seguridad comun sera el de
las Comunidades Europeas.

De la exposicién precedente resulta que no siempre sera fa-
cil precisar la naturaleza juridica de las Declaraciones adopta-
das en el Acta Final de la Conferencia. Teniendo en cuenta tal
dificultad, asi como el hecho de que, desde el punto de vista
politico, todos los textos adoptados parecen constituir un todo
indisoluble, y considerando asimismo que en las dos ocasiones
anteriores. (adhesién de Espana a las Comunidades Europeas:
BOCG, Serie A, numero 156-1, de 15 de junio de 1985; y Acta
Unica ‘Europea: BOCG, Serie A, namero 3-II, de 16 de septiem-
bre de 1986) fueron objeto de publicacién las Declaraciones
adoptadas en la Conferencia correspondiente, lo razonable se-
ria concluir que la autorizaciéon parlamentaria se ha de exten-
der también a las 34 Declaraciones, las cuales, en consecuencia,
habran de ser objeto de pubhcacwn en el «Boletin Oficial de
las Cortes Generales».

2. En segundo lugar, ha de determinarse en cual de las pre-
visiones constitucionales relativas a la participacién parlamen-
taria en el proceso de celebraciéon de los Tratados Internacio-
nales se incluye el Tratado de la Unién Europea. A este respec-
to, parece claro que ha de aplicarse el articulo 93, de forma que
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la autorizacion parlamentaria se ha de instrumentar, conforme
resulta de los términos de la iniciativa remitida por el Gobier-
no, a través de una Ley Organica. Asi resulta de las dos consi-
deraciones siguientes:

a) En primer lugar, de la aplicacion del principio del contra-
rius actus, ya que, mediante ¢l Tratado de la Unidon Europea, se
modifican los textos de Tratados Internacionales respecto de
los que la intervencion parlamentaria se ha canalizado en dos
ocasiones anteriores por la via prevista por el articulo 93 de la
Constitucion (Ley Organica 10/1985, de 2 de agosto, de autori-
zacion para la adhesiéon de Espafia a las Comunidades Euro-
peas; y Ley Orgénica 4/1986, de 26 de noviembre, por la que se
autoriza la ratificacién por Espana del Acta Unica Europea, fir-
mada en Luxemburgo el 17 de febrero de 1986).

b) En todo caso, y por razdn del fondo, parece claro que
mediante el Tratado de la Unién Europea se transfiere a una
organizacién internacional el ejercicio de competencias deriva-
das de la Constitucion: baste mencionar a este respecto las dis-
posiciones relativas a la politica econémica y monetaria (articu-
los 102 A y siguientes del Tratado Constitutivo de la Comuni-
dad Eurcpea), a la politica exterior y de seguridad comun (Ti-
tulo V del Tratado de la Unién Europea) y a la cooperacién en
los ambitos de la Justicia y de los asuntos de Interior (Titulo VI
del Tratado de la Unién Europea).

3. Por lo que concierne a la tramitacion parlamentaria del
Proyecto de Ley Organica por la que se autoriza la ratificacion
por Espana del Tratado de la Unién Europea, el articulo 154
del Reglamento se limita a remitirse al procedimiento legislati-
vo especial de las-Leyes Organicas (articulos 130 a 132), el cual,
a su vez, en su articulo 131.1, se remite al tramite propio del
procedimiento legislativo comun, sin mas especialidades que
las relativas a la calificacién de la iniciativa como organica (ar-
ticulo 130), a la votacién final y de conjunto prevista por el ar-
ticulo 81.2 de la Constituciéon (articulo 131.2 y 3) y al veto o las
enmiendas del Senado (articulo 132).
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En consecuencia, procede la calificacién por la Mesa de la
Camara del Proyecto de Ley Organica, abriendo un plazo de
presentacién de enmiendas y encomendado Dictamen a la Co-
misiéon de Asuntos Exteriores, que ésta evacuara, tras el debate
de totalidad ante el Pleno en su caso, al objeto de que sea éste
quien proceda a la aprobacién del Proyecto, tras la cual tendra
lugar su remision al Senado. B

La unica peculiaridad que se suscita es la relativa a las en-
miendas. El articulo 154 del Reglamento parece remitirse a la
regulacion general del articulo 110, y a tal criterio respondié el
acuerdo adoptado por la Mesa de la Camara el dia 4 de sep-
tiembre de 1986 al calificar el Proyecto de Ley Organica relativa
al Acta Unica Europea. Sin embargo, en el acuerdo de la Mesa
del dia 14 de junio de 1985, concerniente al Proyecto de- Ley
Organica de autorizacion de la adhesion, se resolvié que la cali-
ficacion de las enmiendas debia realizarse con sujecién a lo dis- -
puesto por el articulo 156 del Reglamento. '

Una solucién razonable a esta cuestiéon podria distinguir los
dos aspectos siguientes:

a) De una parte, las enmiendas que se presenten al texto
mismo del Proyecto de Ley Organica mediante la que se autori-
za la ratificacidon. Tales enmiendas deberian calificarse en los
términos del articulo 110 del Reglamento, por mas que de he-
cho parezca existir escaso margen para su presentacion, habida
cuenta de que la Ley Organica se limita a autorizar la ratifica-
cién y a contener una prevision en relacién con su entrada en
vigor y una Exposicién de Motivos. Pese al acuerdo, ya mencio-
nado, de 14 de junio de 1985, de la Mesa de la Camara, las di-
versas enmiendas presentadas al Proyecto de Ley Organica de
autorizacion de la adhesién fueron calificadas conforme a aquel
precepto. : :

b) Por el contrario, las propuestas que se refieran al Trata-
do Internacional mismo objeto de la autorizacién debieran califi-
carse conforme a lo previsto por el articulo 156 del Reglamen-
to. A este respecto debe tenerse en cuenta lo siguiente:
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— De conformidad con el criterio seguido en ocasiones pre-
cedentes, las propuestas que se dirijan a la modificacién del
texto mismo del Tratado no han de ser inadmitidas a tramite,
pese a que el articulo 156 no contiene ninguna referencia a
ellas, sino que han de ser calificadas como enmiendas de totali-
dad. Parece claro que en esta categoria se incluiran las pro-
puestas que pretendan la modificacion o supresién de las 34
Declaraciones antes mencionadas, ya que éstas no son reservas
o declaraciones unilaterales que el Gobierno pretenda formu-
lar, a las que se refiere el articulo 156.3.1, sino que, al haber
sido adoptadas por la Conferencia, resultan asimilables, como
se indico antes, al texto mismo del Tratado y de los Protocolos.

— El articulo 156 distingue, a efectos de la calificacién que
ha de darse a las propuestas de reservas o declaraciones, segin
que el Tratado Internacional en cuestién las prevea o no, lo
que dara lugar, respectivamente, a su consideracién como en-
miendas al articulado o a la totalidad (articulos 156.2.2 y
156.3.2).

El Tratado de la Union Europea no prevé la posibilidad de
que se formulen reservas o declaraciones, por lo que, en prin-
cipio, las propuestas que se dirijan a su formulacién habrian
de considerarse como enmiendas de totalidad. Debe tenerse
en cuenta, sin embargo, que la practica parlamentaria (véase,
por ejemplo, el Acta de la reunién de la Mesa del Congreso de
23 de abril de 1991, pagina 109) ha interpretado el articulo 156
del Reglamento de conformidad con el articulo 19 del Conve-
nio de Viena sobre Derecho de los Tratados, de forma que,
para que una propuesta haya de considerarse como enmienda
de totalidad, no basta con que el Tratado correspondiente no
prevea la formulacion de reservas o declaraciones, sino que es
preciso que las prohiba o que éstas sean incompatibles con su
objeto y fin. El Tratado de la Unién Europea no prohibe, cier-
tamente, la formulaciéon de reservas o declaraciones. Parece
légico entender, sin embargo, que su formulacién es incompa-
tible con la naturaleza y el objeto de aquél. Constituye un ar-
gumento decisivo a este respecto el hecho de que algunos de
los Protocolos del Tratado (en concreto, los numeros 1, 8, 9,
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11, 12 y 14) contienen verdaderas reservas en sentido material,
en la medida en que excluyen la eficacia de ciertas previsiones
del Tratado respecto de alguno o algunos de los Estados Par-
te. De ello resulta que las tnicas reservas admisibles son las
expresamente convenidas, y no otras. En efecto, debe enten-
derse que, tras el largo y complejisimo proceso negociador
que condujo a la adopcién del Tratado, las reservas unilatera-
les que alteran el quid pro quo resultante son incompatibles
con su objeto y fin a efectos del articulo 19 del Convenio de
Viena sobre Derecho de los Tratados.

De todo lo expuesto resulta que, no habiendo formulado el
Gobierno espanol reservas o declaraciones a efectos del articu-
lo 156.3.1, y no hallandose prevista tal formulacién por el Trata-
do de la Unién Europea a efectos del articulo 156.3.2, todas las
propuestas que se presenten en relacién con dicho Tratado ha-
bran de considerarse enmiendas de totalidad.

4. Por ultimo, y respecto de los plazos de tramitacion del
Proyecto de Ley Organica, pueden tenerse en cuenta los si-
guientes antecedentes:

a) El Proyecto de Ley Organica de autorizacién para. la
adhesién de Espana a las Comunidades Europeas tuvo entrada en
la Camara el 13 de junio de 1985; fue calificado por la Mesa el
dia 14, acordando su tramitacién por el procedimiento de ur-
gencia y la apertura de un plazo de presentacién de enmiendas
hasta el dia 22 de junio; el debate de totalidad se celebro el 25
de junio y al dia siguiente tuvieron lugar el Informe de la Po-
nencia, el Dictamen de la Comisién de Asuntos Exteriores y la
aprobacion por el Pleno. En cuanto al Senado, el texto se publi-
c6 el dia 2 de julio, abriéndose un plazo de presentacién de en-
miendas hasta el dia 6, y teniendo lugar el Dictamen de la Co-
misién el dia 10 de julio y la aprobacion por el Pleno el dia 17.

b) El Proyecto de Ley Organica relativa al Acta Unica Euro-
pea entr6 en la Camara el 21 de agosto de 1986. Fue calificado
por la Mesa el dia 4 de septiembre, acordando su tramitacién
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por el procedimiento ordinario y la apertura de un plazo de
presentacién de enmiendas hasta el dia 30 de septiembre; el In-
forme de la Ponencia y el Dictamen de la Comisién tuvieron lu-
gar el 1 de octubre y la aprobacién por el Pleno el dia siguien-
te. El texto fue publicado en el Senado el dia 10 de octubre y
se tramité directamente ante el Pleno el dia 29 de octubre.

Palacio del Congreso de los Diputados, a 4 de septiembre
de 1992. '



