EL PARLAMENTO ESPANOL
Y LA CESION DE LA SOBERANIA A LA
COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA

HeLeENA Boyra AmrosTa (%)

Ha sido sobradamente comentado que la adhesién a los Tra-
tados constitutivos de la CEE implica una limitacién de los po-
deres soberanos de los Estados. Conviene tener en cuenta que
tales competencias no se ceden a otro 6rgano parlamentario,
sino al Consejo de Ministros de las Comunidades y, en cierta
medida, a la Comisién, que son quienes disponen del poder «le-
gislativo» comunitario. Tal situaciéon generaria lo que algunos
autores han denominado «déficits de legitimidad democratica»,
en conexién con una perspectiva mas tecnocratica, caracteristi-
ca predicable con frecuencia del funcionamiento de las Comu-
nidades (1). La pregunta es: ¢qué hace el Parlamento, precisa-
mente quien encarna la soberania nacional, frente al problema?

Sobre la soberania escribia James BrYCE, con su habitual bri-
llantez, que su doctrina «ha provocado discusiones tan numero-
sas y tan aburridas que cualquier lector, aun el de mas pacien-
cia, habria de sentirse alarmado si se le invitara a recorrer de
nuevo el polvoriento desierto de abstracciones a través del cual
condujeron a sus discipulos no pocas generaciones sucesivas de

(*) Letrado de las Cortes Generales, Directora de Comisiones del Sena-
do. El articulo recoge la conferencia pronunciada ante la Sociedad de Estu-
dios Internacionales, el 3 de abril de 1992,

(1) Davip COOMBES, Die Parlamente im EG. System. Uberwindung der Legi-
limitétskrise?, Bonn, 1980.
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filosofos de la politica» (2). No nos proponemos pues hacer re-
correr al auditorio de nuevo ese desierto, siquiera con un pre-
texto mas moderno.

Hablaremos un poco de estas nuevas limitaciones de la so-
berania, para abordar después la posicion del Parlamento, que
es doble. Por un lado, sufre un debilitamiento de su funcién le-
gislativa. Por otro, hace un esfuerzo por mantener una posiciéon
relevante, utilizando instrumentos parlamentarios distintos de
los que intervienen en el proceso legislativo.

La soberania es un caracter que tradicionalmente se predica
tan intimamente ligado al de Estado que propiamente «no se
explica el concepto de Estado sin el de soberania —escribia don
NicoLiAs PEREZ-SERRANO—, ni ésta puede predicarse mas que de
comunidades politicas que ostentan la categoria estatal» (3).
¢Qué ocurre cuando un Estado soberano firma un acuerdo in-
ternacional? En principio, la limitacion de la libertad de actua-
cién del Estado es el resultado directo de todo compromiso de
este tipo: se obliga a ejecutar el convenio (obligacion positiva) y
se obliga también a abstenerse de cualquier accién contraria a
esa convencion y sus objetivos (obligacion negativa). Pero todo
cambia cuando ‘mediante acuerdos internacionales los Estados
instituyen una organizacién supranacional para la ejecucién del
acuerdo, y la dotan de los tres caracteres basicos que ya anali-
zara Paur REUTER ~uno de los «padres» de la Comunidad-, al
comentar el Tratado de la CECA (4).

1. Independencia de la organizacion respecto de los Gobier-
nos nacionales.

2. Transferencia de competencias a la organizacion.

(2) Citado por NicoLAs PEREZ SERRANO, Tratado de Derecho Politico, reed.,
Madrid, 1976, pag. 124.

(3) En Tratado de Derecho Politico, cit., supra, pag. 125.

(4) En La Communauté Européenne du Charbon et de [’Acier, pags. 139
y 140.
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3. Existencia de relaciones directas entre la entidad supra-
nacional y los sujetos individuales de los Estados.

A partir de esta caracterizacién, muchos autores han soste-
nido la teoria de la cesién de soberania, a la que no falta funda-
mento positivo en el articulo 24 de la Ley Fundamental de
Bonn: «La Federacién podra transferir por ley derechos de so-
berania a instituciones internacionales.» Igual referencia en el
articulo 11 de la Constitucién italiana (5).

Mas recientemente, en cambio, los autores prefieren hablar
de cesién solamente del ejercicio de los poderes soberanos,
‘cuya titularidad sigue teniendo el Estado. Esta es la expresion
que emplean otros textos constitucionales (6), como el espariol
(art. 93: «Mediante ley organica se podra atribuir a una organi-
zacién o institucién internacional el ejercicio de competencias
derivadas de la Constitucién»). En tltimo término se trataria
de un reparto de competencias entre distintas autoridades, y
mas precisamente, puesto que la voluntad de la organizacion se
obtiene de la negociacién de los representantes de los Estados
en las instituciones de ésta, de una creacién de espacios-de de-
cisién comun.

Con o sin cesién de soberania, de titularidad o de ejercicio
de competencias, lo cierto es que el poder de los Estados esta
mas condicionado, y en opinién de numerosos autores serian
los Parlamentos nacionales los érganos que sufririan en mayor
medida una pérdida de competencias como consecuencia de la
integracién comunitaria. Concretamente, respecto a las compe-
tencias legislativas, conviene tener presente que, por lo general

(5) «Italia, accede en condiciones de igualdad a las limitaciones de sobe-
rania necesarias...».

(6) Asi la ley de revision constitucional de Luxemburgo de 2 de noviem-
bre de 1956: «Se podra encomendar temporalmente por via de tratado a insti-
tuciones de Derecho Internacional el ejercicio de atribuciones reservadas por
la Constitucién a los poderes legislativo, ejecutivo y judicial». Otras expresio-
nes parecidas en la revisién constitucional holandesa (1972) y belga (1970).
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(y con la excepcién que supone la reserva reglamentaria de la
Constitucion francesa de 1958), los Parlamentos estan constitu-
cionalmente habilitados para legislar sobre cualquier materia vy,
si bien el Tratado de Roma no afecta a numerosos aspectos de
la vida politica, social e incluso econémica de sus Estados inte-
grantes, determinados actores de las legislaciones nacionales se
hallan en competencia con el Derecho comunitario que, como
sabemos, goza de aplicacién directa y prevalece sobre las nor-
mas infraconstitucionales del Derecho interno (7).

A comienzo de la década de los anos setenta se hizo paten-
te de modo especial la preocupacién por lo que se considera-
ba pérdida de poderes de los Parlamentos nacionales como
consecuencia de la integracion, y clara expresion de lo expues-
to lo constituye el hecho de que, a peticién de diversos grupos
del Parlamento Europeo, se elaborara por dicha institucién un
documento de trabajo sobre la pérdida de competencias de
los parlamentos de los Estados miembros (8). Ahora bien, los
Parlamentos han reaccionado intentando paliar esta pérdida
de poder directo a través de instrumentos parlamentarios
como comisiones ad hoc, que les permiten hacer oir sus voces
en la elaboracion del Derecho comunitario. Veamos sucesiva-
mente las dos caras de esta reciente evolucion del funciona-
miento parlamentario.

Por un lado, deciamos, la intervencién del Parlamento dis-
minuye en tres momentos concretos de la elaboracion del or-
denamiento comunitario:

(7) Sobre los principios de articulacién de las relaciones entre el Dere-
cho comunitario y el interno, ver el estudio del profesor SANTIAGO MURNOZz
MACHADO, en el Capitulo XII del Tratado de Derecho comunitario europeo di-
rigido por E. GARCIA DE ENTERRIA, J. GONZALEZ CAMPOS y S. MUNOZ MACHADO,
Madrid, 1976.

(8) «Premier apercu des pouvoirs que les Parlements des Etats mem-
bres des Communautés européennes ont perdu du fait de la mise en oeuv-
re du Traité instituant la CEE.» Direction Générale du Parlement euro-
péen (PE 35.807). Dicho documento fue elaborado entre fines de 1973 y
comienzos de 1974.
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— en la formacién del Derecho comunitario originario (Tra-
tados);

— en la formacién del Derecho comunitario derivado (Regla-
mentos y Directivas);

— en la «implementacién» de todo el acervo comunitario
para su ejecucién interna.

1. En el primer nivel, la participacién del Parlamento es
muy pequena. En efecto, para la ratificacién de los Tratados
Comunitarios, el procedimiento actual obliga a la autorizacion
de las Cortes Generales mediante ley organica por contener la
atribucién a una organizacién internacional del «ejercicio de
competencias derivadas de la Constitucién» (9). La exigencia
de la ley organica obliga a obtener la votacion favorable de la
mayoria absoluta de la Camara baja en una votacién global so-
bre el conjunto del proyecto; aqui acaba todo el parecido en-
tre la tramitacion de la autorizaciéon y la de un proyecto de
ley, ya sea organica u ordinaria. Efectivamente, a diferencia de
lo que sucede con los proyectos o proposiciones de leyes, que
pueden ser objeto de propuesta de enmienda a cada punto de
su articulado, «el texto de los Tratados no puede ser objeto de
enmienda» (10).

El procedimiento parlamentario, que se detalla en los ar-
ticulos 156 del Reglamento del Congreso y 144 del Reglamento
del Senado, establece que s6lo se admiten contra los Tratados
propuestas de no ratificacién (equiparables al veto del procedi-
miento legislativo ordinario), propuestas de aplazamiento y
propuestas de reserva. Cuando se trata de propuestas de reser-
va no previstas en el Tratado, tienen la consideracién de en-
miendas a la totalidad, en el Congreso; cuando se trata de pro-
poner la modificacion de tenor literal de reservas establecidas
por el Tratado y a las que se ha adherido el Gobierno, o bien

(9) Articulo 98 de la Constitucién espanola de 1978.
(10) Articulo 144.1 del Reglamento del Senado.
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de sugerir el establecimiento de reservas a las que el Gobierno
no se ha adherido pero que estan previstas por el propio Trata-
do, se consideran, en paralelismo con el procedimiento legisla-
tivo, enmiendas al articulado. Pero obsérvese bien esto: en to-
das las posibles iniciativas contrarias al Tratado queda siempre
excluida la modificacion del texto primario del mismo, que ha
sido pactado por los Gobiernos de los Estados llamados a cons-
tituir la Comunidad internacional. De modo que, en definitiva,
el Parlamento, en lo que respecta al Derecho comunitario origi-
nario, «lo toma o lo deja», sin posibilidad de modificar los tér-
minos en que desea entrar en la Comunidad.

2. Derecho comunitario derivado. Directivas y Reglamentos.
También aqui es facil observar las limitaciones del Parlamento.
Es sobradamente conocida la clave central del sistema juridico
comunitario: el articulo 189 del Tratado CEE, que faculta al
Consejo y a la Comision de la CEE para dictar Decisiones, Di-
rectivas y Reglamentos «para el desempefio de sus funciones».
No nos interesa aqui recordar el intrincado proceso de produc-
cion de las normas comunitarias a través de sus instituciones
internas; es claro que, en sintesis, el contenido de estas es nego-
ciado por el comité de representantes permanentes (CORE-
PER), altos funcionarios designados por los Gobiernos de los
Estados miembros, su propuesta es examinada por la Comision,
que la remite al Consejo, para su aprobaciéon. La consulta al
Parlamente, que no tiene caracter vinculante, es obligatoria
para los asuntos relevantes tras la aprobacion del Acta Unica.

Tanto los Reglamentos como las Directivas, aunque sean dis-
tintos en el grado de aplicabilidad directa, tienen para el Dere-
cho interno valor y fuerza de verdaderas leyes. La cuesién de si
son leyes de mayor o menor rango que las estatales no se re-
suelve desde la perspectiva de la jerarquia, sino con arreglo al
planteamiento de competencia, como explica el profesor Muroz
Macuapo (11). Y ello conlleva, entre otras consecuencias, que es

(11) En Tratado de Derecho Comunitario Europeo, cit., nota 6, tomo I, pag.
519 y sigs.
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innecesaria la intervencién de las Cortes Generales para darles
validez en el Derecho interno, en tanto que tal actuacion auto-
rizatoria del legislativo si es necesaria para las normas de Dere-
cho internacional que —como dicen los articulos 93 y 94 de la
Constitucion— «supongan modificacién o derogacion de alguna
ley o exijan medidas legislativas para su ejecucién», lo que
siempre es el caso de las Directivas. Y es que la autorizacion de
ratificacion de los Tratados Comunitarios ~han explicado el Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades, y a la Corte Consti-
tucional italiana desde hace tiempo— comprende tanto los Tra-
tados como las consecuencias, normativas o no, que de ellos se
derivan. El tratado y sus normas de desarrollo constituyen un
bloque unico, el «acquis communautaire», cuya incorporacion
al Derecho interno se autoriza de una sola vez. De este modo,
las Cortes conoceran el Derecho comunitario derivado cuando
ya esté vigente.

3. Y por ultimo, entramos en el tercer momento a analizar
en cuanto a la difuminacién del papel del Parlamento, en este
caso el espanol: lo que hemos llamado, en terminologia anglo-
sajona, la «<implementacién» del Derecho comunitario, es decir,
la elaboracién de las normas internas de desarrollo necesarias
en cada caso para su aplicacion en el territorio del Estado.

El Reglamento es la norma comunitaria «por autonoma-
sia» (12) ya que no soélo se trata de una norma de eficacia direc-
ta, sino que constituye el instrumento de normacion mediante
el cual las Comunidades agotan normalmente la materia regula-
da, y su aplicacién requiere tan solo, en principio, actos admi-
nistrativos o judiciales. Aun asi la practica normativa y jurispru-
dencial de la Comunidad ha posibilitado por diversas vias la ac-
cion normativa de los Estados nacionales en campos competen-
ciales regulados por el Reglamento comunitario, siempre bajo
el principio de interpretacion restrictiva. Ello se produce, en

(12) ENRIQUE ALONSO GARCIA, en Tratado de Derecho Comunitario Europeo,
cit.,, pag. 370. ’
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concreto, en los supuestos en que el propio Reglamento se re-
mite a las potestades normativas de los Estados nacionales
para completar su regulacién (13), y en los casos en que es es-
trictamente necesario dictar alguna norma para facilitar la apli-
cacion del Reglamento (14), lo que afecta especialmente a la or-
ganizacion administrativa necesaria para la efectiva aplicacién
del Derecho comunitario.

De este modo es ya pacifica en la doctrina la tesis de que el
Reglamento comunitario tiene «fuerza de ley» y, por tanto, la
actividad interna (que se hara, segun la distribucién territorial
de competencias, por el Estado o por el ente territorial al que
corresponda) debe cumplirse a través de Reglamentos ejecuti-
vos, de modo que seria aplicable a las relaciones Reglamento
CEE-Reglamento nacional la teoria clasica de la articulacién
entre normas legales y reglamentarias en el ordenamiento in-
terno.

El planteamiento es distinto en el caso de las Directivas. El
articulo 189 del Tratado CEE dice de ellas que «obligaran a
todo Estado destinatario en cuanto al resultado a alcanzar, de-
jando a las instancias nacionales la competencia en cuanto a la
forma y a los medios». La Directiva empez6é pues, como una
«obligacién de resultado» para los Estados, es decir, que se tra-
taba de un instrumento que forzosamente apelaba a la colabo-
racién normativa entre dos instancias. Segun las concepciones
vigentes en el momento de redaccién de los Tratados, esto im-
pedia un excesivo poder de la Comunidad o, al menos, una pe-
netracién directa de su Derecho en el territorio nacional: habia
pues un lugar para el poder legislativo de los Estados naciona-
les. En efecto, en cuanto a la Directiva afectara a derechos fun-

(13) Véanse los asuntos Scheer v. EV. St. Streide, Rec. (1979) 1197 y Han-
noversche Zucker V. Hza. Hannover, Rec. (1974), 121.

(14) Se trata de supuestos donde se constata la existencia de lagunas en
el Reglamento, también de interpretacion restrictiva. Véase el asunto
Hanzpzollant Bremen-Freihafen V. Waren Import Gesellchaft Krohn und
Co. Rec. (1979), 451.
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damentales, al Derecho electoral, o a otras materias reservadas
constitucionalmente a la ley, seria el Parlamento el encargado
de la «mise en oeuvre» —segin la expresién comunitaria— del
Derecho europeo.

Sin embargo, la practica de los distintos Estados no ha sido
especialmente brillante para los Parlamentos. A ello han contri-
buido distintas causas.

Primero. Se ha ido atenuando progresivamente, en la practi-
ca, la diferencia entre la Directiva y el Reglamento, al ser las
primeras tan minuciosas y detalladas que dejan escaso o nulo
margen a los Estados a la hora de ejecutarlas. Este tipo de Di-
rectivas suele adoptarse en el ambito de la libre circulacion de
mercancias, al fijarse los requisitos y condiciones que debe reu-
nir un determinado producto para poder ser comercializado en
los diferentes Estados de la Comunidad (15). Su justificacién se
halla en que, exigiendo idéntico contenido y proceso de fabrica-
cién de un producto se evitan distorsiones en la competencia
comercial a la vez que se asegura un nivel equivalente de pro-
teccién a la salud y al consumidor (16). Igualmente, la descon-
fianza entre los Estados engendra la minuciosidad de las Direc-
tivas ya que se teme, con razon o sin ella, que cualquier laguna
en la reglamentacién seria aprovechada por otros para sacar
ventajas competitivas (17).

Segundo. Las propias Directivas han sido directamente apli-
cables, a través de la interpretacion jurisprudencial del Tribu-
nal CEE, sobre todo a partir de las sentencias: Ratti, de 5 de
abril 1979; Comisiéon V. Bélgica, de 6 de mayo de 1980; y Ursula

(15) NINA Bouza NIpAL, «Modalidades de unificaciéon y armonizacién de le-
gislacion en la Comunidad Econémica Europea», en Tratado de Derecho Co-
munitario Europeo, cit., nota 8.

(16) LIPENS, A., «Armonisation des Legislations dans le cadre du Marché
Commun», Revue Internationale du Droit Comparé, 1967.

(17) Louis, J. V., El Ordenamiento Juridico Comunitario, Bruselas, 1980,
pag. 55.



58 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Becker, de 19 de enero de 1982 (18). Para ello es necesario que
se trate de una obligacién clara y precisa, tanto respecto al fon-
do como a la forma, y que imponga obligaciones juridicamente
completas e incondicionales; es decir, que no precise de medi-
das de desarrollo por parte de los Estados.

Tercero. Cuando el objeto de la Directiva incida en materias
que sean competencia exclusiva de un ente territorial, sera el
Parlamento de éste quien la desarrolle. Cuando sean materias
de competencia compartida, el Parlamento nacional dictara
solo las bases o principios (19).

Cuarto, last but not least. Aunque legisle, el Parlamento tiene
su voluntad condicionada por lo dispuesto en la Directiva euro-
pea. Formalmente subsiste la competencia legislativa del Parla-
mento nacional, pero ésta se encuentra materialmente dismi-
nuida por el hecho de la intervencién previa del legislador co-
munitario. Il est devenu un pouvoir lié dice graficamente STEPHA-
NE PierRE-CAPs (20).

En el caso espanol, para el desarrollo normativo de las Di-
rectivas hay que dilucidar en cada caso si la norma interna in-
cide en aquellas materias para cuya regulacion la Constitucién
exige el instrumento de la ley. Si repasamos la reserva mate-
rial de ley formulada en al Constitucién encontramos, entre
las materias susceptibles de regulaciéon comunitaria: en el titu-
lo primero la regulacién de la extranjeria en el articulo 13, la
regulacion de los derechos fundamentales (segun el art. 53.1),
por ejemplo, a la produccién y creacién leteraria, artistica,
cientifica y técnica (art. 20.1), el derecho a la funcién social de

(18) Citado por PIERRE PERCATORE L'effet des Directives Communautaires:
une tentative de Démithyfication, en Red. Dalloz-Sirey, 1980.

(19) Sobre este tema, en Espaiia y en Derecho comparado, vid. BENIGNO
PENDAS GaRcIA, «Formacién, ejecucion y desarrollo del derecho derivado de
las Comunidades Europeas», en revista Noticias/CEE, num. 40, mayo 1988,
pags. 25 a 38.

(20) En su articulo «L'adaptation du parlement frangais au systéme com-
munautaire», en Revue frangaise de Droit Constitutionnel, num. 6, 1991,
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la propiedad privada (art. 33.1), la libertad de empresa en el
marco de la economia de mercado (art. 38), la imposicién de
tributos y prestaciones personales o patrimoniales (art. 31); el
Estatuto de los Trabajadores (art. 35); la regulacién del ejerci-
cio de profesiones ‘tituladas (art. 36); las sanciones penales y
administrativas y la responsabilidad patrimonial por infraccio-
nes contra el medio ambiente, la regulacion del comercio inte-
rior y del régimen de autorizacion de productos comerciales,
asi como la defensa de los consumidores y usuarios (art. 51);
la regulacion de organizaciones profesionales (art. 52). En el
titulo III la legislacién electoral (elecciones al Parlamento Eu-
" ropeo), en el titulo VII la reserva al sector publico de recur-
sos o servicios esenciales, especialmente en caso de monopo-
lio, y la intervenciéon de empresas (art. 128); la participacion
de los interesados en la Seguridad Social (art. 129); la planifi-
cacion de la actividad econémica general (art. 131); el estable--
cimiento de tributos (art. 133); la contraccién de obligaciones
financieras y la realizacion de gastos por parte de las Adminis-
traciones publicas (mismo articulo); la elaboracién de los Pre-
supuestos Generales del Estado, el aumento de gastos y la dis-
minucién de ingresos (art. 134)... ‘

Evidentemente, rara sera la norma comunitaria que no afec-
te de alguna forma a una de las materias de reserva legal. Si a
ello se une la competencia legislativa ilimitada para las otras
materias no reservadas a la ley, resulta en principio que la in-
tervencién parlamentaria seria necesaria en practicamente to-
das las actuaciones del Estado en aplicacién del derecho comu-
nitario que tuvieran contenido normativo, es decir, que se salie-
sen de los limites de lo estrictamente ejecutivo o de aplicacién
administrativa.

Ahora bien, argumenta la doctrina que la intervencién par-
lamentaria es lenta en su procedimiento y facilita la posibili-
dad de que se reabra el debate politico sobre la propia norma
comunitaria. A estas razones de caracter general debe afiadir-
se el que la Comunidad lleva funcionando treinta y cinco anos
(41 en el caso de la CECA) y que durante este periodo de
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tiempo ha creado un orden juridico de un volumen descomu-
nal, que constaba, en junio de 1985, de 3.630 Reglamentos y
960 Directivas, por no citar mas que las categorias normativas
mas frecuentes, orden juridico que el nuevo Estado miembro
se compromete a aplicar.

Todas estas consideraciones abogan en favor de reservar al
Legislativo la promulgacion de las normas exigidas por el Dere-
cho comunitario inicamente en los casos en que su funcién sea
materialmente normativa, es decir, cuando pueda moverse dis-
crecionalmente entre unos limites lo suficientemente amplios
como para permitir el juego de distintas opciones (21). De otro
modo las leyes acabarian tomando las caracteristicas de los re-
glamentos ministeriales.

El Parlamento espanol, cuya intervencién no ha sido de las
menores en la recepcion de Derecho comunitario derivado,
procedié a una amplia delegacion legislativa para dictar las
normas necesarias para aplicar el Derecho comunitario ante-
rior a ratificacion de Tratados. En lo sucesivo, la «mise en
oeuvre» se hace a través de ley tan solo en un pequefio porcen-
taje de Directivas, y el resto es objeto de Reales Decretos, Re-
glamentos, Ordenes Ministeriales, e incluso Circulares.

Queda claro, por tanto, que la disminucién de facultades le-
gislativas no viene solo del hecho general de la adhesion a las
Comunidades Europeas, sino de que competencias que se con-
sideraban propias de los 6rganos legislativos, como la ejecucion
de las Directivas, han quedado en gran medida sustraidas a la
accién del Parlamento, bien por el uso frecuente de las delega-
ciones legislativas aludidas, o por la practica, también referida,
de las instituciones comunitarias, de emanar Directivas cada
vez mas precisas, que limitan o casi anulan las facultades de
apreciacion y actuacion del Parlamento.

(21) FRANCISCO SANTAOLALLA GAREA, «La aplicacién del Derecho comunita-
rio en Espafia, en Tratado de Derecho Comunitario Europeo, cit., pags. 483-484.
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Ello ha supuesto un nuevo reto para la institucién parla-
mentaria, que se ha caracterizado por su capacidad de adapta-
cién histérica, y mas que eso, por su capacidad de hacer cam-
biar la Historia al hilo de sus transformaciones. El Parlamento
ha desarrollado y perfeccionado para ello sus técnicas cognos-
citivas y de control parlamentario, que en el caso de algunos
Estados llegan hasta la comunicacién obligatoria de los
proyectos de Reglamentos, Decisiones y Directivas. Los érga-
nos parlamentarios que examinan tales textos prestan especial
atencién a los que afectan a las competencias parlamentarias
o poseen un marcado caracter politico, manifestando su opi-
nién o dictamen al Gobierno, que no suele quedar juridica-
mente vinculado. Se trata, por tanto, de procedimientos sus-
tancialmente informativos y que légicamente pretenden obte-
ner efecto antes de que el Consejo de Ministros de la Comidad
adopte su decision final. Pero hay que reconocer que muy po-
cos Parlamentos pueden presumir de participar activamente
en el proceso de decision del Derecho comunitario, la mayoria
s6lo son informados posteriormente.

A titulo de ejemplo, sefialaremos que en el Reino Unido se
establecio un procedimiento de examen parlamentario de las
proposiciones de la Comision de las Comunidades, a través de
la creacion del «Select Committee on the European Communi-
ties». En Francia, la ley de 6 de julio de 1979 estableceria las
llamadas «D¢légations parlementaires pour les Communautés
européennes», que reciben comunicaciéon del Gobierno acerca
de los proyectos de Directivas y de Reglamentos y de otros ac-
tos comunitarios que afectan a las materias que son reserva de
ley en virtud de la Constitucion, dichas delegaciones analizan
tales comunicaciones y someten sus conclusiones a las comisio-
nes parlamentarias correspondientes.

El pais que ejerce un control parlamentario mas intenso so-
bre las decisiones a adoptar en el ambito de las instituciones
comunitarias es Dinamarca, de tal modo que se entiende que la
intervencion del Gobierno danés en el proceso de toma de de-
cisiones de la Comunidad debe apoyarse en las intenciones ma-
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nifestadas por la mayoria parlamentaria, actuando como un
mandatario. Ello es explicable desde el contexto politico, por el
juego de alianzas entre partidos y la posicidon frecuentemente
minoritaria del Gobierno.

En Bélgica y en Grecia existen desde 1990 comisiones con-
juntas, con caracter consultivo, que agrupan miembros del Par-
lamento nacional con miembros del Parlamento Europeo.

En Estados de estructura descentralizada, como Alemania
Federal e Italia, ademas de las actuaciones de los Parlamentos
centrales hay que contar con la intervenciéon, en determinados
supuestos, de las asambleas de los ldnder o de las regiones
cuyas competencias se ven afectadas por la decisién comunita-
ria o que deberan participar en la ejecucion de la misma. En
estos paises, como en el Reino Unido, es significativo que son
las Camaras altas las que siguen con mayor continuidad y enjun-
dia los problemas comunitarios (22).

El Parlamento espanol ha organizado su seguimiento con
una Comision de ambas Camaras. La Comisién Mixta para las
Comunidades Europeas tiene su origen en la Ley 47/1985, de
27 de diciembre, de bases de delegacion al Gobierno para la
aplicacion del Derecho comunitario en vigor en el momento
de la adhesion de Espana a la Comunidad. Sus competencias
han sido ampliadas por una ley especifica de 1 de julio de
1989 (Ley 18/1989). Las Mesas de las Camaras en sesién con-
junta, al inicio de cada Legislatura fijan su composicién, garan-
tizando en todo caso la presencia de todos los Grupos parla-

(22) Vvid. «Les organes spécialisés dans les affaires communautaires au
sein des parlements nationaux», Dossiers d’Etudes et Documentation du Parle-
ment Européen, num. 3, avril, 1989,

Para un comentario mas amplio sobre las experiencias parlamentarias de
intervencion sobre el Derecho comunitario y sus relaciones con el Parlamen-
to Europeo en general, vid.,, MARIANO DARANAS PELAEZ, Los Parlamentos Nacio-
nales de la Europa Comunitaria y el Parlamento Europeo, Madrid, 1985 (publi-
cado por el Congreso de los Diputados) y su conferencia «Parlamento Euro-
peo y Parlamentos Nacionales, Revista de las Cortes Generales, num. 9, 1986.
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mentarios, que en estos momentos es de veintidos diputados y
dieciséis senadores.

Las votaciones se realizan por el sistema de voto ponderado,
en funcion del nimero de miembros de cada grupo parlamen-
tario en una y otra Camara.

Sus competencias pueden clasificarse en tres grupos: de in-
formacién/control, de emision de informes o dictamenes, y de
relacion interparlamentaria. Las funciones informativas vienen
descritas en el texto legal como sigue:

«3. Para el cumplimiento de sus fines, la Comisiéon Mixta
para las Comunidades Europeas:

a) Conocera tras de su publicacién, a los efectos del articulo
82.6 de la Constitucion Espanola, de los Decretos Legisla-
tivos emitidos en aplicaciéon del Derecho derivado comu-
nitario (23).

b) Debera ser informada por el Gobierno de los proyectos
normativos de las Comunidades Europeas que puedan
afectar a materias sometidas a reserva de Ley en Esparia.

¢) Recibira del Gobierno la informacién que obre en su po-
der sobre las actividades de las Instituciones de las Co-
munidades Europeas respecto a la aplicacién y puesta en
practica de la adhesién de Espana a las mismas.

c) Debera ser informada por el Gobierno de las lineas. inspi-
radoras de su politica en el seno de las Comunidades Eu-
ropeas, asi como de las decisiones y acuerdos del Conse-
jo de Ministros de las Comunidades Europeas.»

Estas cuatro facultades o funciones, que corresponden a
sendas obligaciones del Gobierno, son ejercidas de forma alea-

(23) Efectivamente, el articulo 82.6 de la Constitucién dispone que «Sin
perjuicio de la competencia propia de los Tribunales, las Leyes de delegacién
podran establecer férmulas adicionales de control».
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toria y a veces simultanea, con ocasion de las numerosas com-
parecencias de autoridades de distinto rango ante la Comision.
De este modo, en lo que va de Legislatura, el Ministro de Asun-
tos Exteriores ha comparecido media docena de veces, tres ve-
ces el Ministro de Economia y Hacienda, otras tantas el Secre-
tario de Estado para Comunidades Europeas. Todos ellos infor-
man a la Comisién tanto de la politica general de su departa-
mento en relacién a las cuestiones comunitarias, como de los
temas que estan debatiéndose en Bruselas. También deben pre-
sentarse para contestar a preguntas concretas que efectien los
parlamentarios.

Este funcionamiento a titulo informativo lleva en si mismo a
un control sobre la actuacién del Gobierno en la Comunidad
Economica Europea, que puede ser mas o menos exhaustivo
segun sea la correlacion de fuerzas politicas. Esta actividad en-
laza o puede enlazar directamente con la funcién que hemos
denominado -simplificando voluntariamente la clasificacion—
de informe o dictamen. Vamos a seguir igualmente el texto le-
gal en este punto:

«Articulo 5.3 h) [La Comisién]: “podra someter por el proce-
dimiento reglamentario a las Mesas de ambas Camaras, infor-
mes y dictamenes que considere de especial interés, en las ma-
terias que sean competencia de la Comisién Mixta”.

Articulo 5.4: “La Comisién Mixta para las Comunidades Euro-
peas trasladara a las correspondientes Comisiones de cada Ca-
mara que fueren competentes por razén de la materia las con-
clusiones que elabora. Igualmente, la Comisién Mixta elevara a
ambas Camaras al comienzo de cada periodo de sesiones, un in-
forme sobre las actuaciones realizadas en el periodo inmediato
anterior”.

Finalmente,

Articulo 5.3 ¢) [La Comisién]: podra elaborar informes so-
bre las propuesias de Reglamentos, Directivas o Decisiones
que la Comision de las Comunidades Europeas presente al Con-
sejo de Ministros”.»
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Hace dos anos se puso en marcha una nueva férmula de
trabajo en el seno de la Comisién, a saber, la de ponencias, mas
o menos especializadas, con la finalidad, por una parte, de se-
guir del modo mas directo y continuo posible la actividad del
Gobierno de la nacién en el ambito de la politica comunitaria,
y, por otra, de proponer en su momento resoluciones en torno
a las grandes cuestiones y problemas de la Comunidad Euro-
pea desde la perspectiva concreta de Espana. El origen o causa
proxima de la constitucion de estas Ponencias fue una reunion
no formal celebrada el 22 de mayo de 1990 por el Excmo. sefior
Presidente del Gobierno y otros miembros de éste con los por-
tavoces de los grupos parlamentarios del Congreso, amén del
Presidente de la propia Comisién Mixta, con el objeto —segun el
sefior Presidente del Gobierno, cuya fue la iniciativa del acto
de abordar una metodologia de trabajo que permitiese concre-
tar la tarea de adaptacion de las estructuras socioeconémicas
de Espana al llamado horizonte de 1993, es decir, al Mercado
Unico o Mercado Interior que debe entrar en vigor el 1.0 de
enero de ese ano. En la reunién se propuso, efectivarente, que
la Comisién Mixta se convirtiera en una comisién de segui-
miento, analisis, debate y propuesta para dicha adaptaciéon es-
tructural, y se consider6 conveniente la creaciéon de ponencias,
que tendrian la misién, en una primera fase, de estudiar, anali-
zar y elaborar tomas de posicion sobre los grandes problemas:
el Acta Unica Europea y su desarrollo (el Mercado interior, la
cohesion social, la cooperacién politica), la Uniéon Econémica y
Monetaria, y la Unién Politica. Las ponencias estudiarian tam-
bién los retos que estos problemas llevan aparejados para la
economia del pais (competitividad, cohesién social, fiscalidad,
reformas de estructuras, etc.). En una segunda fase, las ponen-
cias elaborarian Resoluciones que, segun su importancia en
cada caso, podrian dirigirse a la propia Comision Mixta o a los
Plenos del Congreso y del Senado.

Estas ponencias han desarrollado una intensa labor de reu-
niones de indole confidencial con miembros del Gobierno,
otros altos cargos de la Administracion Civil del Estado, directi-
vos de empresas, lideres de organizaciones sindicales y organiza-
ciones patronales, asi como otras personalidades privadas del
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mundo econdmico, financiero y universitario, para que ins-
truyesen a la Comision sobre los problemas y perspectivas de
la economia espafiola dentro de la Comunidad Europea, de tal
manera que la Comisiéon pueda en su dia estar lo mejor prepa-
rada posible para realizar propuestas compartidas susceptibles
de situar a nuestro pais en la mejor de las posiciones ante lo
que se ha dado en llamar los retos del 93 (24).

El dictamen de la ponencia dedicada a la UNION ECONO-
MICA Y MONETARIA, que finalizo su estudio el 13 de mayo de
1991 contiene, por ejemplo, una valoracion favorable del Infor-
me DELORs sobre Unioén Monetaria y Econémica, sus condicio-
nes, sus tres etapas de logros sucesivos, etc. Por otra parte, lla-
mando la atencién sobre la pluralidad de problematicas que ge-
nera un proceso de la envergadura de la UEM, la Comision ele-
va hasta siete propuestas de resolucién que deben inspirar las
actuaciones del poder ejecutivo. Entre ellas merece destacarse
la parte, proporcionalmente importante, dedicada a defender la
necesidad de adoptar medidas de cohesién social, y cudles de-
ben ser éstas (25).

En cuanto a trasladar conclusiones a otras comisiones de las
Camaras, o a elevar informes sobre proyectos de Directivas y
Reglamentos, han sido facultades que no se han puesto en jue-
go hasta ahora. Pero a nadie escapa la relevancia que tiene esta
dinamica parlamentaria, sin duda innovadora, y la sustancia po-
litica que esconde, por mas que su funcionamiento esté todavia
en sus comienzos: abre la puerta de la influencia de nuestro
Parlamento en la gestaciéon del Derecho comunitario derivado,
determinando la posicién de nuestros representantes en el CO-
REPER, en la Comision y en el Consejo de las Comunidades.

(24) Vid. Informe relativo a las actuaciones de la Comisién Mixta para las
Comunidades Europeas durante el afio 1990, BOCG. Serie A, num. 8, de 5 de
junio, 1991.

(25) Vid. Dictamen de la Comision Mixta para las Comunidades Europeas
sobre el Informe elaborado por la Ponencia de la Unién Economica y Mone-
taria BOCG. Serie A, num. 5, de 22 de mayo, 1991.
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El tercer ambito competencial se desarrolla en el plano in-
ternacional: se ha instaurado una red de conexiones interparla-
mentarias entre los organos especializados en temas europeos
por parte de los Parlamentos nacionales y el propio Parlamento
europeo. En nuestro ordenamiento esta actividad tiene su en-
garce en los apartados f) y g) de la Ley de Bases 47/1985 que
hemos venido comentando.

«f) [La Comisién] “establecera relaciones de cooperacién
con los érganos del Parlamento Europeo. La Comisidon
Mixta podra, asimismo, celebrar reuniones conjuntas
con los Diputados espafioles en el Parlamento europeo”.

g) [La Comisién] “mantendrd una relacién de reciproca in-
formacién y colaboracién con las Comisiones existentes
en otros Parlamentos nacionales de los Estados miem-
bros de las Comunidades Europeas, que tengan compe-
tencias similares a la Comisién Mixta Congreso de los
Diputados-Senado”.» :

Con el Parlamento Europeo, por un lado, ademas de los en-
cuentros, hasta ahora ocasionales, entre los miembros de esta
Comisién y nuestros eurodiputados, existe una relacién, ésta
si continuada y con un contenido documental muy importan-
te, entre la Secretaria General del Parlamento Europeo y la
Secretaria General de las Cortes. A tal efecto, el Letrado Se-
cretario de la Comisién Mixta para las Comunidades Europeas
es al mismo tiempo Jefe del Departamento de las Comunida-
des Europeas del Congreso. Este Departamento, que existe
también en el Senado, tiene como misién, entre otras, la de se-
guir los sucesivos plenos de Estrasburgo para elaborar y re-
partir a la semana siguiente un informe resumido de lo trata-
do en las reuniones (26).

(26) Vid. MarRiaNO DaARADAS PELAEZ, articulo citado, pag. 373, donde co-
menta ademds, con razén y con sentido del humor, en cuanto a los inter-
cambios regulares de datos entre las respectivas Secretarias Generales, «no
es seguro que esto en si sea siempre bueno, pues el problema principal de
los parlamentarios de cualguier pais del mundo es el exceso de documenta-
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La conexion interparlamentaria mas importante, por otra
parte, esta entre las comisiones homélogas y el Parlamento
Europeo. Hay que resaltar que el establecimiento de este cir-
cuito no tiene otra misién que la de permitir a los Parlamenta-
rios nacionales participar en la construcciéon europea. Su justi-
ficacion tedrica se establece sobre tres exigencias (27).

1. El derecho a la informacién parlamentaria antes de cual-
quier decision comunitaria, rol especifico de las Comisio-
nes especializadas en cuestiones europeas.

2. El seguimiento del desarrollo de las Directivas en el Dere-
cho interno.

3. El poder de control sobre la aplicaciéon de las politicas
comunitarias, principalmente en el momento de la discu-
sién de los Presupuestos Generales del Estado.

Esta triple exigencia implica una coordinaciéon de los traba-
jos de los Parlamentos nacionales, que se ha institucionalizado
como COSAC (iniciales de las palabras francesas «Conférence
des Organes Spécialisés dans les Affaires Communautaires»). La
primera reunion tuvo lugar en Paris, los dias 16 y 17 de noviem-
bre de 1989. Era la concreciéon de las conclusiones del Informe
FABIUS, presentado en la Conferencia de Presidentes de Parla-
mentos nacionales y del Parlamento Europeo, el 20 de mayo de
1989 en Madrid. En Paris se tomaron dos acuerdos importan-
tes: intensificar la informacion reciproca con el intercambio sis-
tematico de los acuerdos que vayan adoptandose en cada comi-

cion, la avalancha de informacién rara vez seleccionada segun criterio de
oportunidad e interés, que les abruma a cada momento impidiéndoles con-
centrarse en los puntos realmente significativos. Se han logrado, pues, re-
sultados estimables en cantidad, pero no esta claro (mas bien esta claro lo
contrario), que se haya conseguido mejorar apreciablemente la calidad me-
dia o, si se prefiere, la importancia politica en cada momento, de la infor-
macién suministradas.
(27) Recogidas por STEPHANE PIERRE-CAPS, articulo citado, pag. 265.
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sién, y sobre todo celebrar semestralmente estos encuentros
multiples, en el pais que ostente la presidencia de la Comuni-
dad. Se trata, a través de este conducto, de que el calendario de
los Parlamentos nacionales tenga relacién con los temas debati-
dos en los Consejos europeos: serian conocidos, de esta mane-
ra, antes de que comenzara su tramitacién en el intrincado pro-
ceso normativo comunitario.

En realidad, esto representa el mas pequenio denominador
comun, ya que en esta y en las sucesivas conferencias (Cork,
mayo 1990; Roma, octubre 1990; Luxemburgo, mayo 1991, etc.)
se han ido perfilando unas divergencias sustanciales en cuanto
a la forma de resolver el «déficit democratico» de las decisio-
nes comunitarias. Hay partidarios de dar mas competencias al
Parlamento europeo, otros prefieren dar un papel mas activo a
los Parlamentos nacionales, y un tercer grupo se esfuerza por
promover una mejoria de las funciones respectivas del Parla-
mento Europeo y de los Parlamentos nacionales. Merece la
pena comentar brevemente estas posiciones, porque reflejan la
encrucijada en que nos encontramos, y en la que deberemos
concluir.

El primer grupo, encabezado —icobmo no!~ por alemanes e
italianos, es partidario de transferir pura y simplemente al Par-
lamento Europeo las competencias de que han sido desposei-
dos los Parlamentos nacionales, conforme a una légica federal.
Esta postura se une, evidentemente, a la manifestada por el
propio Parlamento Europeo, en el informe COLOMBO entre
otros, en el que se lee «debemos hacernos cargo de la partici-
pacion de los Parlamentos nacionales en las opciones comuni-
tarias» (28).

La postura ecléctica, que menciondbamos en tercer lugar,
iria hasta agrupar a parlamentarios nacionales en una segunda
instancia legislativa en Europa, una especie de «Senado Euro-
peo», encargado de armonizar la accién europea con la de los

(28) Doc. A3-0165/90/B, pag. 8, 9 julio, 1990.
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ejecutivos nacionales (29). Fue propuesto por Bélgica, con al-
gan otro apoyo, pero chocé tanto contra los ejecutivos naciona-
les como contra el Parlamento Europeo, poco deseoso de com-
partir una competencia legislativa atn «in fieri».

En el otro extremo se encuentran, significativamente, los re-
presentantes de los Parlamentos que ya tienen una Comision
europea poderosa, cuyas competencias van mas alla de las mera-
mente informativas: daneses, holandeses y britanicos. Su posi-
cién se resume en aumentar el control sobre la politica euro-
pea de los ejecutivos nacionales. Esta postura es sin duda la
mejor salida para el Parlamento espanol, si quiere mantener al-
gun protagonismo en el escenario europeo y tiene un funda-
mento legal eminente en el parrafo e) de la Ley 47/1985, que ya
hemos reproducido, y que podria dar mucho juego incluso no
siendo vinculantes para el Gobierno los informes, en el caso de
que éste no contara con la mayoria absoluta en las Camaras.

No puede ignorarse, con todo, que los parlamentarios nacio-
nales deben, a partir de ahora, compartir su legitimidad con los
parlamentarios europeos, todos ellos elegidos por sufragio uni-
versal directo y que habra que contar, por tanto, con la propia
estrategia del Parlamento europeo frente a la evolucién institu-
cional de la Comunidad y con su reivindicacion de una compe-
tencia legislativa plena y completa, que se alimenta precisa-
mente del debilitamiento de la funcién normativa de los Parla-
mentos nacionales. El razonamiento es facilmente comprensi-
ble sobre la base de la legitimidad democratica, como la cons-
tataba ya el informe VEDEL, aun advirtiendo los problemas de
funcionamiento institucional: «la légica del sistema democrati-
co implicaria que esta desposesion parlamentaria a nivel nacio-
nal encontrara una compensacion en el plano europeo» —puede
leerse en el informe, que también llamaba la atencién sobre la

(29) Vid. el informe del Presidente de la Camara de Representantes de
Bélgica Ch. F. Nothomb, formulado en la reunién de Madrid de 1989. Este es-
quema, de inspiracién federal, conté en principio con el aval del Presidente
del Senado francés, A. Poher.
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funcionalidad de la organizacion institucional de la Comunidad
Europea donde es el Consejo quien legisla— «seria vano disimu-
lar que la entrada en juego de un Parlamento con extensos
poderes puede, en cieto sentido, complicar los mecanismos ins-
titucionales, en ultimo término crear bloqueos adiciona-
les» (30). Y es por esto que el Acta Unica Europea se esfuerza
por mantener este equilibrio institucional, ain mejorando la
posicion del Parlamento Europeo (31).

Estamos en el eje real del problema: esta situacion de défi-
cit.democratico ha abierto una «tierra de nadie» donde se de-
senvuelven las estrategias de los Parlamentos nacionales y eu-
ropeo, que tienen mas a competir entre si que a complemen-
tarse, fundamentalmente porque este ultimo intenta ser el
«heredero» de los ambitos competenciales sustraidos a sus ho-
mologos nacionales. Debemos por tanto concluir dejando
abierto el debate para transformar la paradoja contenida en la
situacién actual.

El Parlamento europeo evoluciona dentro del orden juridico
comunitario siguiendo el ejemplo del Parlamento inglés de los
siglos x11 a xvii o de los Etats Généraux de 1789, sosteniendo
una intensa lucha por conquistar su legitimidad. Parece claro,
sin embargo, que la legitimidad no se comparte. Y es ahi donde
la cooperacion entre el Parlamento europeo y los Parlamentos
nacionales encuentra sus limites: porque los proyectos del Par-
lamento europeo van hacia un federalismo por asociacién (32),
donde los Parlamentos nacionales estan llamados a ser Parla-
mentos federados y a participar como tales en el orden institu-
cional europeo. Pero este orden esta ain por construir, y mien-
tras tanto la Comunidad es ante todo un ordenamiento que

(30) Informe del grupo ad hoc para examinar el problema del aumento
de competencias del Parlamento Europeo, Boletin CEE, suplemento
4/1972, pag. 33.

(31) Vid. mi articulo «El Parlamento Europeo y el Acta Unica», en Revista
de las Cortes Generales, nam, 9, 1986.

(32) En esta linea se inscriben los informes de julio de 1990, MARTIN, DU-
VERGER, GISCARD D’ESTAING y COLOMBO.
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conjuga los Derechos nacionales con las normas europeas de
una manera que debe mucho a las audaces construcciones del
Tribunal de Justicia de las Comunidades. Un ordenamiento
que, al fin y al cabo, no responde «mas que de modo muy apro-
ximativo al principio de legitimidad del poder» (33).

Mientras tanto los Parlamentos nacionales, que no pueden
ya esperar una compensacion por la pérdida de competencias
normativas esenciales, quedan fuera de juego con la aplicacion
directa del Derecho comunitario. La variedad de esquemas
constitucionales permite a algunos salvaguardar una influencia
no despreciable en el momento de la elaboracion del Derecho
europeo. Pero en ningtn caso la ineluctable pérdida de compe-
tencias a nivel nacional es retomada por un dispositivo institu-
cional europeo anclado en la legitimidad democratica. En
suma, «los representantes de la soberania nacional encarnan
cada vez mas a la legitimidad sin poder, mientras que las Co-
munidades, a través del Parlamento europeo, sigue buscando
un poder con legitimidad» (34).

(33) M. OpPETIT, L'éurocratie ou le mythe du législateur supréme, Paris, 1990,
pag. 76.
(34) STEPHANE PIERRE-CAPS, articulo citado, pag. 273.



