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I. INTRODUCCION

Es evidente que en los ultimos afios del siglo que vivimos se
asiste a una extensiéon del principio democratico. Esta eclosién
democratica que se inici6 en la década de los setenta en paises
del sur de Europa —Portugal 1975, Espana 1977, sigue en los
ochenta en Iberoamérica —Argentina, Uruguay, Chile, Brasil- y
Centroeuropa —Hungria, Polonia, Checoslovaquia— y en los no-
venta parece alcanzar el oriente europeo, ese gigante pétreo que
hasta ahora se ha denominado la URSS.

Visto este fenomeno de él se infiere, prima facie, que tales
restauraciones democraticas se han producido en paises de cul-
tura occidental o sus epigonos, mientras que espacios politicos
ajenos al modo de vida, es decir de cultura social, occidental ta-
les como el mundo arabe, asiatico o africano, en términos gene-
rales, se resisten, por diferentes razones, que no es del caso ana-
lizar aqui, a esta impregnacién democratica que caracteriza el
fin del siglo xx.

De otra parte se observa una tendencia a constituir grandes
espacios politicos regionales —la CEE en el ambito de la Europa
occidental, el Tratado de Asuncion, firmado el 26 de marzo de
1991, para la constitucién de un mercado comtn entre la Repu-
blica Argentina, la Republica Federativa de Brasil, la Republica
del Paraguay y la Republica Oriental del Uruguay, y, junto a ella,
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el resurgimiento de viejos nacionalismos étnicos y culturales
no s6lo en Europa sino en los demas continentes, que se mani-
fiesta como una poderosa, subversiva y a veces violenta fuerza,
en palabras de Murray ForsyTH (1), y que, frecuentemente, obli-
ga a los Estados a la «devolucién de poderes» —en terminologia
anglosajona— o a la concesion o reconocimiento de unidades au-
tonomas mas pequenas que los Estados convencionales.

Estos tres elementos a los que me acabo de referir: En primer
lugar la extensiéon e impregnacion del proceso democratico, en
segundo lugar la tendencia a crear unidades politicas suprana-
cionales y en tercer lugar el resurgimiento del nacionalismo ét-
nico y cultural, sin duda pueden ser analizados desde diferentes
ciencias —la economia, la filosofia, la sociologia, la geoestrate-
gia, la politologia, etc.— asi como desde distintas perspectivas;
no obstante, lo que aqui nos interesa es el analisis juridico-
publico o, en otras palabras, como el Derecho Constitucional
aborda estas cuestiones, aunque no es solo el Derecho Consti-
tucional el que estudia estas materias en el plano del Derecho
Publico, sino también el Derecho supranacional y mas concre-
tamente el Derecho Comunitario. '

Quisiera, por razones de curiosidad intelectual, plantear algo
para mi inquietante y sugerente: cdmo opera actualmente el
principio democratico y en él el esquema «mayorias-minorias» en
el Derecho Constitucional, en cuanto correlato del principio de-
mocréatico, en términos generales y en relacidon al proceso de
construcciéon de Europa como espacio politico supranacional
desde tres diferentes estadios: la Europa que existe —sus institu-
ciones—, la que se debate —sujeto Estado, sujeto Regién—, y la que
aqui y ahora vivimos en el plano interno del Reino de Espafia o
Estado esparfiol, en cuanto miembro de la CEE que ha de aplicar
el Derecho Comunitario.

(1) ForsyTH, M.: «Federalism and nationalism». Ed. Leicester UP, London,
1989,
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II. EL PRINCIPIO DEMOCRATICO: MAYORIAS Y MINORIAS.
REVISION CONCEPTUAL

Me confieso tributaria de dos magnificos trabajos recientes
de los profesores ArRaGON REYEs —«Constituciéon y democra-
cia».(2)- y GARRORENA MORALES —«Apuntes para una revision criti-
ca de la Teoria de la representacién» (3)—, ambos me han puesto
sobre la pista intelectiva de elementos de nuestro analisis cons-
titucional que, sin duda, todos intuitivamente venimos perci-
biendo tales como la crisis del mandato representativo, la pro-
pia crisis del concepto clasico de representacion, la traida y lle-
vada crisis del Parlamento, el critico papel de las mayorias par-
lamentarias actuales, en definitiva, la crisis de legitimidad del
sistema en general, y ante panorama tan critico nada mejor que
lo que entiendo es la premisa central de sus respectivos plantea-
mientos, que, resumiendo, y con el riesgo que esto entrarfia, vie-
ne a ser: quitemos la mascara de una nobilisima teoria arcaica y
revisemos qué es hoy el principio democratico, cuales sus meca-
nismos y sus efectos relacionales, porque sin ello estamos ope-
rando con categorias de gran valor simbélico —y hay quien preci-
samente por ello considera que deben mantenerse intactas—pero
de caracter nominal.

En efecto, hoy es claro que ni es representativo el mandato
de nuestros parlamentarios, o cuanto menos en su acepcion
tradicional, ni el principal papel del Parlamento es, en cuanto
expresion de la voluntad general, la aprobacion de las leyes, ni
el control parlamentario es frente al Gobierno —en todo caso lo
seria el control de las minorias parlamentarias—, ni exclusiva-
mente la legitimacion del Gobierno proviene de ser un Gobier-
no de la mayoria parlamentaria como LopEz GUERRA ha visto agu-
damente, ni el sujeto principal de la vida del Parlamento es el
parlamentario sino el sujeto colectivo grupo parlamentario, ni el
sujeto de la vida politica es el ciudadano sino el partido politico,

(2) ARAGON REYES, M.: «Constitucion y democracia». Ed. Tecnos, 1991.

(3) GARRORENA MORALES: «Apuntes para una revision critica de la teoria de
la representacién», en El Parlamento y sus transformaciones actuales. Ed. Tec-
nos, 1990.
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ni la luz y los taquigrafos el cauce para que el Diario de Sesiones
informe e ilustre a los ciudadanos sino los poderosisimos Me-
dios de Comunicacion Social, ni los grupos de presiéon repugnan
a la idea de soberania nacional, ni a sensu contrario, la institu-
cionalizaciéon parlamentaria de grupos intermedios es el medio
mas conveniente para alcanzar una real representacion, ni el
dogma del Estado-Nacién se mantiene actualmente en su pristi-
na esencia, ni la soberania en la clasica definicién de Bopino
como «recto gobierno de varias familias y lo que les es comun
bajo una autoridad soberana» es lo que era o pretendia ser.
Todo ello por citar algunos de los multiples y variopintos epife-
némenos del moderno mundo democritico.

Sin duda nos resistimos a entrar en estas categorias sobre las
que se ha construido el Derecho constitucional y hacia las que
sentimos un respeto cuasi-reverencial, tanto por el temor a tocar
los simbolos dotados de valor fundacional cuanto porque care-
cemos de nuevas categorias y el horror vacui nos mantiene en
las confortables trincheras de antano; por eso es especialmente
meritoria la linea de trabajos como a los que antes aludi y otros
que intentan trabajar sobre pautas realistas evitando la vanali-
dad y artificiosidad. '

Obviamente no estamos descubriendo nuevos mundos, ha
habido diferentes y multiples intentos de reelaborar estas cate-
gorias, algunos de ellos muy sesgados y de importantes repercu-
siones politicas, pensemos en SCHMITT, SMEND, LEIBHOLZ, SCHUMPE-
TER, DHAL, LOEWENSTEIN, MORTATI, ARON y otros; estamos, entiendo,
en una linea de continuidad y de revision profunda pues no en
balde llevamos soélo trece anos de investigacion sobre el Dere-
cho Constitucional positivo, y todavia mas, sobre el analisis juri-
dico-constitucional, ésta y no otra es, a mi juicio, la razén por la
que asistimos a la creciente preocupacion por tal clase de estu-
dios en nuestro pais.

Que no es una inquietud aisladamente espafnola lo demues-
tra que, entre otros, PAsQuINO en su prefacio a una edicién fran-
cesa reciente de «Parlamentarismo y democracia» de K. ScHMITT,
afirme: «Una teoria de la democracia para el siglo xx, y quiza
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también para el siglo xxi1, deberia apoyarse, al menos en lo que
concierne a Europa, sobre el analisis del papel de los partidos
politicos en el Estado (LeiBHOLZ), sobre el del liderazgo (ScHum-
PETER), 0 sobre los estudios del comportamiento electoral» (4).

Sentadas estas premisas intentemos introducirnos en las
matizaciones producidas en el desarrollo del principio demo-
cratico.

El esquema clasico del principio democratico se sustentaba,
basicamente, en los siguientes aspectos:

El sujeto primario era el pueblo, pero el pueblo entendido
como categoria social distinta al clero y la nobleza, estamentos
tradicionales; no hay a fines del xvir y principios del x1x, proba-
blemente porque no podia haberla, teniendo en cuenta los siste-
mas sociales y la filosofia politica de la Ilustracién, una concep-
cion de pueblo como totalidad de los habitantes del estado. Pue-
blo para esta época, en lenguaje politico, equivale a burguesia y
burguesia a los propietarios, comerciantes, funcionarios, es de-
cir quienes tienen intereses econémicos o profesionales en el
cambio politico, incluidos, paraddjicamente, algunos sectores
del clero ilustrado y la pequena nobleza sin demasiados bienes.
Fenémeno patente en el disefio de los primeros sistemas electo-
rales de caracter censitario primero y después mixto, censitario-
capacitario, asi como en, por ejemplo, las primeras Cortes Cons-
tituyentes del Nuevo Régimen en Espaiia, las de Cadiz en 1810y,
posteriormente, en la evolucién politica de la primera mitad del
siglo x1x, salvo esporadicas intervenciones de la «plebe» como
fueron los sucesos del 2 de mayo en Madrid, la propia interven-
cién popular en la Guerra de independencia, o el apoyo popular
al carlismo, y ello es significativo, por su vinculacién al Viejo Ré-
gimen y a las esencias tradicionales.

(4) PARGUINO, P.: Prefacio a ScuMITT, K.: «Parlementarisme et democratie».
Ed. Du Senil. Paris, 1988, pag. 17.
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La teoria de la representacion cldsica se fundamentaba, como
describe magnificamente GARRORENA (5) en el argumento de las
Constituyentes de 1791 o la representaciéon como condicién de
existencia de la soberania nacional; la tesis de BenjamIN CoNs-
TANT de la adecuaciéon de la representacion a la libertad de los
modernos que, por no prescindir de la privacidad, participan a
través de representantes —privacidad referida a los negocios, in-
dustria, intereses y afan de prosperidad— el argumento de
SiEYES: la representacion como forma de divisiéon especializada
del trabajo, —en la misma linea BURKE y MONTESQUIEU—; y la teoria
liberal del mandato representativo como nacional y general, li-
bre y no responsable.

El papel del Parlamento es actuar como limite frente a la
autoridad absoluta del Rey, siendo paradigma de esta funcion la
evolucion del Parlamento britanico, y, mas adelante, estableci-
das las Monarquias constitucionales, representar la soberania
frente al Rey o con el Rey limitado, o sencillamente, representar
la soberania en las Republicas.

Esta funcién de limite al poder unida a su caracter de foro
de expresion de la soberania y, en consecuencia segun el dog-
ma de la ley como expresién de la voluntad general, fuente de
la potestad legislativa, hicieron del Parlamento la institucién
por excelencia del principio democratico. Poco importa que el
constitucionalismo del x1x fuera un camino progresivo de limi-
taciones al Parlamento por parte del Ejecutivo —Rey al princi-
pio, Gobierno después—, el Parlamento conserva durante el pe-
riodo el valor simbdlico de ser la sede de la soberania con to-
das sus consecuencias y, en términos de legitimidad, disfruta
de la doble legitimidad de origen y de ejercicio derivada de su
modo de integracién y su esencia representativa, atenuada, jus-
to es decirlo, en ocasiones, por la existencia de segundas Cama-
ras aristocraticas con intervencién regia en la designacién de -
sus componentes (Estamento de préceres, Senado de 1837,
1845 6 1876 en Espafia). '

(5) GARRORENA MORALES, A.: op. cit., pags. 29 a 36.
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El mandato se configura y constitucionaliza como mandato
representativo, concepto «moderno» que se opone al viejo man-
dato imperativo del régimen estamental. Los parlamentarios re-
presentan a la totalidad de la naciéon mediante un vinculo que
no se concibe como una autorizacién (HoBBEs), como una des-
cripcion del espectro de la nacion (BUrRkKE, MIRABEAU) 0 como un
simbolo, sino a modo de fideicomisario que actiia por la nacién
(STuarT MiLL), aspecto que ha estudiado en profundidad HaANNA
FENICHEL (6), como un «trustie» en el sentido de esta institucién
en el sistema del common law.

El parlamentario representa a la totalidad de la Nacién, no a
un distrito o sector, y su actuacién crea la voluntad de la misma
sin el expediente previo de la consulta u orden del mandante.

El juego de mayoria-minoria se configura, esencialmente, en
las etapas del régimen liberal, como equilibrio y sustitucién de
élites en los viejos partidos de cuadros, y a veces ni siquiera asi,
sino como cambios de personajes —el famoso y negativo «fulanis-
mo» de nuestro siglo xix y principios del xx—, sean «Cimbrios»
frente a democratas, o Datistas frente a Mauristas.

Pero si esto sucede en el ambito parlamentario, preciso es
constatar tres fendmenos relacionados con la cuestién:

1.0 La divergencia entre mayoria social y mayoria parlamen-
taria puesto que el colectivo elector —el censo electoral- es tan
s6lo una pequena parte de la ciudadania, precisamente los que.
tienen riqueza o intereses profesionales, quedando al margen in-
gentes grupos sociales que coinciden con quienes no poseen bie-
nes, no tienen interés o son grupos sin protagonismo politico
como las mujeres.

2.0 Si segun el viejo dogma el Parlamento representa la vo-

luntad general, a la nacién en su totalidad, como consecuencia
de lo que apuntabamos, la realidad era bien distinta, pues el Par-

(6) FENICHEL PITK, H.: «<El concepto de representaciéon». Ed. CEC, 1985.
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lamento representaba la parte mas «interesada» de la Nacién y
ello no es algo que el pensamiento politico de la época ignora,
antes bien, se participa del convencimiento de que sélo quienes
tienen intereses —sociales, econémicos o profesionales— tienen,
valga el juego de palabras, intereses en participar y representar
la voluntad nacional.

3.0 La propia mayoria parlamentaria resulta a veces inope-
rante porque —se ve, ya desde la crisis de la coletilla con Fernan-
do VII y, todavia mas en el Reinado de Isabel II y mas tarde con
Alfonso XIII- el Rey interviene activamente en el nombramiento
o separacién de Ministros e incluso Presidentes del Consejo, for-
zando la esencia del régimen parlamentario y provocando fre-
cuentes disoluciones que alteran la vida parlamentaria, ello se
repite durante el xix y primer tercio del siglo xx, incluso en al-
gun momento de la II Republica cuando ALCALA ZAMORA ejerza
de manera cuasi-monarquica sus atribuciones en orden al nom-
bramiento y separaciéon de Ministros tedricamente a propuesta
del Presidente del Consejo. Probablemente la inica excepcion la
constituye el Reinado de Alfonso XII y la Regencia de M.2 Cristi-
na de Habsburgo debido al sistema de turno pacifico entre con-
servadores y liberales.

Con todo, si ésta es la situacién dentro del sistema politico
hay que decir que, al margen o en los barrios periféricos del
mismo, existen otras minorias politicas de uno y otro siglo
—carlistas, republicanos, radicales, partidos de izquierda— nacen
al margen del sistema para ir incorporandose progresivamente
y, el dato parece importante, la instalacién en el sistema aunque
fuera para pretender cambiarlo, pasa por el bautizo politico que
supone obtener un Acta de Diputado.

Desde sus origenes el principio democratico nace vinculado
a la reivindicacion del derecho a la libertad de imprenta —sin im-
prenta libre no hay verdadera libertad dira OL0ZAGA y se repetira
constantemente a lo largo de la historia—; y esto fue asi porque
ya a principios del pasado siglo se sabe que es importante la ca-
pacidad de extension de ideas que permite la imprenta a través
de la prensa —-medio por excelencia entonces— o catecismos poli-
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ticos, panfletos, etc. La historia del régimen liberal sera, en cier-
to modo, la historia de la libertad de expresién mediante la im-
prenta, y la influencia de los medios —prensa escrita, esencial-
mente, y el nuevo fenémeno radio durante el siglo xx— si bien es
creciente, también es limitada y dispersa.

E!l Estado fuertemente vinculado al principio monarquico se
afianza —o se constituye: casos aleman e italiano- en el xix
como unidad de poder exterior, o sujeto soberano en las rela-
ciones internacionales, y en consecuencia sin mas limites que
los derivados del Derecho internacional o de las organizaciones
internacionales de que forme parte, y unidad de referencia del
poder —caso de los nuevos Estados federales: Constitucién Bis-
marck 1871 o Weymar en 1919 en Alemania— o unidad de poder
en el interior —en los Estados unitarios, tales como Francia o
Espana—. Es un mito que los Estados del xix sean Estados-
Nacioén, por lo menos es un aserto parcial. En efecto y depen-
diendo obviamente del concepto de nacién, si por ésta enten-
demos unidad de poblacién fraguada en una historia comun y
una etnia, Estado-Nacion son Gran Bretana y Espafia; por el
contrario, si consideramos nacién como entidad étnica y cultu-
ral —esencialmente idiomatica— llegariamos a conclusiones
opuestas; y no digamos si introducimos el concepto voluntaris-
ta de nacién en cuyo caso —la historia del xix y del xx, en sus
inicios y postrimerias, es buena prueba de ello— el concepto se
nos dispara. En todo caso el Estado como unidad politica auté-
noma integrada por una nacién o varias es el referente del
principio democratico tradicional.

Como corolario «la teoria de la Constitucion en la Europa oc-
cidental sigue siendo tributaria, en gran medida, del principio
monarquico... la soberania del principe, y por derivacion inme-
diata la soberania del Estado» (7), la fuerza del Ordenamiento ju-
ridico deriva de este principio y lo mismo sucede respecto de
sus mecanismos de elaboracién e instrumentos de aplicacién. La
codificacién responde al objetivo de reducir a la unidad y a la

(7) ARAGON, M.: op. cit,, pag. 16.
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razon, es decir a la modernidad, la antigua dispersién normativa
—la unidad de leyes y c6digos patente en nuestro primer consti-
tucionalismo—, la unidad y jerarquizacion judicial tiene la misma
fundamentacion, en fin, el Parlamento es la fuente de la legisla-
cidén nacional en cuanto drgano que expresa la voluntad general
de la nacién.

Frente a este panorama clasico, ¢cudl es la realidad contem-
poranea que nos descabala las viejas categorias, y cuya com-
prension nos puede permitir empezar a pensar en nuevas for-
mulas o en la redifinicion de las arcaicas?

El sujeto primario es el pueblo, en su totalidad, digamos ma-
dura —que excluye menores, incapaces y condenados a la pena
de privacion del derecho del sufragio, tal como rezan los articu-
los 2 y 3 de la LOREG- esto quiere decir que la ciudadania al
completo participa enl el proceso de determinacion de los repre-
sentantes, que el sufragio universal —un hombre, un voto— se ha
implantado como requisito esencial del régimen democratico: el
que posee y el que no, el muy capacitado o el menos, el voto es
igual, o mejor, todos tienen derecho al voto, porque como de-
muestran los estudios de sistemas electorales el voto no es igual
en sus efectos —véase sino el numero de votos que cuesta un es-
cano de eleccion al Senado por Madrid o en Soria, por referirme.
al caso espanol-.

La opcién por sistemas electorales mayoritarios o propor-
cionales, sin duda influye y conforma panoramas distintos, y
sobre ello hay multiples estudios, de forma que si el sistema
cuanto mas proporcional parece mas realista y mas justo, en el
sentido de justicia distributiva, ya en 1929 SMEND en «la trans-
formacion del orden constitucional liberal por el sistema pro-
porcional» afirmaba que «es cierto que el sistema proporcional
impide que se pierdan votos, pero también lo es que la influen-
cia directa del elector sobre el partido y sobre su representa-
cion es minima» (8).

(8) SMEND, R.: «Constitucién y Derecho Constitucional». Ed. CEC, 1985,
pag. 33. ,
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Por el contrario, el sistema mayoritario, si bien se presta a un
mayor control sobre el elegido en el distrito y a una relacién
mas estrecha entre elector-elegido, desperdicia gran cantidad de
votos y puede dar lugar a disociaciones notables entre el sentido
de voto y sus resultados generales.

"En conclusién, como apuntaba agudamente SMEND hace mas
de sesenta anos, «en las elecciones cada voto es un hecho indivi-
dual que acaba sumandose a esas grandes redes barrenderas
que son los partidos» (9).

Modificaciones en la teoria de la representacion. Si «la institu-
cidon representativa tiene —dice FisicHELLA— la funcién —entre
otras, anadimos— de superar el doble obstaculo demografico y
espacial que se interpone en la posibilidad de que la gente tome
por si misma las decisiones» (10), la complejidad del mundo
contemporaneo amén del desinterés de la’mayoria han acentua-
do el caracter relativamente auténomo de la representacion. Te-
sis que también aparecia en la concepcion del Gobierno repre-
sentativo que sostenian en los «Federalist Papers» HAMILTON, JAY
y MADISON.

La aparicion de los partidos politicos como sujeto interme-
dio individuo-instituciones es, probablemente, el hecho mas im-
portante acaecido en el esquema moderno del principio demo-
cratico. En efecto, la existencia del partido como instancia inter-
media provoca una mutacién de la funcionalidad y la esencia de
la representacion, primero de forma apenas perceptible durante
gran parte del siglo x1x, y después de manera drastica ya en el si-
glo xx; como el fenémeno coincide con la existencia de partidos
de cuadros y de partidos de masas, a grandes lineas, con ello no
se quiere decir que sean los partidos de masas los, valga la ex-
presion, «culpables» de tal estado de cosas, antes bien, el fené-

(9) SMEND, R.: op. cit.,, pag. 33.
(10) FISICHELLA, D.: «La rappresentanza politica: alcuni problemi concettua-
li». Seminario sobre quale riforma della rappresentanza politica. Roma, Ed. Giuf-
fre, 1985, pag. 39.
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meno obedece, principalmente, a la generalizacién de la discipli-
na y a la burocratizacion de los partidos, por lo que si parece
que hay relacion proporcional entre rigidez partidista, posible-
mente hasta cierto punto necesaria y en ello no entro, y trans-
formacion de la representacién tradicional.

De este modo si los partidos nacen y se institucionalizan o
constitucionalizan como instrumento modernizador y necesario
para la paticipacién politica, visto de este modo por el propio
KELSEN, devienen de instrumento en sujeto activo y hegemoénico
de la representacion, al margen o en torno al cual fuerzas socia-
les pugnan por hacer oir sus voces generalmente por los propios
partidos a fin de proteger sus intereses.

El trasunto parlamentario del partido politico es el Grupo
Parlamentario, verdadero sujeto colectivo de la vida parlamenta-
ria actual en la que casi nada, ni siquiera los actos parlamenta-
rios individuales como el derecho de enmienda, las preguntas o
interpelaciones, quedan a la disposiciéon del parlamentario por
causa del control que supone el mecanismo reglamentario del sis-
tema de cupo (art. 182.2 del Reglamento del Congreso de Diputa-
dos y 172 del Reglamento del Senado) o la funcién de filtro del
Comité directivo del Grupo Parlamentario. La propia realidad
es, si cabe, mas dura; suele ser el aparato del Grupo Parlamenta-
rio el que distribuye juego entre sus miembros en base a sus es-
pecializaciones e incluso por juegos internos de equilibrios cuyo
unico control es el interno del Grupo Parlamentario, y al que pa-
recen no ser ajenas lealtades, afinidades, etc., etc. Desde fuera,
pero desde cerca, parece verse la existencia de parlamentarios
«empresarios» y parlamentarios «peones» —como apunta alguna
doctrina italiana—, parlamentarios sefiores y vasallos e incluso
vasvessores, una compleja trama que parece generar hasta su
propia «picaresca», por lo demas perfectamente homologable en
la mayoria de los Parlamentos. Recuerdo, al respecto, c6mo en
las Memorias de Willy Brandt, recién llegado a la Cancilleria,
cuenta, que recibi6 el consejo de tener ocupados a los parlamen-
tarios con continuos viajes... bien, por este camino llegamos a
duras y tremendas conclusiones que no es del caso tratar.
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Siguiendo con el hilo argumental, si el partido es el sujeto
por excelencia de la representaciéon y el grupo parlamentario de
la vida en las Camaras, cen qué situaciéon queda el viejo mandato
representativo?

Desde luego es evidente que no hay mandato representativo
por parte de los parlamentarios actuales, como mucho hay
«mandato ideoldgico» en expresion de JorGE DE EsTEBAN (11),
«mandato encuadrado» en expresion de IsiDRE MoLas (12), o re-
lacién imperativa entre partido-parlamentario y relacion repre-
sentativa entre partido-elector (13) segin apunta GARRORENA.
Menos mal que el articulo 67.2 de nuestra Constitucién no
prescribe el mandato representativo sino que proscribe el
mandato imperativo.

Una interesante disgresion apoyada en nuestro Derecho
Constitucional positivo la ofrece JoRGE DE ESTEBAN, quien distin-
gue dos lineas interpretativas que apoyan paralelamente las te-
sis del mandato representativo —arts. 1.2, 66.1 y 67.2 de la Consti-
tucidén, y alguna jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en-
tre otras las Sentencias 5/83 y 10/83— y del mandato ideolégico
—arts. 6, 23, 68.3, y Sentencias 40/81, 32/85 y 75/85, ademas de la
Ley Orgénica de Financiacién de los Partidos Politicos y algunos
preceptos de la LOREG-.

La representacion clasica frente al poder se nos muestra
hoy —sobre todo en los regimenes parlamentarios en los que el
Gobierno procede de las mayorias parlamentarias, aunque
también vale decir que las mayorias parlamentarias se confor-
man en funciéon de quién (qué partido y, mas aan, qué persona)
se presenta con pretension de gobernar—, como representa-
cién-poder (GARRORENA, DE ESTEBAN y otros). Diria mas, la repre-
sentacion es poder en tanto en cuanto no hay una mayoria sufi-

(11) D1 EsTEBAN, J.: «Transfigurismo politico y jurisprudencia constitucio-
nal», REP, nam. 70, octubre sic 1990, pag. 19 y sigs.

(12) MoL4s, J.: «La oposiciéon en el parlamentarismo mayoritario». Rev.
CEC, num. 2, enero-abril 1989, pags. 57.

(13) GARRORENA: op. cit., pag. 47.
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ciente para conformar Gobierno, habiéndola es una ficcién de
poder, un instrumento o un parachoque del poder —piensen, en
el caso espafiol, el muy distinto papel del Parlamento en la
I Legislatura constitucional (1979-1982) y en las siguientes—. Si
existe una mayoria estable suficiente para la constitucién de
un Gobierno, la representacién-poder se agota tras uno de sus
primeros actos —la investidura—, y el poder se desplaza hacia
otras regiones: el Ejecutivo, mientras la representacién mantie-
ne su valor en cuanto 6rgano de legitimacién de origen del Go-
bierno y, sobre todo, a través de la funcién de control, sede de
la legitimacioén de ejercicio.

El papel del Parlamento. Segin lo indicado mas arriba y en
coherencia con ello, la machacona crisis del Parlamento actual
no es sino una mutacion en las funciones y en la jerarquizacion
de las funciones parlamentarias. Si en el esquema clasico las
funciones legislativa y presupuestaria eran preeminentes, segui-
das de cerca por el control politico, hoy no cabe duda que son
las funciones de legitimacién y control politico, las esenciales y
que, de algun modo, se extienden a las restantes o, ¢acaso no hay
control en la propia funcién legislativa o presupuestaria, o no es
por la funcién de legitimacién por la que al Parlamento le co-
rresponde la funcién de integracién de otros érganos constitu-
cionales como el Tribunal Constitucional, el Consejo General del
Poder Judicial y el Tribunal de Cuentas, o no es control de algun
modo la funcién territorial en aquellas CaAmaras que realmente
la tengan? —pensemos en el Bundestag— por no citar la funcién
de impulso politico, o la de socializaciéon y educacién politica,
funciones que el profesor ALBa TErRCEDOR ha estudiado con
brillantez recientemente (14).

Que el Parlamento actual ya no es un ente perfecto en su so-
berania es asi pero, en la realidad historica, ¢acaso lo fue en al-
gun momento, no compartié con el Rey sus poderes, no los ha
compartido con el Ejecutivo?, ¢no goza, sin embargo, hoy en dia

(14) ALBA TERCEDOR, C.: «Parlamentos y parlamentarios» en EI Parlamento y
sus transformaciones actuales, op. cit., pag. 93 y sigs.
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la institucion parlamentaria de fuerza tal en orden a su funcién
legitimadora que hasta en regimenes politicos no democraticos,
se recurre al expediente de Parlamentos nominales como instan-
cia de aparente legitimacion?, ¢no es la recientisima defensa por
los ciudadanos del Parlamento ruso un simbolo que vale mas
que mil palabras?

Que las decisiones del Parlamento estan controladas por el
Tribunal Constitucional, por supuesto, exactamente igual que
las del Gobierno de quien predicamos las maximas cotas de po-
der y autonomia. Sucede que todos los 6rganos del Estado estan
sometidos a la norma constitucional y al juego de equilibrios
que la misma disena.

Precisamente donde los problemas son mas agudos es en el
terreno de la conexiéon Parlamento y eso que damos en llamar
«sociedad civil» que no es otra cosa sino la ciudadania o pueblo,
es en ese espacio donde hay mayores grietas, s6lo contrapesadas
por mecanismos extraparlamentarios; viejo problema, pues
como decia SMEND «el debate parlamentario ha dejado de ser el
momento creador de la decisién politica para pasar a convertir-
se cada vez mas en una fachada detras de la que se realizan con
toda discrecion las negociaciones de los partidos» (15). En efec-
to, frecuentemente es el Parlamento el escenario en que se re-
presenta la parte final de una obra cuyos actos transcurren en
diferentes escenarios, pero no olvidemos, el final solemne y sim-
bélico es en el Parlamento, y volvemos con ello a la funcion de
legitimacién como esencial en el Parlamento actual.

Los Parlamentos han de conectar mejor y mas profundamen-
te con los ciudadanos, qué duda cabe, pero los partidos en cuan-
to instrumentos de mediacién tienen en ello gran responsabili-
dad, so riesgo de acabar siendo estructuras escleréticas al mar-
gen de la sociedad que acabaria recreando los viejos grupos in-
termedios, cuando no extranas derivaciones del sistema, y a este
episodio con caracter singular ya hemos venido asistiendo.

(15) SMEND, op. cit., pag. 30.
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El juego de mayorias-minorias

En rigor se puede sostener actualmente que el Parlamento es
fiel reflejo de la ciudadania por la sencilla razén de que teniendo
todos el derecho al voto, y pudiendo ser cualquiera votado y com-
petir en las elecciones se garantizan los elementos de universali-
zacion del voto, pluralismo y competitividad.

Dejemos aparte consideraciones de otro tenor como que el
sistema electoral distorsione y cause la pérdida de votos que se
quedan sin «representacion», lo que siempre puede paliarse
mediante modificaciones al sistema electoral, -aunque mucho
nos extranaria que un mecanismo electoral que ha rendido
tan importantes servicios al sistema politico fuera cambiado-,
tampoco entraremos, pese a que es uno de los problemas mas
graves y que mas pueden afectar al principio democratico, en
la elevada abstencion que no parece ser sino reflejo del aleja-
miento o indiferencia hacia el sistema y sus manifestaciones
que, ademas, parecen coincidir con los sectores mas jovenes y
urbanos enrrocados en ese «pequeno arte de la felicidad coti-
diana» —como senalaba en un libro de los setenta «La juventud
europea y otros ensayos» ARANGUREN— que va de la gastronomia
al arte pasando por otros lugares, quiza nueva version de la li-
bertad de los posmodernos.

Se sugieren diferentes recetas para atenuar estos fenéme-
nos que van desde la instauracion de un sistema electoral que
recoja los votos perdidos en un sistema de colegio nacional de
restos, a las listas abiertas, mayor papel de las minorias en el
orden del dia del Parlamento, o la mayor conexion de los parti-
dos con la sociedad, etc. Pero lo cierto es que, desde una pers-
pectiva de lege data, el sistema en su disefio es perfectamente
democratico, insistimos: universalizacion del voto, pluralismo
perfecto y competitividad.

Como resultado, el Parlamento refleja en su composicion
mayorias y minorias sociales, esto no obstante, se observan
transformaciones en sus funciones convencionales pues como
observa MazziotTi «<hoy en vez de Gobierno contrapuesto al Par-
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lamento, de la confianza de cuya mayoria depende, se da la con-
traposicion entre Gobierno y mayoria de una parte y oposicién
de otra» (16).

La mayoria obviamente apoya al Gobierno, arropa al ejecu-
tivo en una doble linea: practicando un férreo marcaje de las
iniciativas de las minorias que pudieran distorsionar su politica
legislativa y orientando la actividad de la Camara hacia aque-
llos asuntos que el programa politico del Gobierno requiere; no
hace falta referirse a los poderosos medios con que el Regla-
mento dota a la mayoria y que van desde la hegemonia en los
6rganos rectores de las Camaras —Mesa, Junta de Portavoces,
voto ponderado, Mesas de las Comisiones, composicion de los
o6rganos de las Camaras, etc. Las minorias permanecen como
depositarias  de las funciones tradicionales de control al Go-
bierno, y, como bien sefnala MoLas, busqueda de la inestabili-
dad gubernamental y convencimiento a la opinién publica de
la bondad de sus alternativas (17).

Que la participacién de las minorias es un «derecho funda-
mental al ejercicio de la funcién representativa en términos de
igualdad —o proporcionalidad segin qué érganos— con el resto
de los integrantes del 6rgano representativo», es algo visto por
el Tribunal Constitucional en diferentes Sentencias, que se con-
creta en el derecho a que su opinion sea oida sobre todos los
asuntos, y en las diferentes fases del proceso de decisién (STC
32/85 en recurso de amparo num. 573/83, BOE 27-3-85).

Y si el derecho a ser oida se configura como derecho funda-
mental de las minorias, la mayoria en virtud del instituto del
voto dispone del derecho a adoptar decisiones, pues como sefa-
lara K. Scumirt «la representacion fundamental democratica...
(es aquélla) segun la cual la voluntad de la minoria dominada en
el voto es idéntica, en verdad, a la voluntad de la mayoria» (18).

(16) MazzioTi b1 CELSO, M.: «Lezzioni di Diritto Costituzionale», Parte 1. Ed.
Giuffre, 1985, pag. 185.

(17) MoLaAs, J.: op. cit., pags. 56 a 60.

(18) ScHMITT, K.: «Parlamentarismo y democracias», op. cit., pag. 32.
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Siendo cuestién distinta la oportunidad de dilucidar la con-
veniencia de que sea el consenso o la fuerza de los votos lo que
permite llegar a la decision parlamentaria de que se trate. Dicho
cinicamente, y a titulo de ejemplo, siempre me he preguntado
por qué contando con tantos elementos a favor —el procedimien-
to del consenso y, en ultima instancia el incontestable argumen-
to de los votos— nuestras Camaras —mas el Congreso que el Se-
nado— se han resistido a tramitar las diferentes peticiones de
creacion de Comisiones de investigacién, y vista la vida parla-
mentaria, a veces se tiene sensaciéon de que no es tanto por el
debate y conclusiones a que dieran lugar, cuanto por las reper-
cusiones que los Medios extrajeran de los mismos, pero sigo
pensando que puede ser mas alarmante y, valga la expresién, an-
tipedagédgico, la negativa a crear Comisiones de investigaciéon o
estudio que lo que de ellas se obtenga.

Otro asunto a suscitar es la forma en que operan las mayo-
rias-minorias en el ambito interno, pero de claras repercusiones
publicas, de los grupos parlamentarios, estudio que esta por ha-
cer y habra que hacer, pese a su dificultad, para conocer el fun-
cionamiento auténtico de las mayorias-minorias en el Parlamen--
to. Este tipo de analisis realizado en Gran Bretafia, por ejemplo,
en un interesante trabajo de Jack BranDp (19) que contempla la
evolucion en el Parlamento britanico de facciones —~intragrupos
del Grupo Parlamentario organizados con cierta disciplina y co-
hesién y aspiraciéon de influir en la politica del Grupo y Partido—,
tendencias —parlamentarios de similares opiniones pero que las
comparten de forma no organizada— y alianzas —uniones de par-
lamentarios para una materia y con cierta organizacién—.

BrAND describe las facciones en el Grupo Parlamentario labo-
rista: facciones de izquierda como «Bevanities» (1951-1954), «Tri-
bune» (1964 a la actualidad), y de derecha como «Manifiesto»
(1976-1981) o «Solidarity» (1981-1987). En cuanto al Grupo del
partido conservador distingue facciones de la izquierda del Gru-

(19) BraND, J.: «Faction as its own reward: Groups in the Brittish Parlia-
ment 1945 to 1986» en Parliamentary Affairs, vol. 42, abril 1989, pag. 148 y sigs.
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po como «Tory Reform» (1943-1945) y «Lollards» (desde 1972 a
la actualidad), y en la derecha «Progress Trust» (1943-1945), «92
Group» (1964 a la actualidad) y «Centre Forward (1984-1987).
BraND cita como ejemplo de Alianza el «Conservative Suez
Group» que orquesté la oposicién de la Camara a Churchill con
ocasion de la retirada de las tropas britanicas del este de Suez.

Por lo demas, tanto en Gran Bretafia cuanto en Francia y
otros paises occidentales existen los «intergrupos parlamenta-
rios» distintos al Grupo Parlamentario clasico, y que, bajo deno-
minaciones diferentes como grupos de amistad, asociacion, o
grupo de estudios, se caracterizan por la ausencia de formalis-
mo, la especialidad de su campo de accién consiste en no tener
en cuenta la afiliacion politica de los parlamentarios e incluso
contar con la participaciéon de no parlamentarios o no miem-
bros del mismo Parlamento (20).

En el caso francés los articulos 5.2, 6.2 y 23 de los respectivos
Reglamentos del Senado y la Asamblea Nacional prohiben la
constitucion de grupos tendentes a defender intereses particula-
res, locales o profesionales, no obstante, bajo forma de grupos
de amistad o de estudio parece que existen intergrupos cifran-
dolos Pontis hasta 61 en la Asamblea Nacional y 35 en el Senado
en 1980. Pese a los problemas que en teoria suprondria un inter-
grupo que pudiera falsear el mandato y en realidad actuar como
pro-gestores de grupos de interés o de presion, se ha senalado
como puede ser, también, un elemento favorable al acercamien-
to del Parlamento a la sociedad y sus fuerzas vivas.

En nuestro Parlamento, si exceptuamos algiin grupo de amis-
tad como el hispano-aleman, o hispano-francés, que yo conozca,
no existen como tales intergrupos, aunque si me atrevo a decir
intuitivamente que si intragrupos.

(20) Véase para el estudio de los intergrupos: PONTIER, J. M.: «Les inter-
groupes parlemantaries». Revue du droit Public et de la Science Politique en
France et a l'etranger (1981), nim. 5, pag. 1164 y sigs.
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En efecto si contempla el Reglamento del Senado los llama-
dos grupos territoriales como intra-grupos de un mismo Grupo
Parlamentario —probablemente de ahi su escasa eficacia— inte-
grados al menos por tres Senadores elegidos o designados por el
electorado u 6rgano de la respectiva Comunidad Auténoma.
Desde luego hay distintos grupos territoriales constituidos en el
Senado actualmente pero su actividad es practicamente nula.

Diferente es la posicién de los Grupos Parlamentarios consti-
tuidos por minorias territoriales —caso del Grupo Catalan (CiU)
y Grupo Vasco (PNV) en el Congreso de los Diputados o el Gru-
po CIU y Senadores Nacionalistas Vascos en el Senado, refirién-
dome a la IV Legislatura constitucional—. Se trata de auténticos
Grupos Parlamentarios en el sentido con que los Reglamentos
configuran los grupos, aunque hay que decir que se ha tenido en
ocasiones que recurrir a una elusién reglamentaria cuando los
elegidos no tenian suficiente nimero de miembros para consti-
tuirse como tal grupo, prestando parlamentarios de grupos gran-
des para alcanzar el namero minimo y que, una vez constituido
el grupo, retornan a sus grupos de origen, puesto que el Regla-
mento posibilita que, hasta un nimero minimo de seis —caso Se-
nado- el Grupo Parlamentario que requiere diez Senadores para
constituirse, se reduzca (art. 27 Reglamento del Senado); se trata
de minorias pequenas pero, por diferentes razones, muy in-
fluyentes en el Seno de las Camaras, no en balde representan al
pueblo espafiol en sus zonas mas sensibilizadas.

Esta realidad mayoria-minoria en el Parlamento actual esta
muy vinculada al fenémeno Medios de Comunicacion Social. Se
ha estudiado el fenémeno televisién como instrumento de for-
macion e informacién que suple a otros medios como la prensa,
la radio o el clasico vis a vis, el agora moderno. A mi juicio el fe-
némeno TV en el mundo contemporaneo es uno de los mas re-
vulsivos e inquietantes en cuanto expresiones tépicas como «la
aldea global» o el «<medio es el mensaje» alcanzan plena realidad
desde el momento en que, a titulo de ejemplo, se retransmite un
intento de golpe militar o la imagen de un hemiciclo semivacio
sin contraponer a ellos las sedes en las que se efectiia el grueso
de la vida parlamentaria. Tal es la importancia de la cuestién
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que, en una reunioén en Berlin hace poco mas de un afio, repon-
sables de todos los Parlamentos europeos incidian en el elemen-
to clave que son los Medios de Comunicacién Social y, especial-
mente, la TV en la percepcion que la cuidadania tiene de sus ins-
tituciones y, concretamente, del Parlamento.

La enorme responsabilidad de los medios de comunicacion
social en la informacién y formacién es tal que incluso la juris-
prudencia constitucional ha antepuesto el derecho a la infor-
macién, como elemento esencial para la formacién de opinién,
al derecho a la intimidad o al honor, en una jurisprudencia de-
licada por cuanto hay veces en que bajo la defensa del derecho
a la informacién —cuasi sagrado en una democracia podriamos
decir- se encubren, dicho suavemente, otros derechos como la
libertad de empresa, no sé si tan prioritarios como el de la in-
formacién. :

Otra materia que me suscita, antipoda a la que acabo de refe-
rir, es la mediatizacién estatal en los medios, la peligrosa tenta-
cidén a utilizar el medio por excelencia —la TV- como instrumen-
to de propaganda, mas alarmante si consideramos la tendencia
agrafa predominante en las sociedades actuales.

Y en medio de estas transformaciones, ces el Estado actual la
misma entidad soberana que hace doscientos o cien anos? Sin -
duda no. Ese brillante invento de razén y equilibrio que fue el
Estado se mantiene a cambio de su renovacién. En efecto, el Es-
tado espaiiol seria paradigma de la evolucién del Estado con-
temporaneo. Cuando en 1978 se crean las Comunidades Auténo-
mas, también Estado como dice el Tribunal Constitucional, se
plasma la reparticion vertical del poder que se une a la clasica
division horizontal, y cuando el 12 de junio de 1985 se firma el
Tratado de Adhesion de Espana a la CEE se atribuye a la CEE el
ejercicio de competencias derivadas de la Constitucién (art. 93
de la Constitucion espanola) y tras la Ley Organica de autoriza-
cion para la adhesion de Espafa a las Comunidades Europeas
(Ley 10/85) promulgada el 2 de agosto de 1985, la Ley de Bases
de delegacion al Gobierno para la aplicacién del Derecho de las
Comunidades Europeas («<BOE» 30-12-85) autoriza al Gobierno a
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dictar normas con rango de ley que afectan a 36 leyes de dife-
rentes épocas e importancia que se incluyen en el Anexo y a des-
arrollar unas 70 Directivas y decisiones comunitarias que requie-
ren transposicion con rango de ley. Si esto no es cesién de sobe-
rania, si esto no modifica el Estado, y fue sélo el principio, yame
diran cé6mo puede llamarse.

Una de las primeras repercusiones de estas transformaciones
del Estado afecta al Ordenamiento Juridico. Hasta 1977 podia ha-
blarse del Ordenamiento juridico espafiol como centro de refe-
rencia de la normatividad aplicable en el ambito del Estado es-
panol. Desde 1978 se podia empezar a hablar de 18 ordenamien-
tos —el del Estado, en sentido estricto, y los 17 de las Comunida-
des Auténomas—, todos ellos como Ordenamiento juridico espa-
nol; a partir de 1985, al complejo Ordenamiento juridico espariol
se superpone el comunitario. De manera que en el espacio de
nuestro Estado complejo confluyen: el Ordenamiento suprana-
cional europeo, y el multiple Ordenamiento del Estado espafiol
referido a 18 centros de creacién normativa. Es un momento

“histérico similar al existente con ocasién del nacimiento del Es-
tado moderno cuando junto al Ordenamiento de Alcald coexis-
tieron Ordenamientos de los antiguos reinos, fueros de ciuda-
des, de gremios, de universidades, etc., a lo que se afiade la com-
plejidad del Derecho contemporaneo. Y si el Derecho lo concep-
tuamos como instrumento de racionalizacién y progreso social
debemos y queremos pensar que la tendencia a la disparidad se
reconduciri a la razén que no equivale a unicidad.

Donde los planteamientos expuestos y cifiéndonos, en con-
creto, al juego de mayorias-minorias como uno de los elementos
que determinan la virtualidad del principio democratico actual,
cémo opera tal elemento en la Europa actual.

III. MAYORIAS-MINORIAS EN LAS INSTITUCIONES EUROPEAS
Es sabido que a partir de los tratados de Paris de 1951 y

Roma de 1957 se instituyen las tres Comunidades Europeas: Co-
munidad Europea del Carbén y del Acero, de la Europa atémica
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y Comunidad Econémica Europea, cada una tuvo en origen sus
propias instituciones, a excepcion del Parlamento Europeo
—antigua Asamblea CECA-y el Tribunal de Justicia. Con el trata-
do de fusion de Ejecutivas de 8 de abril de 1965 en Bruselas se
unificaron la Comisién proviniente de la CECA- y el Consejo de
Ministros. Mas adelante, en la cumbre de Paris, se institucionali-
za el Consejo Europeo, reuniéon de Jefes de Estado o de Gobier-
no de los paises miembros.

Asi son, actualmente, principales instituciones europeas el
Parlamento, la Comision, el Consejo, el Consejo Europeo, el Tri-
bunal de Justicia, el Comité Econémico y Social, el Tribunal de
Cuentas y, en otro orden, el Banco Europeo de Inversién.

A los efectos del tema que aqui tratamos nos interesa espe-
cialmente el Parlamento Europeo, la Comision y el Consejo, sin
duda, las instituciones sobre las que bascula el esquema institu-
cional del espacio europeo, en cuanto, mutatis mutandis, pode-
res legislativo y ejecutivo de la Comunidad en relacion a los que
operan las mayorias-minorias.

La Comisién, érgano colegiado compuesto por .17 miembros
escogidos en razén de su competencia y con garantias de inde-
pendencia, se designa por comun acuerdo de los Estados miem-
bros, siendo su mandato de cuatro anos renovable. Todos los Es-
tados miembros deben tener 1 Comisario minimo y maximo 2
(actualmente Francia, RFA, Italia, Gran Bretafia y Espaiia tienen,
respectivamente, 2 Comisarios y 1 los demas Estados miem-
bros). La Presidencia esta integrada por 1 Presidente y 6 Vice-
presidentes, nombrados por un periodo de dos afios por consen-
so entre los Estados miembros.

Regula el funcionamiento interno de la Comision el Regla-
mento interior de 6 de julio de 1962, segun el cual, los acuerdos
se tomaran por mayoria —aunque la practica tiende a buscar la
unanimidad o el consenso—. Segun el articulo 10 del Tratado de
Fusion la Comision, en el cumplimiento de sus deberes, no soli-
citara ni aceptara instrucciones de ningin Gobierno, con lo que
se pretende garantizar la autonomia e independencia de este 6r-
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gano comunitario que tampoco depende del Consejo puesto que
éste no puede remover a los Comisarios, correspondiendo sélo
al Tribunal de Justicia, en caso de falta grave, decretar el cese de
los Comisarios (art. 13 Tratado de Fusién).

Las funciones de la Comisién corresponden, matizadamen-
te, a los de un ejecutivo compartido con el Consejo y el Consejo
Europeo de Jefes de Estado o de Gobierno, que el Acta Unica
institucionaliza aun cuando en la practica viene funcionando
desde 1975. En sintesis, compete a la Comisién el derecho de
propuesta al Consejo —con lo que participa en el dibujo de la
politica comunitaria—; asegurar la ejecucion del Ordenamiento
juridico. comunitario —sobre el papel, su funcién mas importan-
te—; ejercer, en determinadas circunstancias, la representaciéon
comunitaria —funcién que en ocasiones pugna con la represen-
tacion atribuida a la Presidencia del Consejo—; y, segun el Acta
Unica, funciones de ejecucién en los términos de la decisién
del Consejo.

Las complejas y crecientes competencias de la Comisién que
opera con su propia administracién estructurada en 23 Direccio-
nes Generales, ha dado lugar al reparto de competencias y a la
institucionalizacién de los trabajos preparatorios que garanticen
la colegialidad sin paralizar el procedimiento. Ello permite ha-
blar de la importancia y protagonismo de los Eurécratas, posi-
blemente, uno de los grupos de mayor incidencia en la politica
diaria comunitaria, tan denostado en el pasado por CHARLES DE
GAULLE y, en general, por quienes ven con suspicacia cesiones de
soberania que, a la postre, desembocan en la burocracia de la
Comision.

El otro érgano ejecutivo comunitario es el Consejo, compues-
to por un representante de cada Estado miembro, generalmente
sus Ministros de Asuntos Exteriores, o los doce Ministros del
ramo, segin qué materias aborde, y presidido mediante rotacién
semestral, establecida en el Tratado de Fusién, modificado por
las Actas de Adhesiéon de Espana y Portugal, por cada uno de los
paises miembros.
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El Consejo cuenta con su propia organizaciéon administrati-
va —Secretaria General- y dos importantes 6rganos preparato-
rios y ejecutivos que MaNGAs ha estudiado exhaustivamente:
COREPER 1 -representantes permanentes adjuntos— y CORE-
PER 2 -los embajadores de los 12—. En la practica estos érganos
vienen a ser el equivalente a la reunion de subsecretarios, pre-
paratoria del Consejo de Ministros, y su inclusién de los asun-
tos en la lista «A» —asuntos sin conflicto— supone la practica
aprobacién por el Consejo, mientras que la lista «B» —asuntos
sobre los que no hay acuerdo- es la que realmente estudia y
debate el Consejo.

Segun el Tratado de Roma, el Consejo toma sus decisiones
mediante el sistema de mayorias, no obstante se impone la
mayoria cualificada cada vez para mayor numero de decisiones,
cuando no la unanimidad, en asuntos que un pais considere de
interés vital, segin el acuerdo de Luxemburgo en 1966.

Junto a estos 6rganos, desde el afio 1975 se inici6 la costum-
bre de reuniones periédicas de Jefes de Estado o.de Gobierno,
que el Acta Unida ha institucionalizado, estableciendo una pe-
riodicidad bianual. Este Consejo Europeo se reune con la doble
condicién de Consejo de las Comunidades —y por tanto érgano
supranacional- y reunién de altos representantes de los Esta-
dos para tratar asuntos politicos de interés general: politica in-
ternacional o asuntos de cooperacién -y por tanto érgano in-
ternacional-. La Comisién participa en estas reuniones, con es-
pecial relevancia en los asuntos comunitarios, mediante el de-
recho de iniciativa, y como érgano consultivo, en las otras ma-
terias.

Como quiera que las decisiones del Consejo se adoptan apli-
cando el voto ponderado y corresponden 10 votos a Francia,
RFA, Gran Bretafia e Italia, 8 a Espafia, 5 a Bélgica, Grecia, Por-
tugal y Holanda, 3 a Dinamarca e Irlanda y 2 a Luxemburgo, se
requieren 54 votos a favor, en el caso de propuestas de la Comi-
sion, o 54 votos que representen al menos el voto favorable de 8
Estados para otros supuestos, de forma que, siendo 76 el name-
ro total de votos, en teoria, nunca resultaria posible adoptar
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acuerdos sin el parecer tavorable de los grandes Estados que
cuentan con mayor numero de votos, lo que nos da una idea del
papel central en el ambito comunitario de los 4 grandes, sin que
esto signifique nada especial, pues el analisis comparado de las
federaciones y ese, a largo plazo, puede ser el esquema de la Co-
munidad Europea, ahora, en los balbuceos de la supranacionali-
dad, demuestra que éstos suelen tener un «pelotén de cabeza»
—ej. en USA: California, Nueva York, Illinois; o en la RFA: Westfa-
lia del Norte, Baviera, Baja Sajonia—, aspecto que mas que nega-
tivo resulta positivo, pues lo verdaderamente peligroso es la he-
gemonia de un solo Estado, caso, por ejemplo, de Prusia en el
Reich del Tratado de Frankfurt (21).

El panorama pues, hoy por hoy, nos representa un ejecutivo
comunitario tanto mas poderoso cuanto mas se acerca a las
fuentes de poder de los Estados: Consejo Europeo, Consejo, Co-
misién, por este orden, si bien, el Acta Unica refuerza el papel
del ejecutivo comunitario por excelencia —-la Comision—. Desta-
quemos, ademas, que la Comisién, por su composicion y forma
de adopcion de acuerdos, respeta mejor el equilibrio de los suje-
tos comunitarios —10 Comisarios para los 4 grandes a los que en
este caso se anade Espafia— y 1 para cada uno de los restantes;
mientras, el Consejo, en su sistema de votacién, se inclina mas a
favorecer a los grandes Estados, si bien la regla de las mayorias
cualificadas o la de la unanimidad ha hecho aparecer el fenéme-
no del veto practicado por tirios y troyanos.

¢Cual es la situaciéon del «Legislativo» comunitario: el Parla-
mento Europeo?

Segun un estudio de la Direccion General de Estudios del
Parlamento Europeo (22) se pueden distinguir dos fases clara-

(21) HERrAUD, G.: «Hacia la abolicién de las soberanias para la salvacién de
los pueblos (Conversaciones federalistas con Marg Lengerau)», Ed. IUAP, Bil-
bao, 1989, pags. 83 a 86.

(22) «Una Asamblea en pleno desarrollo». Direccién General de Estudios
del Parlamento Europeo en BCE, num. Ex. «Elecciones al Parlamento Europeo
(junio 1989)», pag. 9 y sigs. Ed. Cortes Generales, 1989.
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mente en el desarrollo del Parlamento Europeo: 1.2) Desde el 10
de septiembre de 1952 hasta el 24 de julio de 1979, el Parlamen-
to Europeo era un Parlamento de delegados de los Parlamentos
Nacionales, del tipo que lo es, actualmente, la Asamblea Parla-
mentaria del Consejo de Europa, 2.°) a partir de las elecciones
de junio de 1979 los Diputados se eligen por sufragio universal
directo que, tras la adhesion de Grecia, Espafia y Portugal en
que hubo una primera designacion de delegados parlamentarios
(periodo que para Espafa fue de 1 de enero de 1986 a 10 de ju-
nio de 1987), se cierra con la eleccién directa portuguesa de julio
de 1987.

Desde 1952 a 1987 el Parlamento ha ido ampliando sus com-
petencias materiales y geograficas, asi en los sesenta el Consejo
y la Comisién concedieron al Parlamento Europeo importantes
derechos de control, desde 1973 se amplio la funcién presupues-
taria del Parlamento Europeo, mediante la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia Comunitario, se ha desarrollado el derecho
de consulta del Parlamento Europeo en el proceso legislativo vy,
con la entrada en vigor del Acta Unica el 1 de julio de 1987, se
ampliaron considerablemente sus competencias en materias
como la adhesion y el procedimiento legislativo con vistas a la
creaciéon del mercado unico, ademas, el Parlamento Europeo
participa en la designaciéon de miembros del Tribunal de Cuen-
tas Europeo y su Mesa ampliada (Mesa, mas presidentes de los
grupos politicos, dos representantes sin voto del grupo de los no
inscritos y un representante en calidad de observador de los pai-
ses no representados en la Mesa), desde 1985 interviene en la
designacion del Presidente de la Comision.

En sintesis, el Parlamento Europeo goza de competencias
compartidas —y conflictivas— con el Consejo en materia presu-
puestaria, que incluyen el derecho de rechazar globalmente el
presupuesto —caso de 1980 y 1985— mediante mayoria cualificada
de dos tercios de la mayoria de diputados que lo componen; mo-
destas competencias legislativas que han llevado a hablar de
«déficit democratico» en la CEE, a través del procedimiento
de consulta, concertacion, cooperacion y codecision en el caso de
los Tratados de Adhesion y acuerdos de asociacion; e importan-
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tes funciones de control sobre la Comisiéon —preguntas escritas y
orales, mocidn de censura con la sancién juridica de la dimisiéon
si se aprobara por dos tercios de votos que supongan la mayoria
de los miembros del Parlamento, control presupuestario, dere-
cho de peticidn, comisiones de investigacion, etc.

Es, por tanto, un auténtico Parlamento, si exceptuamos sus
mermadas facultades legislativas que tienden a crecer.

La eleccion se efectia mediante sufragio universal directo,
no hay, por el momento, Ley electoral tnica, sino que se apli-
can las leyes de los 12 Estados miembros, siendo el sistema
electoral de 11 paises el proporcional y mixto en el caso de
Gran Bretana. La Legislatura es de cinco anos y esta proscrito
el mandato imperativo.

Concurren, asi, en la formacién del Parlamento Europeo los
elementos de universalizacion del voto, pluralismo y competiti-
vidad caracteristicos del principio democratico.

Como resultado de la eleccién directa (tercera eleccion direc-
ta tras las de 1979 y 1984) de 1989, de los 518 escafios, correspon-
den 179 al Grupo Parlamentario Socialista 46 Gran Bretaiia, 31
RFA, 27 Espaiia, 22 Francia, 14 Italia, 9 Grecia, 8 Bélgica y Holan-
da, 7 Portugal, 4 Dinamarca, 2 Luxemburgo y 1 Irlanda-, 122 al
Grupo del Partido Popular Europeo —-32 RFA, 27 Italia, 17 Espa-
fia, 10 Holanda y Grecia, 7 Bélgica, 6 Francia, 4 Irlanda, 3 Luxem-
burgo y Portugal, 2 Dinamarca y 1 Gran Bretana—. El Grupo Par-
lamentario Liberales, Demoécratas y Reformistas cuenta con 49
escafnos —13 Francia, 9 portugal, 6 Espaiia, 4 Bélgica, RFA y Ho-
landa, 3 Dinamarca, Grecia e Italia, 2 Irlanda y 1 Luxemburgo—.
El Grupo Parlamentario Democratas Europeos con 34 —32 Gran
Bretana y 2 Dinamarca— Los Verdes con 29 —8 Francia, 7 RFA e
Italia, 3 Bélgica, 2 Holanda y 1 Portugal y Espana-. El Grupo
Parlamentario Izquierda Unitaria Europea con 28 -22 Italia, 4
Espana y 1 Grecia y Dinamarca-. El Grupo Alianza Democratica
Europea con 22 -13 Francia, 6 Irlanda, 2 Espaina y 1 Grecia—. El
Grupo Derechas Europeas con 14 —10 Francia, 3 RFA y 1 Bélgi-
ca— La Coalicidn de Izquierdas con 14 -7 Francia, 3 Portugal y
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Grecia y 1 Irlanda-. El Grupo Arco Iris con 15 -4 Dinamarca, 3
Italia, 2 Espana y 1 Gran Bretana, Italia, Francia, RFA, Portugal y
Bélgica—. 12 Eurodiputados pertenecen al Grupo de no inscritos
-5 Italia, 3 RFA, 1 Espana, Francia, Holanda y Gran Bretafia—
(datos a julio de 1991).

En cuanto al cupo de eurodiputados por paises miembros,
Alemania, Francia, Italia y Gran Bretana cuentan con 81, Espa-
fia con 60, Holanda con 25, Bélgica, Grecia y Portugal con 24, Di-
namarca con 16, Irlanda con 15 y Luxemburgo con 6. Con lo que
de nuevo se observa, en el ambito parlamentario, que los cuatro
grandes detentan la mayoria absoluta del Parlamento Europeo
si bien la conformacién de grupos ideolégicos y no nacionales,
unida a otros fenémenos como el pluripartidismo de origen (78
partidos), la mayor relajacién en la disciplina de partido y a la
postre mas libertad y autonomia para el Eurodiputado, matizan
considerablemente la aparente hegemonia de los grandes.

En la préactica la dinamica institucional europea ha repercuti-
do en la creaciéon o el refuerzo de las uniones entre partidos eu-
ropeos, y asi han ido naciendo la Confederacién de los Partidos
socialistas de la Comunidad Europea (1974) a la que pertenecen
14 partidos de 11 Estados miembros, a excepcién del PASOK
griego y el Grupo Parlamentario Socialista del Parlamento
Europeo; el Partido Popular Europeo (1976) que engloba 15 par-
tidos de 11 Estados; la Federaciéon de Partidos liberales y de-
mocratas de la Comunidad Europea (1976) con 14 partidos de 11
Estados; la Federacion de Partidos regionalistas, federalistas
(1981) que comprende 16 partidos de 7 Estados y la Coordinado-
ra de los Verdes Europeos (1979) con 17 partidos de Estados
miembros o no de la CEE.

En las elecciones al Parlamento Europeo de 1989 destacé el
alto indice de abstencion —la participacién en 1984 fue de 65 por
100 y en 1989 ha sido de 58,6 por 100- con oscilaciones que van
desde el 36,2 por 100 en Gran Bretana y el 92 por 100 en Bélgica,
y el incremento generalizado de la abstencién, a excepcion de la
RFA que aument6 la participaciéon en 5 puntos, mientras Espana
y Portugal bajan, en relacién con las elecciones ultimas —no las



MAYORIAS-MINORIAS EN LA CONSTRUCCION EUROPEA 65

de 1984 en que no eran miembros de la Comunidad Europea,
sino las de junio y julio de 1987, respectivamente— casi 14 y 20
puntos, respectivamente.

Posiblemente donde las distorsiones votos-escanos son ma-
yores es en Gran Bretana que, de aplicar un sistema propor-
cional, hubiera visto resultados muy distintos, con espectacular
bajada de laboristas, disminucién de conservadores, y notable
incremento de los escafos verdes. :

Como ha dicho Gorpon WiLson —Presidente del Partido Es-
cocés Nacionalista— todos los paises en el Parlamento Europeo
son minorias, porque este Parlamento no se organiza sobre
principios de adversario politico, Europa es mas confortable
con estas minorias territoriales que los Parlamentos de los Es-
tados miembros (23). :

De otra parte y en la medida en que el Europarlamento no
tiene actualmente poderes reales para la eleccion de la Comi-
sién, s6lo de consulta en el caso del Presidente, la mayoria-
minoria parlamentaria opera de forma distinta a como sucede
en los Parlamentos nacionales. La Comision trae su origen de
los Estados miembros, el Consejo y el Consejo Europeo son ins-
tituciones en las que los sujetos del poder son los Estados miem-
bros, la actividad legislativa pasa por la Comisién y el Consejo,
sin perjuicio de algunos poderes residuales del Parlamento Eu-
ropeo. No es extrafio pues, que se hable de «déficit democrati-
co» del Parlamento Europeo en relacion con la Comisién y el
Consejo, como luego veremos, también hay algo de eso en el dis-
tinto papel Gobierno-Parlamento nacional en la ejecuciéon del
Derecho Comunitario.

En efecto, la singularidad del Parlamento Europeo en orden
al juego mayorias-minorias radica en que puede afirmarse que

-

(23) WiLsON, G.: «The parliamentary role of the Scottish National Party», en
The Parliamentarian. Journal of the Parliaments of the Commopnwealth vol.
LXVI, num. 1, enero, 1985, pag. 21.



66 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

todos los 518 Eurodiputados forman una especial minoria frente
a los poderes mayoritarios de los 6rganos ejecutivos comunita-
rios, proceso semejante a las viejas asambleas medievales, repre-
sentantes frente al Rey. No existe el fenémeno representacién-
poder en el Parlamento Europeo hoy por hoy, ni tampoco mayo-
ria-poder, minoria oposicién al poder.

Posiblemente por la falta de verdadera funcion legislativa y
la inexistencia de un sistema parlamentario en la Comunidad
Europea, antes bien, hay cierta tendencia presidencialista, el
Parlamento Europeo es el ambito en el que 518 representantes
de alrededor de 140 millones de europeos con derecho a voto
debaten sobre los mil problemas de Europa con un grado de li-
bertad mas amplio que los Parlamentos nacionales y en ejerci-
cio de un mandato realmente representativo. Esto nos podria
hacer pensar que hay una relacién inversamente proporcional
entre libertad parlamentaria —de los parlamentarios individuales
y de los grupos— y plenitud parlamentaria —que atane al pleno
ejercicio de las competencias parlamentarias—.

Pero si esto seria el aspecto negativo, sefialemos como con-
trapunto que, a la par, tampoco el Parlamento Europeo, por el
momento, goza de esa preeminente funcién legitimadora —aun-
que si lo pretende— de la que si disfrutan los Parlamentos na-
cionales. : :

De lo que no cabe duda es que el Parlamento Europeo es un
ejemplo tipico de representacion —espejo de los europeos de fi-
nes del siglo xx— pero también, que estamos en los origenes de
un proceso —presumiblemente largo— en el que queda por defi-
nir la estructura institucional europea y la distribucién de pode-
res entre los érganos comunitarios.

Por lo demas, desde la perspectiva interna de la Camara es
evidente la hegemonia del Grupo Parlamentario Socialista —180
escanos—y del Grupo Popular Europeo —121-, si bien, la dinamica
parlamentaria suele acoger en los érganos rectores a las minorias
—caso Mesa y Mesa ampliada—. De las 18 Comisiones permanen-
tes de la Camara europea, 7 son presididas por Diputados socia-



MAYORIAS-MINORIAS EN LA CONSTRUCCION EUROPEA 67

listas, 6 por miembros del Partido Popular Europeo, 2 del Grupo
Parlamentario liberales, demécratas y reformistas y 1 de los
Grupos Verde, GUE (Izquierda Unitaria Europea) y ED (Demé-
cratas Europeos), respectivamente. Por Estados, nacionales Ita-
lia y Gran Bretafa presiden 3 Comisiones respectivamente, la
RFA, Espana, Francia, Holanda y Bélgica 2, y 1 Portugal y Lu-
xemburgo.

Proliferan en el Parlamento Europeo los Intergrupos Parla-
mentarios —grupos de trabajo— (sobre 78 en 1991) unidos por el
interés sobre temas concretos y con participacion de todos o al-
gunos grupos; entre estos intergrupos podemos citar el federa-
lista, el del mercado interior, las culturas minoritarias, las rela-
clones euro-arabes, etc.

Importa destacar la creciente actividad exterior del Parla-
mento Europeo en un triple ambito: el propiamente europeo, el
internacional y el de los Estados miembros de la Comunidad
Europea. En el espacio europeo el Parlamento Europeo mantu-
vo hasta 1979 sesiones comunes con la Asamblea parlamentaria
del Consejo de Europa, y desde esta fecha mantiene reuniones
periddicas de las delegaciones de sus respectivas Mesas, coope-
racion en el ambito de las Comisiones parlamentarias y de los
Secretarios Generales y, reuniones periddicas en la denominada
«Gran Conferencia» que reune a los Presidentes de los Parla-
mentos de los Estados miembros del Consejo de Europa -25 Es-
tados actualmente—, del Parlamento Europeo, de la Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa y de la Asamblea de la
Unién Europea Occidental. También miembros de la subcomi-
siéon de seguridad y desarme, de la Comisiéon de asuntos politi-
cos del Parlamento Europeo, participan en el comité de defensa
y armamento de la Asamblea Parlamentaria de la UEO.

En el ambito internacional el Parlamento Europeo participa
en la Asamblea interparlamentaria de la OTAN. En general pue-
de afirmarse que el Parlamento Europeo tiende a incrementar
su intervencion en materias de politica de seguridad, sobre todo
en el marco de la UEO.
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También, en cuanto a las relaciones internacionales, el Parla-
mento Europeo tiene multiples grupos de relacion con diferen-
tes regiones —Magreb, América Latina, Israel, etc.— que, partien-
do del reconocimiento formal de la CEE, propician todo tipo de
encuentros, visitas y reuniones.

Citemos, por ultimo, en el orden internacional, el Convenio
Lomé IV (firmado el 15 de diciembre de 1989) entre la ACP (Es-
tados de Africa, del Caribe y del Pacifico) y la CEE que, centran-
dose en el desarrollo auténomo de los Estados ACP, pretende
un didlogo permanente entre estos Estados y la CEE, mediante
una red institucional como la Asamblea paritaria, el Consejo de
Ministros y el de Embajadores.

En relacion con los Estados miembros de la Comunidad Eu-
ropea el Parlamento Europeo desarrolla relaciones a dos nive-
les: en primer lugar, desde Roma en 1963 se instaur6 la costum-
bre de reuniones entre el Presidente del Parlamento Europeo y
los Presidentes de los Parlamentos de los Estados miembros —la
«Pequena Conferencia»—, recientemente en Bruselas uno de los
temas monograficos que traté la pequefia Conferencia fue la im-
portancia de las regiones en la construccién europea; en segun-
do lugar, en el nivel de Comisiones Parlamentarias, son muy fre-
cuentes las reuniones entre la correspondiente Comisién perma-
nente del Parlamento Europeo y las nacionales homodlogas, asi

-~ como los intercambios de delegaciones.

En definitiva, se observa un complejo y creciente entramado
de relaciones internacionales y supranacionales del que se infie-
re tanto el interés del Parlamento Europeo por la politica de
cooperacién politica y seguridad, cuanto la constataciéon de que
el protagonismo actual en estas materias lo ejerce el ejecutivo
comunitario, -la Comisién y, especialmente, el Consejo—.

Sin duda una de las actuaciones mas importantes del Parla-
mento Europeo en la tltima década ha sido el proyecto de Tra-
tado de Unién Europea de 1984. En efecto, a iniciativa de SpINE-
LLI y otros parlamentarios europeos de distintos grupos que
constituian un verdadero grupo de presiéon de naturaleza federa-
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lista agrupado en torno a «Crocodile», el Parlamento Europeo
cred en 1981 una Comision institucional especificamente encar-
gada de preparar una modificacién de los Tratados (24), el Parla-
mento Europeo adopté el dictamen SPINELLI como Resolucion
en septiembre de 1983 y, tras su elaboraciéon en forma de
proyecto de Tratado por los profesores CapoTorTi, HILF, JACOBS
y Jacqug, fue adoptado el 14 de febrero de 1984 por una amplia
mayoria del pleno del Parlamento Europeo.

Como senala BENEYTO «el proyecto de Tratado del Parlamen-
to puede ser considerado como la expresién, hasta la fecha, mas
depurada de los esfuerzos de los federalistas europeos en pos de
la Unién Europea.. y en cierta manera, en su proceso se halla
también el origen del Acta Unica Europea, concebida como reac-
cién de los Estados miembros frente a las ‘ambiciones’ de la
Asamblea» (25).

El Proyecto aprobado por el Parlamento Europeo es, formal-
mente, un Tratado comunitario para su ratificacion por los Esta-
dos, de vigencia condicionada a la ratificacién por un nimero
de Estados cuya poblaciéon suponga dos tercios de la poblaciéon
global de la Comunidad (art. 82), y sustancialmente un texto
constitucional para una unién politica de naturaleza federal, sis-
tematico, estructurado y casi completo, y decimos casi por cuan-
to algunos aspectos como la concrecién de la parte dogmatica se
aplaza a cinco afnos después de la vigencia (art. 4.3 PTUE).

Su contenido general —87 articulos— se estructura en los si-
guientes puntos: Preambulo, La Unién Europea —formacioén,
ciudadania, derechos fundamentales, territorio, personalidad
juridica, Acervo Comunitario e Instituciones de la Unién— con-
tenida en la Primera Parte a modo de Titulo Preliminar. Metas,
métodos de accién y competencias de la Unién —Parte Segun-
da—. Disposiciones institucionales —parte organica y relacional

(24) Vide al respecto: BENEYTO, J. M.: «<Europa 1992. El Acta Unica Europea:
mercado interior y cooperacién politica». Ed. Civitas, 1989, pag. 18 y sigs.
(25) BENEYTO, J. M.: op. cit, pag. 19.
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contenida en la Tercera Parte— junto con Actos de la Unién
-Ley, Procedimiento Legislativo, Poder reglamentario, control
jurisdiccional-. Las politicas de la Unién —econdémica, social e
internacional, contempladas en la Parte Cuarta—. Las finanzas
de la Uni6én —Parte Quinta— Y Disposiciones Finales y Genera-
les sobre entrada en vigor, reforma del Tratado, ctc., incluidas
en la Parte Sexta.

El Predmbulo comprende una especie de decalogo de la
Union Europea que contiene las siguientes afirmaciones: relan-
zamiento de la obra de unificacién democratica de Europa; ne-
cesidad de redefinir los objetivos de la construccién europea y
dar a sus instituciones mas eficacia; fundamentacion de la Unién
europea en los principios de la democracia pluralista, el respeto
a los derechos del hombre y la preeminencia del Derecho; aspi-
raciones a contribuir a una sociedad internacional basada en la
cooperacion de los pueblos y la resoluciéon pacifica de las dife-
rencias; salvaguardar la paz y la libertad para lo que se llama a
los otros pueblos de Europa a asociarse a este esfuerzo; aumen-
tar la solidaridad de los pueblos europeos en el respeto de su
personalidad histérica; permitir la participacién, segun la forma
apropiada, de las colectividades locales y regionales en la cons-
truccion europea; realizar sus objetivos de manera progresiva y
encomendar a las instituciones europeas, segun el principio de
subsidiaridad, las tareas necesarias para acometer las metas co-
munitarias.

En el Titulo referente a la Union Europea se sienta el principio
de una Unién Europea abierta y condicionada, lo primero por
cuanto todo Estado Europeo puede solicitar ser miembro de la
Unién, y lo segundo porque para ello habra de ser un estado de-
mocratico. En materia de ciudadania la condicion de tal esta li-
gada a la cualidad de ciudadano de un Estado miembro.

La Unién proclama la dignidad del individuo y el respeto a
los derechos y libertades fundamentales tal como resulten «de
los principios comunes de las Instituciones de los Estados
miembros» y de la Convencién Europea para la salvaguarda de
los derechos del hombre y las libertades fundamentales, com-
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prometiéndose a mantener y desarrollar los derechos econdmi-
cos, sociales y culturales «que resulten de las Constituciones de
los Estados miembros» y la Carta Social Europea, y a adoptar en
un plazo de cinco afios «su propia declaracién de derechos funda-
mentales». Se prevé sancién para los Estados que violen de for-
ma grave v persistente los principios democraticos o los dere-

v

chos fundamentales.

El titulo se cierra con las declaraciones de que el territorio
de la Unién comprende el conjunto de los territorios de los Es-
tados miembros, la afirmacién de la personalidad juridica y ple-
na capacidad de obrar de la Unién, la determinacién del Acervo
Comunitario —Tratados Fundacionales y demas disposiciones en
cuanto compatibles con el Tratado, actos adoptados en el cua-
dro del SME (Sistema monetario europeo) y la CPE (Coopera-
cién politica europea) y acuerdos o convenciones con otro u
otros Estados u Organizaciones Internacionales —ej. Convenios
de Lomé—, y la relacion de las Instituciones de la Unién: Parla-
mento, Consejo Comisién, Tribunal y Consejo Europeo.

La segunda parte del Tratado enuncia como objetivos de la
Unién el pleno empleo, la eliminacién progresiva de desequili-
brios regionales, la proteccién del medio ambiente, el progreso
cientifico y cultural de los pueblos, el Mercado interior libre y la
promocién de la paz, la cooperacién y la libre circulacién de
personas e ideas. Para ello distingue el Tratado dos métodos dis-
tintos y complementarios: la accion comuin, conjunto de actos
normativos, administrativos, financieros y judiciales asi como
programas y recomendaciones propios de la Unién, que ema-
nan de sus instituciones y se dirigen a los Estados o a los indi-
viduos; y la cooperacion entre Estados-miembros referida a los
acuerdos que adopten en el marco del Consejo Europeo. El
Tratado prevé que ciertas materias propias de la cooperacién de
Estados-miembros puedan pasar al ambito de la accién comun a
propuesta del Consejo de la Comunidad, la Comisién, el Parla-
mento o la mayoria de Estados-miembros, decisién que compete
al Consejo Europeo, tras consulta con la Comisién, y con el
acuerdo del Parlamento. No est4 previsto, a la inversa, el pase de
materias propias de la accion comun o comunitaria a la coope-
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racion, logica consecuencia con el espiritu federalizante del
Proyecto de Tratado.

En materia de reparto competencial el proyecto distingue en-
tre las competencias exclusivas de la Unién y, en lo no regulado,
el caracter subsidiario de los derechos nacionales, asi como el
deslinde de las competencias concurrentes.

En cuanto a la puesta en vigor del derecho europeo, compete
a los Estados asegurar la aplicaciéon del Derecho de la Union en
los términos del articulo 13.

Las disposiciones institucionales de la Parte Tercera recogen el
principio de eleccién por sufragio universal del Parlamento Euro-
peo, la duracion de la Legislatura de cinco afos y la remision a
una Ley Organica de desarrollo que regulara el procedimiento
electoral uniforme para los 12 Estados; el Tratado proscribe el
mandato imperativo de los eurodiputados.

En orden a las competencias de la Camara Europea, en sinte-
sis, le atribuye la participacién en la actividad legislativa y pre-
supuestaria, e importantes competencias en relacién al Ejecuti-
vo Comunitario respecto del otorgamiento de investidura a la
Comision, la mocion de censura con sancion de dimision colecti-
va, el control politico sobre la Comision, derecho de encuesta,
etc. Se consagra el principio de la autonomia parlamentaria y el
sistema de votaciones por mayoria simple, salvo estipulacién en
contrario requerida por el propio Tratado.

El Consejo de la Union se configura como o6rgano compuesto
por representantes de los Estados con rango de Ministro que
participa en el procedimiento legislativo y presupuestario a la
par que ejerce competencias en el terreno de las relaciones in-
ternacionales, adoptando sus decisiones mediante aplicacién del
voto ponderado de los Estados por mayoria simple, salvo las ex-
cepciones recogidas en los Tratados que, por un periodo transi-
torio de diez afnos alcance a la regla de aplazamiento de la vota-
cioén en caso de que una representacion invoque un interés na-
cional vital, que asi ha de ser estimado por la Comisién, y en
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todo caso, sera hecho publico; sin duda férmula de compromiso
entre el sistema de unanimidades del acuerdo de Luxemburgo y
el criterio de mayoria de las tesis federales.

La Comision se elige al principio de cada Legislatura median-
te un proceso complejo que consiste en el nombramiento por el
Consejo Europeo y el sometimiento a investidura de su progra-
ma por el Parlamento. De nuevo, férmula mixta que hubiera
sido posible fuente de problemas y conflictos entre Consejo Eu-
ropeo-Parlamento. La Comisién es responsable ante el Parla-
mento y tiene como funciones: la orientaciéon politica de la
Unidn, iniciativa legislativa, potestades ejecutiva y reglamenta-
ria, iniciativa y ejecucidon presupuestaria, representacion de la
Unidn en las relaciones exteriores y velar por la aplicacién del
Tratado.

Al Tribunal de Justicia le compete la interpretacién y aplica-
cién del Derecho comunitario, y en su nombramiento intervie-
nen tanto el Parlamento que nombra la mitad de Magistrados,
como el Consejo de la Unién que nombra la otra mitad.

El Proyecto de Tratado constitucionaliza el Consejo Europeo
compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados
miembros y el Presidente de la Comision; le corresponde al Con-
sejo Europeo nombrar al Presidente de la Comisién, y ciertas
obligaciones de informacién y sometimiento al control politico
del Parlamento mediante preguntas orales y escritas.

Ademas de estas Instituciones se recogen el Tribunal de
Cuentas, el Comité Econdémico y Social, el Banco Europeo de In-
versiones y el Fondo Monetario Europeo.

La parte tercera del Proyecto regula el proceso de formacion
del derecho comunitario, su naturaleza y control jurisdiccional; se’
establece que el poder legislativo lo tienen el Consejo y el Parla-
mento con participacién de la Comision, que la iniciativa corres-
ponde a la Comisién bajo demanda motivada del Consejo o del
Parlamento, o al Consejo y Parlamento, en caso de rechazo a su
iniciativa por la Comisién; el derecho de enmienda corresponde
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al Parlamento, Consejo y Comisién, y el procedimiento legislati-
vo, a grandes lineas, implica la necesaria concertaciéon de los
tres Organos comunitarios —Comisién, Consejo, Parlamento—
que, si bien refuerza el actual papel legislativo del Parlamento,
no le atribuye plena competencia legislativa.

Como regla general el Tratado establece la prevalencia del
Derecho Comunitario sobre los nacionales y su directa aplicacién
asegurada por las autoridades de los Estados miembros.

En la Parte Cuarta, referente a las politicas de la Unién se alu-
de a la necesaria cooperacién como uno de los dos métodos de
accion de la Comunidad, para formar un espacio juridico homo-
géneo. Se prevén plazos escalonados para la realizacién del mer-
cado interior libre: dos anos para la libre circulacién de perso-
nas y bienes; cinco afios para la libre circulacién de servicios y
diez afios para la libre circulacién de capitales. Hay también re-
ferencias a la armonizacion legislativa en materia de empresas y
legislaciones fiscales, politica de crédito, sistema monetario eu-
ropeo en el que participan todos los Estados, politicas sectoria-
les concurrentes con los Estados miembros en sectores como
agricultura, pesca, transportes, telecomunicaciones, investiga-
cion y desarrollo, industria y energia.

Idéntica concurrencia prevé el Tratado en politica social, sa-
lud, protecciéon de los consumidores, politica regional, medio
ambiente, educacion e investigacién, cultural y de informacién.

Las relaciones internacionales suponen —segun el Proyecto de
Tratado— el empleo del método de la acciéon comiin que en ma-
teria comercial es competencia exclusiva de la Comunidad y en
otros casos concurrente.

La conduccién de la acciéon comun corresponde a la Comi-
sién a quien el Consejo puede dirigir lineas directivas; en todo
caso el método es la cooperacion, especialmente, en materia de
armamento, venta de armas a terceros paises, defensa y desar-
me. El Proyecto deja la via abierta a que el Consejo Europeo de-
cida transferir a la accién comun estas medidas o viceversa.
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Se reclama la conveniencia de la representacion diplomatica
europea y la subsidiaridad de tal representacion a cargo del pais
que semestralmente preside el Consejo Europeo o, en su defec-
to, por agentes diplomaticos de cualquier otro Estado miembro.

La Quinta Parte sobre las finanzas de la Unién proclama la au-
tonomia financiera y presupuestaria de la Unién, el necesario
reequilibrio financiero para atenuar los desequilibrios regiona-
les y de nuevo la intervencién de los tres 6rganos centrales de la
Unién en el procedimiento presupuestario.

La Sexta Parte prevé la entrada en vigor del Tratado, abierto
a la ratificaciéon de todos los Estados miembros, en cuanto haya
sido ratificado por una mayoria de Estados miembros cuya po-
blacién suponga dos tercios de la poblacion global de la CEE,
auténtica clausula federalista. También aqui se establece el
procedimiento de reforma, y la prohibicién de que los Estados
miembros opongan reservas aunque si pueden hacer declara-
ciones.

El Proyecto fue aprobado por el Parlamento Europeo por
237 votos a favor, 32 en contra y 34 abstenciones de los 303
Diputados presentes (26).

Poco después el Parlamento Europeo volvi6 sobre la materia
al aprobar sendas Resoluciones «sobre la posicién del Parlamen-
to Europeo a la vista de los trabajos del Consejo Europeo con-
cernientes a la Unién Europea» y «sobre el estado de las delibe-
raciones en el seno de los Parlamentos nacionales en lo que con-
cierne al proyecto de Tratado instituyente de la Unién Euro-
pea» (27). En la primera de ellas se insiste en la necesidad y la
urgencia de adoptar un Tratado instituyente de la Unién Euro-
pea y se indica expresamente que «resulta inconcebible, desde
un punto de vista democratico, que los Parlamentos Nacionales

(26) JOCE 19-3-84, num. C 77/33.
(27) JOCE (Journal Officie des Commanautés Europennes) 20-5-84, num. C
122/88. Resoluciones de 17-4-85.
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pierdan el control de sus responsabilidades legislativas en el
campo de la legislaciéon comunitaria, sin que ellas sean asumidas
por el Parlamento Europeo elegido por sufragio universal direc-
to», en consecuencia se insta a la agilizaciéon del proceso de insti-
tucionalizacion de la Unién Europea sobre la filosofia del
Proyecto de Tratado.

En la segunda Resolucion mencionada el Parlamento Euro-
peo clama por una intensa colaboraciéon entre los Parlamentos
Nacionales y él mismo, con el fin de alcanzar un consenso par-
lamentario tan amplio como fuera posible sobre la Uniéon Euro-
pea. A tal efecto el Parlamento Europeo se manifiesta dispuesto
a propiciar toda clase de encuentros que faciliten la toma de
posicién de los Parlamentos nacionales, a quienes solicita sus
manifestaciones sobre el Proyecto, incluidos los de Espafa y
Portugal, por entonces paises candidatos. Destaca en esta Reso-
lucién la constatacién de que «los Parlamentos de los Estadocs
miembros han cedido numerosos poderes a las instituciones de
la Comunidad y que éstos son actualmente ejercidos casi todos
por el Consejo, sin participacion parlamentaria . democratica
verdadera ni a nivel nacional ni a nivel europeo, (por lo que)
constata que el Proyecto de Tratado prevé hacer participar mas
al Parlamento Europeo en el ejercicio de tales poderes y apli-
car asi los principios de base de la democracia en la Comuni-
dad European».

Como ya hemos indicado el proyecto del Parlamento Euro-
peo qued6d en proyecto, pero, sin duda, repercutié en el impulso
que el Consejo Europeo dio al proceso pro-Unién Europea que
se materializo en el Acta Unica, moderada soluciéon de compro-
miso que, no obstante, supone un importante avance pues insti-
tucionaliza junto a las Comunidades tradicionales -CECA, CEE,
CEEA- la CPE todas ellas destinadas a hacer progresar la Unién
Europea. Aparece, con el AUE, una Europa econdémica y parale-
lamente una Europa politica, de momento asentada sobre la for-
mulacién y aplicacion de una politica exterior europea que im-
plica la informaciéon mutua y consulta para la fijacién de posicio-
nes definitivas, la determinacién de posiciones comunes como
punto de referencia para las politicas de los Estados y la institu-
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cionalizacién de reuniones, al menos cuatro veces al afno, en el
marco de la CPE de los Ministros de Asuntos Exteriores y la Co-
mision (art. 30.3 AUE), ademas de las reuniones del Consejo Eu-
ropeo, al menos dos veces al afio (art. 2 AUE).

El Titulo IIT del AUE dedicado a la cooperacién politica euro-
pea en materia de politica exterior, asocia al Parlamento Euro-
peo a la CPE y, a tal fin, se encomienda a la Presidencia infor-
mar regularmente al Parlamento Europeo de los temas de politi-
ca exterior examinados en el marco de los trabajos de la CPE y,
a la inversa, que los puntos de vista del Parlamento Europeo lle-
guen a la CPE.

En esta linea, el AUE prevé una cooperacién mayor en las
cuestiones de seguridad europea y la existencia «de una coope-
racion mas estrecha en el campo de la seguridad... en el campo
de la UEO y la OTAND>.

El AUE encomienda la Presidencia de la CPE a la Presidencia
del Consejo de la Comunidad Europea a quien —semestralmen-
te— le corresponderi la iniciativa, coordinacién y representacién
de los Estados miembros ante terceros paises en materia de acti-
vidades que dependan de la CPE, asi como la fijaciéon del calen-
dario de reuniones, su convocatoria y organizacién, para lo cual
estara asistida por una Secretaria Permanente en Bruselas. En
este marco se prevé la reunién urgente del Comité politico o
una reunién ministerial, a peticién de 3 Estados-miembros como
minimo, en el plazo de 48 horas.

El contenido del Titulo III del AUE sera reexaminado cinco
afios después de la entrada en vigor de la misma.

El AUE, ademas del importante Titulo III, contiene modifica-
ciones de los Tratados constitutivos que, en lineas generales,
tienden a acrecer modestamente el papel del Parlamento cuyos
poderes de consulta pasan a ser de cooperacion en algunas ma-
terias (arts. 7.2.0, 49, 54.2 y 57.1 del Tratado CEE); asimismo, de-
terminadas unanimidades requeridas en los Tratados constituti-
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vos pasan a ser mayorias cualificadas (arts. 59.2., 84.2.°, por
ejemplo, del Tratado CEE) en materia de mercado interior.

Asi pues, utilizando un simil de teoria constitucional el
Proyecto de Tratado de la Unién Europea vino a significar un
proyecto de Constitucion para la incipiente federacién —Unién
Europea—, y el Acta Unica ha resultado una especie de Carta
Otorgada por los Ejecutivos estatales, coinciden ambos en el
objetivo de la Unién Europea pero el Acta Unica incide en el
mercado interior y pospone el proceso politico-institucional
que el proyecto del Parlamento Europeo avanzaba de forma
mas elaborada.

Ello no obsta para que numerosos lideres europeos se pro-
nuncien a favor de la unién politica europea, en este sentido el
Presidente de la Comisién, Jacques DELORS, afirmaba el 12 de ju-
nio de 1991 que «la futura arquitectura de Europa en 10, 15 6
20 anos tendra tres escalones de poder: el comunitario, el na-
cional y el regional. Esta estructura corresponde a la teoria fe-
deral y permite a los ciudadanos tener un sentimiento de per-
tenencia a una colectividad que les es proxima» (28). El Canci-
ller aleman KoHL anunci6 al Parlamento Europeo el 24 de mayo
de 1991 que propondra un calendario que deberia hacer evolu-
cionar a la Comunidad hacia los Estados Unidos de Europa du-
rante el proximo decenio» y que «el Parlamento Europeo en-
trara en 1994 en una fase constituyente» y, en linea semejante,
MiTTERAND ha afirmado que «si la democracia se instala un dia
en Europa, el Parlamento Europeo debera jugar un papel cons-
tituyente» (29).

Qué puede haber en estas declaraciones de pias intenciones
o de realidad depende de multiples factores, pero algo es cierto,
la tendencia a crear una gran unidad politica es algo certus an,
incertus quando.

Ahora bien ¢écudl es el sujeto de esa construcciéon europea?
Vamos a tratar este asunto a continuacion.

(28) «Crocodile», junio-julio 1991, pags. 1 a 4.
(29) «Crocodile», junio-julio 1991, pags. 1 a 4.
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IV. MAYORIAS-MINORIAS EN LA CONSTRUCCION EUROPEA

La Europa comunitaria de 1991 esta integrada por 12 Estados
miembros, compuesta por 171 regiones, con una superficie total
aproximada de 2,9 millones de km. y una poblacién de alrede-
dor de 350 millones de habitantes. Segan hemos visto, se trata
de una institucion supranacional de indole econémica e inci-
pientemente politica, cuyas instituciones se van perfilando a
partir del diseno de los Tratados fundacionales, reformados par-
cialmente mediante el Acta Unica, en vigor desde 1987.

Hemos sefialado como opera el juego de las mayorias-mino-
rias en las instituciones europeas: la preeminencia de los drga-
nos ejecutivos frente al legislativo —dicho sea con todas las cau-
telas por referirnos a 6rganos que no corresponden exactamen-
te a la clasica definicién de los poderes—, y, en los propios érga-
nos ejecutivos la tendencia al método del voto unanime y su
contrapunto, el veto, cuando la materia afecte a intereses esen-
ciales o vitales de los Estados miembros; en consecuencia, no es
dificil ver que el sujeto de la Europa Comunitaria es el Estado,
por mas que se intente acudir a reglas de mayoria cualificada
que supondrian potenciar el interés comunitario por encima de.
los estatales, no en balde se ha dicho que la regla de las mayo-
rias frente a la de la unanimidad equivale al paso de una estruc--
tura confederal a otra propiamente federal.

Lo cierto es que en la Europa comunitaria conviven Estados
federales, regionales y unitarios; regiones tan variopintas como
el Peloponeso y Hamburgo, Andalucia y Jutlandia o el Algarbe y
Darmstadt; diversidad histérica, cuando no viejas confrontacio-
nes, diferencias econémicas importantes —por ejemplo 45,9 por
100 de PIB per capita como promedio de los afios 1986 a 1988 en
el Alentejo, frente a 182,7 por 100 en Hamburgo para el mismo
periodo—; diferencias culturales, antropolégicas, lingiiisticas, so-
ciales, etc. Hay problemas de nacionalismo interno en algunos
Estados miembros y externo de unos Estados respecto de otros;
sistemas juridicos distintos —common law en Gran Bretafia y sis-
tema romano-germanico en el continente—. Coexisten Constitu-
ciones de distinta naturaleza y origen —histéricas, consuetudina-
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rias, racional-normativas—. La percepciéon del propio proyecto
europeo es variante y de distinta intensidad, sin que hasta el mo-
mento, se pueda hablar de conciencia europea en las grandes
masas de poblacidn, salvo algunas excepciones, como tampoco
en las minorias de vanguardia cultural, pese a que si existe y ha
existido una comunicacién y comunidad europea forjada a tra-
vés de los siglos.

Quiza, esta falta de percepcion popular de la Europa unida
obedece al caracter prioritario de mercado comin que la Comu-
nidad Europea ha tenido hasta ahora, esa Europa de los merca-
deres, a veces denostada con olvido de lo que significo el merca-
do, en torno a él el burgo, y en él la burguesia en la historia del
mundo moderno: :

Con todo y en este estadio inicial de la Comunidad Europea
se barajan tres hipotesis, o mejor dos hipdtesis y una realidad,
acerca de quién ha de ser el sujeto de la construcciéon europea:
la Europa de los Estados actual, la Europa de los pueblos y la
Europa de las regiones. Cada una tiene su lectura de Europa y
asistimos a un «tour de force» entre estas tendencias en el que
parece ganar la idea de sujeto-Estado, lo que plantea numerosos
problemas acerca de las «minorias» intraestatales.

“En la primera posicién —Europa de los Estados— se alinean las
tesis oficiales e institucionales, pues ni el Acta Unica ni tampoco
el Proyecto de Tratado de Unién Europea del Parlamento Euro-
peo consideran a la regién como entidad politica susceptible de
representacion en cuanto tal, si bien, hay timidas entronizacio-
nes de la regién en el ambito europeo como la operada merced
a la reforma del Reglamento del FEDER que posibilita a las re-
giones cierta participacién en el COREPER, toda vez que esta-
blece la concertacién —«partnership»— entre la CEE, el Estado
miembro y la autoridad competente, designada por el Estado, a
nivel nacional, regional o local, o la expresa mencion del Acta
Unica Europea a la necesaria disminucion de los desequilibrios
regionales, por lo demas, viejo objetivo comunitario, pues si
bien es cierto que en los origenes de la CEE no hubo una politi-
ca regional especifica, como senala PIERRE PFLIMLIN, la idea de
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una politica regional ha ido poco a poco abriéndose camino en
el seno de la CEE, primero como una politica subordinada y, en
el momento presente, como una politica coadyuvante.

Esta concienciacion progresiva de la Comunidad Europea so-
bre la importancia de las regiones descansa en dos aspectos: de
una parte el necesario equilibrio econémico, o, como senalaba la
declaracién final de la Conferencia de las regiones de la CEE y
paises candidatos —Espana y Portugal- en 1984: «la politica re-
gional de desarrollo no puede ser considerada como sectorial y
secundaria sino que debe inspirar y asegurar la coherencia glo-
bal de todas las politicas comunitarias en la busqueda de un
desarrollo equilibrado». Y de otra parte, el dificil equilibrio poli-
tico pues para algunos, «Europa tiene necesidad de un verdade-
ro proyecto regional europeo que transcienda las barreras na-
cionales» (FONTELA).

En el Tratado de Roma existian referencias a la cuestion re-
gional, que UnrIicH en su excelente estudio con el expresivo titu-
lo de «para una nueva politica de desarrollo regional en Euro-
pa» (30) sintetiza en tres grupos de disposiciones del Tratado en
relacion con las regiones, unas destinadas a la promocion regio-
nal —arts. 92 y 130—; otras a la proteccion —art. 40, en relacién con
la politica agricola— articulo 149 —sobre equilibrios de empleo y
" libre circulacién—, y articulo 80 —acerca de precios de transpor-
te— y, en fin, otras destinadas a la salvaguardia —art. 226—. El pro-
pio preambulo del Tratado también alude al desarrollo armo-
nioso que reduzca la diferencia entre las regiones y el retraso de
las menos favorecidas. '

Como ejemplos de esta politica regional europea citemos los
siguientes: ya en 1959 se constituyd un grupo de altos funciona-
rios responsables de la politica regional bajo la presidencia del
Vicepresidente de la Comision, sefior MARJOLIN. En 1960 la Asam-
blea Parlamentaria discutia la cuestion regional y la propia Co-

(30) UnricH, R, «Pour une nouvelle politiq{le de dévélopment regional en
Europe», Paris, Ed. Economica, 1985.
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mision en 1961 organizé en Bruselas la Conferencia sobre las
economias regionales.

La Comision cre6 en 1964 —FEuropa de los seis— tres grupos
de estudios que elaboraron tres informes sobre. «Objetivos y
métodos de la politica regional», «la adaptacion de las regiones
industriales» y «Medios de la politica regional en los Estados
miembros». Con base en estos documentos la Comisién elaboré
su «primera comunicacion sobre la politica regional en la CEE».

La CEE en 1966 preparo 5 planes de programacion de la poli-
tica econémica a medio plazo —1966 a 1982— y en el marco del
tercer programa (1971-1975) la Comisién, que contaba desde
1968 con la Direccion General de Politica regional, envié al Con-
sejo, en junio de 1971, una relacion de principios en base a los
cuales se podrian coordinar los regimenes generales de ayuda
de caracter regional, ello se tradujo.en una Resolucién del Con-
sejo de Ministros de 4 de noviembre de 1971 que constituye el
primer intento de regular la coordinacién de la ayuda de cardc-
ter regional.

Como consecuencia, en enero de 1972 se inici6 el periodo
transitorio de un ano de aplicacion de las primeras ayudas co-
munitarias para paliar desequilibrios regionales. En el mismo
anio la Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno de Paris
adopto el acuerdo de principio de dotar a la CEE de una politi-
ca regional y su necesario instrumento financiero que cristali-
zara en la creacion del FEDER (Fondo Europeo de desarrollo
regional) por Reglamento Comunitario 724/75 de 18 de marzo,
asi como la constituciéon de un Comité regional (Decision de 18
de marzo de 1975) como érgano consultivo de la Comision y
del Consejo encargado de examinar y controlar los programas
regionales presentados por los Estados. El objetivo central del
FEDER era la correccién de desequilibrios regionales asi como
la contribucién a fondo perdido en inversiones en actividades
productivas y en infraestructuras publicas. No obstante, el FE-
DER actuaba a iniciativa de los Estados miembros, a diferencia
de la férmula —partnership- introducida en la reciente reforma



MAYORIAS-MINORIAS EN LA CONSTRUCCION EUROPEA 83

de 1988, correspondiendo la decision a la Comision con el pare-
cer favorable del Comité del Fondo y el de politica regional.

En linea semejante, la Decisién 801/77 de diciembre acentua-
ba la regionalizacién en las intervenciones del FSE (Fondo So-
cial Europeo), que reformado en 1983 —Reglamento comunitario
2950/83 de 17 de octubre- incide en la politica de reequilibrio al
establecer reservas para las regiones mas deprimidas.

La creacion en 1978 (Decision 870 de 16 de octubre de 1978)
del NSC (Nuevo instrumento comunitario de financiacién trie-
nal o «Taquilla Ortoli» por su promotor) incidi6 también y lo si-
gue haciendo —estamos actualmente en el V NSC- en aspectos de
reordenacion regional referentes a diversificacién de las econo-
mias rurales y la nueva tecnologia, y, a los efectos de la adopcién
de proyectos de inversion, establece que se tendra en cuenta el
impacto regional de los proyectos.

En 1981 la Comisién publicé su primer informe peridédico so-
bre la situacion econémica y social de las regiones en Europa y
paralelamente se van aprobando diferentes planes regionales
mediante proyectos que presentan los Estados miembros, pre-
vio tramite con la autoridad regional y que, una vez aprobados,
sirven de base para un «contrato programa» entre la CEE, el Es-
tado y la regién —caso del PIM (Plan integrado mediterraneo re-
gulado en el Reglamento comunitario 2088/85 de 23 de julio,
cuyo objetivbo es reforzar la economia griega y de algunas regio-
nes italianas y francesas del mediterraneo, plan de caracter sep-
teneal y polisectorial)—. :

En todos estos casos vemos que se trata de politicas que tien-
den al desarrollo regional equilibrado, acentuandose la partici-
pacién regional o local a partir del sistema de concertacion que
prevén los nuevos Reglamentos comunitarios que regulan los
fondos estructurales a partir de junio de 1988 (Reglamento
2052/88 de 24 de junio, seguido por los tres reformadores del
FSE, FEDER y FEOGA). Sin embargo en toda esta politica regio-
nal es evidente el protagonismo o filtro del Estado y, consecuen:
temente, su preeminencia, amén de que la referencia a la partici-
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pacién de los poderes regionales o locales, obviamente dismi-
nuye la trascendencia de la intervencién de la regién, cuya con-
ceptuacion se realiza desde la forma de organizacion administra-
tiva —como la local en otro ambito— y no como entidad politica.

Se podra aducir que los Lander alemanes tienen representa-
cién consultiva permanente ante las instancias comunitarias
pero, de nuevo, el punto de referencia no es el Lander sino la
propia estructura del Estado aleman como Estado federal.

Junto a esta posicién que refleja lo que se denomina Europa
de los Estados, caracterizada por la posicién mayoritaria del Es-
tado-sujeto en la que la politica regional se aborda como ele-
mento de equilibrio interno, existe otra postura formalmente
mas favorable a la integraciéon y defensa de las minorias en la
Unién Europea, y decimos formalmente porque, ambigiiedades
semanticas aparte —también son minorias los gitanos, minusvali-
dos o los inmigrantes en Europa—, si desde ella se aspira a una
Europa de las regiones, a veces tras ella existen aspiraciones que
poco tienen que ver con el regionalismo y bastante mas con as-
piraciones neotacitas de nacionalismo; es ésta, por ejemplo, la
tesis defendida por Marc LANGERAU cuando afirma: «La integra-
cién europea se llevara a cabo cuando los Estados hayan remiti-
do su soberania en manos de un poder europeo —nunca antes—
Ahora bien, esta integracién puede adoptar dos formas: o bien la
federal... o bien la unitaria que —afirma LANGERAU- por supuesto,
rechazo... En un momento ulterior estimo que habria que llegar
a una nueva estructuracion territorial de Europa, a la vez, mas
racional y mas democritica, siguiendo el modelo de la «Europa
de los pueblos y de las regiones» (31).

Si éste es el objetivo que subyace en la posicion que apoya la
tesis de la «Europa de las Regiones», el mismo autor nos explica
su funcionalidad: «Si nos elevamos al nivel de una Europa uni-
da, independientemente de las modificaciones de fronteras que
la federacion convertiria en menos problematicas, las minorias

(31) HEerAuD, G., op. cit., pags. 60 y 61.
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que perduren podrian realizar convenientemente su oficio de
«puente». En efecto, la confianza quedaria restaurada entre las
naciones, los impulsos hegeménicos se encontrarian debilitados
y refrenados, del mismo modo que los fervores nacionalistas se-
rian reequilibrados por un patriotismo europeo. Ademas cada
minoria conservaria su identidad y estaria dotada de los medios
necesarios para desarrollarse» (32).

Esta sugestiva tesis que adolece de cierto romanticismo es,
sin embargo, hoy por hoy, muy poco realista; en efecto, conside-
raciones aparte sobre la dificultad de definir y establecer esas
regiones o minorias —¢cual de las 171 actuales lo son?, y cpor qué
171?—, lo que abriria un complejisimo proceso constituyente eu-
ropeo, tanto mas dificil cuanto mayor pueda ser la Comunidad
en el futuro, es cierto que es una teoria al margen de la realidad
politica y juridica de la Europa de fin de siglo que, ya hemos vis-
to, se sustenta en la tesis Estado-sujeto.

El propio Parlamento Europeo participa de una conceptua-
cién semejante de la cuestién regional como elemento de equili-
brio interno comunitario, asi el Informe Birkelbach en 1963 soli-
cit6 la creacion de una oficina de documentacion regional y con-
tactos con las autoridades locales, y otro tanto los Informes Ros-
si de 1965 y Mittendorf de 1971. Fruto de estos criterios fue la
creacion en el Parlamento Europeo de una Comisién de Politica
regional y transportes en 1973. Mas adelante, en 1982, el Informe
Delmotte incidié en el necesario equilibrio regional, tanto mas
necesario cuanto se observaba un agravamiento de los desequili-
brios en la CEE. En 1984, precedida por una Declaracién comun
del Consejo, la Comision y el Parlamento Europeo sobre la nece-
sidad de asociar las regiones al proceso de toma de decisiones
de la Comunidad, se celebro la 1.2 Conferencia de regiones de la
CEE y de los paises candidatos (Espafia y Portugal) en Estras-
burgo, auspiciada por la Eurocdmara y con participacion de re-
presentaciones regionales.

(32) HERrauD, G, op. cit., pag. 28.
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Mas recientemente, el Parlamento Europeo adopté una Reso-
lucién —18 de noviembre de 1988- sobre politica regional de la
Comunidad y el papel de las regiones, asi como la correspon-
diente carta comunitaria para la regionalizacion.

En estos momentos, la Comision de Asuntos Institucionales
del Parlamento Europeo, que preside el espafiol Oreja, estudia
la idea -muy debatida en la actualidad en las Conferencias inter-
gubernamentales—, de si tendria cabida la creacién de una Ca-
mara de representaciéon general y otra de representacion terri-
torial en la Comunidad Europea, y la idea de pensar en la puesta
en practica del llamado principio de subsidiariedad, que enun-
cia el AUE, consistente en repartir responsabilidades en aquellos
aspectos en que se déconvergencia de competencias naciona-
les/regionales y de la Comunidad, todo ello a la vista de un
eventual nuevo disefo de la Comunidad Europea.

Por ultimo, el Tratado de la Unién Europea (Maastrich, 9 al
11 de diciembre de 1991) prevé en el articulo 198.A la creacion
de un Comité de las Regiones, como 6rgano de caracter consulti-
vo del Consejo o la Comisién.

Donde la politica europea para las regiones ha sido mas dina-
mica es en el Consejo de Europa que no es propiamente una ins-
titucion comunitaria. En efecto, el Consejo instituyé en 1957 la
«Conferencia Europea de poderes locales», que se institucionali-
z6 como «Conferencia permanente de los poderes locales y
regionales del Consejo de Europa» en 1975. La Convencion
del Consejo de Europa sobre los problemas de la regionaliza-
~ cién celebrada en Burdeos de 1978 propuso gue la Conferencia
permanente de poderes locales y regionales se transformara en
una «segunda Camara europea compuesta por los poderes re-
gionales y locales».

El Convenio-marco del Consejo de Europa sobre coopera-
cién transfronteriza de las colectividades o autoridades territo-
riales de 1980, establece modelos de acuerdos interestatales de
cooperacion transfronteriza regional y local y esquemas de
acuerdos, contratos y estatutos a concluir entre autoridades lo-
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cales. Pero quizé el paso mas significativo en esta materia fue la
constitucion el 15 de junio de 1985 del Consejo de Regiones de
Europa en el que diversas organizaciones interregionales deci-
dieron federarse con la finalidad de representar los intereses
politicos de las regiones en el marco europeo, especialmente
ante las instituciones europeas, Consejo que luego pasé a deno-
minarse Asamblea de las Regiones de Europa (ARE).

La ARE se reuni6 en Estrasburgo el 25 y 26 de noviembre de
1985 y aprobo una declaracion final que, entre otras cosas, ma-
nifestaba que la ARE responde a la «necesidad institucional de
un organismo realmente representativo» por lo que decidieron
crear un grupo de estudio encargado de analizar la evolucion
institucional europea y «las condiciones juridicas requeridas
para la creacién de una Camara o Senado de las regiones» por-
que, aducian, las regiones de los Estados son también «las rai-
ces milenarias de Europa» y «enlaces indispensables entre los
pueblos en las instituciones europeas» porque «las regiones
son necesarias en Europa al lado de los Estados, (y) deben en-
contrar su verdadero lugar en la construccién europea; para
ello la ARE se propone promover el desarrollo regional, revalo-
rizar las culturas regionales, desarrollar la solidaridad en el
mundo exterior, mantener las acciones llevadas a cabo por las
asociaciones fundadoras (de regiones fronterizas, periféricas
maritimas, alpinas, pirenaicas, jurasianas, de trad1c1on 1ndus-
trial y capitales nacionales)».

Junto a ello la hipdtesis favorable a la construccién europea
con base en la Europa de los pueblos o Europa de los ciudadanos
que posiblemente resultaria la mas sugerente desde el punto
de vista de la aceptacién general, en la medida en que corres-
pondiera a una Europa que algunos definen como «la Unién
Europea» a modo de gran unidad politica de naturaleza fede-
ral, no encuentra actualmente mas apoyo que las timidas y ma-
tizadas manifestaciones del Preambulo del Acta Unica que
rezan: «Decididos a promover conjuntamente la democracia, -
basdndose en los derechos fundamentales reconocidos en las Consti-,
tuciones y leyes de los Estados miembros, en el Convenio Euro-
peo para la proteccion de los derechos humanos y las Liberta-
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des Fundamentales y en la Carta Social Europea, en particular
la libertad, la igualdad y la justicia social. Convencidos de que la
idea Europea, los resultados logrados en los ambitos de la inte-
gracién econdémica y de la cooperacién politica, asi como la ne-
cesidad de nuevos desarrollos, responden a los deseos de los pue-
blos democrdticos europeos, que ven en el Parlamento Europeo,
elegido por sufragio universal, un medio de expresion indispensa-
ble. Conscientes -sigue diciendo el Preambulo del AUE- de la
responsabilidad que incumbe a Europa de procurar adoptar
cada vez mas una postura uniforme y de actuar con cohesién y
solidaridad, a fin de proteger mas eficazmente sus intereses co-
munes y su independencia, asi como defender muy especialmente
los principios de la democracia y el respeto del Derecho y de los
Derechos humanos... Determinados a mejorar la situaciéon eco-
némica y social... asi como asegurar un mejor funcionamiento
de las Comunidades...».

El AUE supone, pues, desde el punto de vista declarativo, un
importante avance en relacion con el Tratado de Roma en mate-
ria de la configuracion politica de una Europa democratica ba-
sada en el respeto al Derecho y el reconocimiento de los Dere-
chos Fundamentales. Esto no obstante, el contenido institucio-
nal del Acta difiere en sus previsiones de la novedosa declara-
cién del Preambulo, en tanto, como sefiala BENEYTO en su intere-
sante estudio sobre el AUE: «En cuanto a los sectores no aborda-
dos, su ausencia es, sin duda, significativa en lo relativo a la ‘Eu-
ropa de los ciudadanos’» (33), sin embargo el valor del AUE,
pese a no ser «el gran paso cualitativo que los sectores de opi-
nién mas proximos al Proyecto de Tratado del Parlamento y a la
idea federalista habian deseado... (por cuanto) consolida el siste-
ma paralelo de evolucion de las politicas comunitarias junto con
las politicas nacionales» (34), radica en que la idea del mercado
unico, como dice BENEYTO, es por primera vez «un objetivo al
que se adhieren sin reservas sectores industriales, econémicos y

(33) BENEYTO, J. M,, op. cit, pag. 41.
(34) BENEYTO, J. M., op. cit., pags. 42 y 43.
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financieros. La iniciativa integradora pasa asi de los Gobiernos e
Instituciones publicas a la iniciativa privada» (35).

Limitadamente, el AUE implica una convocatoria a la socie-
dad europea a sentirse unida por el espacio econdmico-social
sin fronteras que ha de ser el mercado unico, es pues la Consti-
tucién Econdémica Europea, junto con aspiraciones a ser la
Constitucién politica.

Probablemente, visto con perspectiva histérica, el AUE es un
paso mas, pero el paso de una Unién Europea construida en lo
econdémico sobre la idea Europa de los ciudadanos y, en lo poli-
tico, sobre la de Europa de los Estados. \

En sintesis, pues, los actuales sujetos comunitarios son los
Estados, aunque existen aspiraciones regionales a participar di-
rectamente en el trabajo de hacer a Europa, parcialmente al me-
nos, sobre la base de las regiones, junto a ello existen propuestas
de construir Europa desde la Europa de los ciudadanos. La pre-
gunta es: ¢Resulta posible construir Europa a tres bandas: Co-
munidad, Estado y Regiones, e incluso a cuatro -Comunidad, Es-
tado, Regiones y Municipios? Mucho nos tememos que estos
planteamientos, ademas de dificil realizacion, estén muy aleja-
dos de la realidad. En el fondo, esta cuestion, aparentemente un
reto nuevo, no es sino la version moderna de las tensiones que
acompanan al nacimiento de una nueva estructura politica. En
este terreno el AUE significa un progreso de la idea de Europa,
lo contrario, el coste de la no Europa, como apuntaba el Infor-
me Ceachini de 1988 supondria enormes desventajas.

Hay algo que parece obvio: no es posible pensar hoy en la
construccién europea al margen del sujeto-Estado, desde el pun-
to de vista de lege data y de lege ferenda, y en esa construccién
del espacio europeo la voluntad de las mayorias debe suponer, a
la vez, el respeto a las minorias; en sentido opuesto, una Europa
construida sobre minorias territoriales, étnicas, culturales o eco-

(35) BENEYTO, J. M,, op. cit., pags. 42 y 43.
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némicas, podria suponer la no Europa o una Europa en la que
multiples minorias serian anuladas por la fuerza hegemonica de
quien tuviera la minoria mayoritaria y la vocaciéon de mantener-
la, y en esto la historia europea nos da multiples ejemplos.

V. MAYORIAS-MINORIAS EN LA EJECUCION ESTATAL
DEL DERECHO COMUNITARIO

En esencia el esquema —complicado esquema- del ordena-
miento juridico comunitario, a tenor de lo dispuesto en el Tra-
tado de Paris (1951), Roma (1957), Bruselas (1965) y el AUE
(1987) supone en su modo de formacién la elaboracién de pro-
puestas de la Comision —documentos COM- que, tras dictamen
del Parlamento Europeo y/o del CES, se adoptan por decision
mayoritaria del Consejo. En su contenido el Derecho Comuni-
tario se compone, segun los Tratados, de Directivas —normas
obligatorias para los Estados miembros en su contenido, pero
cuya transposicion interna la permite escoger el modo y forma
de la transposicién—-, Reglamentos -normas obligatorias de
aplicacion directa en los Estados miembros y a-sus ciudadanos
que se integran en los ordenamientos juridicos internos con la .
sola publicacion en el Journal Official de la Comunidad, sin ne-
cesidad de transposicion (disposiciones comunitarios que con-
templan los arts. 189 y 161 del Tratado de Roma); Resolucio-
nes —normas obligatorias en todos sus elementos—, Recomenda-
ciones —obligatorias en sus objetivos— y opiniones —no obligato-
rias— (de acuerdo con el art. 14 del Tratado instituyente de la
CECA) (36).

Esta vieja terminologia esta hoy parcialmente en desuso por
la distribucién basica que se viene admitiendo entre Reglamen-
to y Directiva, el primero como norma de aplicacién y vigencia
directa y la segunda como norma que requiere normas de con-
crecion en el ambito interno, cuya vigencia se vincula a la notifi-

(36) Véase sobre estos extremos las obras de MuNoz MACHADO, BENEYTO y
ALONSO GARCIA.
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cacién pero cuya aplicaciéon necesita la operacién del Estado
miembro como operador necesario, si bien se admite que el De-
recho interno pueda ser incluso anterior a la Directiva, en cuan-
to haya coincidencia o identidad normativa entre la norma esta-
tal y la Directiva comunitaria.

A la definicién de estos principios ha ayudado la Jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en orden a
extremos tales como que el Reglamento no requiere reproduc-
cién para su vigor —Sentencia del TICE de 7-2-1973, Comisién
versus Italia—. Aunque si se ha admitido, contra la opinién del
Abogado General del Tribunal Europeo, que se reproduzcan
ciertas disposiciones de un Reglamento Comunitario por medio
de leyes regionales italianas, sobre la base del interés de mayor
coherencia y comprension de las leyes regionales —STJCE de
27-3-1985, Comisién versus Italia— Que es necesario eliminar las
disposiciones internas contradictorias con el Derecho Comuni-
tario mediante disposiciones anulatorias de igual valor juridico
sin que baste una Sentencia del Tribunal Constitucional estatal
o practicas administrativas anulatorias y el efecto directo del
Derecho Comunitario ~STJCE Limmenthal de 9-3-1978—.

Como el Derecho Comunitario es, segun se ha dicho, un «law
in action». La practica normativa comunitaria ha posibilitado la
existencia de Reglamentos-Base para su desarrollo por la Comi-
sién como Reglamentos de ejecucién, o por el propio Consejo, o
bien habilitar a los Estados miembros para su desarrollo condi-
cionando esta posibilidad a la existencia de habilitacién expresa
en el propio Reglamento comunitario, siendo el criterio del
Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea muy restrictivo
sobre este aspecto.

En cuanto a las Directivas, en la medida en que, como decia-
mos, son normas que requieren el concurso del Legislador es-
tatal, depende de la estructura normativa disefiada por la Cons-
titucién del Estado, el concreto modo en que se produzca su
transposicién, correspondiéndole al Estado-miembro facilitar
informacién a la Comisién Europea sobre las medidas legislati-
vas, reglamentarias y administrativas a través de las que el Es-
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tado considera transpuesta la Directiva (art. 5 del Tratado),
abriéndose en caso de incumplimiento el procedimiento que
prevé el articulo 169 del Tratado dirigido a constatar tal falta
de cumplimiento. '

Légicamente cada Estado, segun su Constitucién, determina
a qué organo le corresponde la potestad normativa para la
transposicion de la Directiva comunitaria, asi en Francia suele
ser el Legislativo a quien compete la transposicién de Directivas,
mientras los Reglamentos comunitarios se consideran asimila-
dos directamente al poder reglamentario interno. En la RFA el
articulo 80 de la Ley Fundamental de Bonn permite delegacio-
nes o habilitaciones generales. En Gran Bretana la European
Communities Act de 1972 da al Ejecutivo plenos poderes para la
transposicion de Directivas salvo la prohibicién de utilizar la de-
legacion general para establecer o aumentar impuestos, actuar
retroactivamente o regular cuestiones penales, la habilitacion
general se combina con una funcién de seguimiento y control
por el Legislativo.

En Espaiia, tras la primera y esencial intervencién de las Cor-
tes Generales en el procedimiento de autorizacién del Tratado
(art. 93 Constitucion espanola), la transposicion del Derecho Co-
munitario derivado se efectiia —s6lo en el caso de las Directivas,
habida cuenta de la directa aplicacién de los Reglamentos— en
funcién de la distribuciéon normativa competencial de la Consti-
tucion, es decir donde la Constitucion reserva al Legislativo la
regulacion de una materia seran las Cortes quienes transpongan
la Directiva, y donde la materia a transponer sea disponible para
la potestad reglamentaria sera el Gobierno.

Con frecuencia se alude a la conveniencia de que sea el Eje-
cutivo quien por razones de rapidez, agilidad e infraestructura
transponga la Directiva comunitaria, bien mediante técnicas de
habilitacién general, formula dificil en nuestro Ordenamiento a
tenor del articulo 82.3 de la Constitucion espaifiola en relacién
con el 83; o bien mediante delegaciones expresas y concretas.
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La primera féormula seguida en Espaiia ha sido la delegacién
legislativa prevista en el articulo 82 de la Constitucion Espariola
que el propio preambulo de la Ley de Bases 47/1985 de 27 de di-
ciembre justifica en la razén de adecuar todo el acervo comuni-
tario en el reducido plazo previsto en el Acta de las Condiciones
de Adhesion y Adaptaciones de los Tratados, aneja al Tratado de
Adhesién de Espana a la CEE, CECA y CEEA.

A tales efectos el articulo 1.° de la Ley de Bases delegaba en
el Gobierno la potestad de dictar normas con rango de ley en el
ambito de las competencias del Estado sobre las materias regu-
ladas por leyes incluidas en el Anexo de la Ley de Bases, asi
como sobre materias objeto de normas comunitarias vigente al 6
de noviembre de 1985 y que exijan desarrollo por ley y no se ha-
llen actualmente reguladas, a cuyos efectos, segun el articulo 2
de la Ley de Bases, tendrian la consideracion de bases las Direc-
tivas comunitarias y otras normas cuya aplicacién exija la pro-
mulgacién de normas internas con rango de ley.

Cuando la transposicion se efectuia por medio de la actividad
legislativa del Parlamento, a grandes lineas los sistemas son:
bien insertar el texto de la Directiva en una norma interna (caso
general en Francia) o bien aprobar una norma que se remite en
bloque al contenido de la Directiva (técnica usual en Gran Bre-
tafia y Holanda); nos parece mas correcta y adecuada a las com-
petencias del Parlamento la primera solucién, en las ya de por si
mermadas facultades parlamentarias internas en relacién con el
Derecho Comunitario y, en general, con la construccién institu-
cional europea.

Como ya hemos sefialado en el ambito comunitario, tam-
bién en el interno se da un trasunto de la primacia del Ejecuti-
vo —que procede de la mayoria parlamentaria en los regimenes
parlamentarios—, frente a la posicién minoritaria del Parlamen-
to en general y, todavia mas, en el caso de las minorias parla-
mentarias. ‘

A titulo de ejemplo, de las 1202 Directivas adoptadas por la
Comunidad en junio de 1990, aproximadamente 985 han sido
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transpuestas en el Ordenamiento espafiol, de ellas 121 mediante
ley, 37 mediante Decretos legislativos o Decretos leyes, y 827 me-
diante Reglamentos. Ello nos da una idea del papel de cada or-
gano constitucional en la transposicion del Derecho Comunita-
rio derivado, de manera que no es exagerado afirmar que tam-
bién en el plano interno de los Estados en relacion a la elabora-
cién-importacion-ejecucion del Derecho Comunitario, existe un
cierto «déficit democratico».

Desde distintos Parlamentos comunitarios y desde diferen-
tes instancias se han alzado voces que pretenden combatir este
déficit mediante la intervencién de los Parlamentos de forma
mas activa; asi el Parlamento belga aprobdé en mayo de 1991
una Proposiciéon de Ley, votada por unanimidad, que pretende
asociar a los Parlamentarios belgas a la elaboracién de las Di-
rectivas comunitarias e imponer al Gobierno el deber de infor-
mar sobre la transposicion de las Directivas al Derecho belga.
La proposicion VAN DER MAELEN —Parlamentario socialista fla-
menco— establece la obligacién del Gobierno de informar al
Parlamento nacional desde que la Comisién europea presenta
un proyecto de Directiva al Consejo de los 12. Asimismo, de
prosperar la Proposicion, el Gobierno belga debera informar
dos veces al ano a las Camaras sobre todas las propuestas de
actos normativos de la Comunidad y, una vez al ano, sobre las
normas comunitarias transpuestas en el Derecho interno, cam-
po en el que se observa un considerable retraso también en
Bélgica, donde de 110 a 120 Directivas no han sido o han sido
incorrectamente transpuestas (37).

El sistema espanol de control y seguimiento del Derecho Co-
munitario y, en general, de la actividad comunitaria, ha sido la
creacion de una Comision Mixta para las Comunidades euro-
peas regulada por la Ley 18/1988 de 1 de julio, de modificacién
del articulo 5 de la Ley de Bases 47/85.

Esta Comisién esta compuesta de 37 Parlamentarios —22
Diputados y 15 Senadores, de los cuales 11 pertenecen al Grupo

(37) Le Soir. Bruselas 10-5-1991.
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Parlamentario Socialista en el Congreso, 6 al Popular, 1 al CDS, 1
al PNV, 1 al CiU, 1 al Mixto y 1 al IU; y por el Senado 10 al Gru-
po Parlamentario Socialista, 4 al Popular y 1 al CiU-durante la IV
Legislatura constitucional, segun acuerdo de las Mesas Conjun-
tas de ambas Camaras, con representacion de todos los Grupos
Parlamentarios y Presidencia del Vicepresidente Primero del
Congreso por delegacion del Presidente.

A la Comision le corresponden: conocer, tras su publicacion,
a los efectos del control o verificacién de la delegacién, los De-
cretos Legislativos que se emitan en aplicacién del Derecho Co-
munitario. Ser informada por el Gobierno de los proyectos nor-
mativos de las Comunidades Europeas que puedan afectar a
materias reservadas a ley en Espana. Recibir del Gobierno la
informacién que obre en su poder sobre las actividades de las
Instituciones de la CE respecto a la aplicacién y puesta en prac-
tica de la adhesion de Espafia a las mismas. Asimismo debera
ser informada por el Gobierno de las lineas inspiradoras de su
politica en el seno de las Comunidades Europeas, asi como las
decisiones y acuerdos del Consejo de Ministros de la CEE.

En el ambito de la participacién mas directa de la Comision
Mixta en la politica y Derecho comunitario la CMCG (Comisién
Mixta Cortes Generales) podra elaborar Informes sobre las pro-
puestas de Reglamentos, Directivas o Decisiones que la Comi-
sién de la CEE presenta al Consejo de Ministros —en la practica
los llamados Documentos COM: propuestas de la Comisién al
Consejo se remiten a la CMCG. También la CMCG puede esta-
blecer relaciones de cooperacion con los érganos del Parlamen-
to Europeo y celebrar reuniones conjuntas con los Eurodiputa-
dos espanioles. En la misma linea la CMCG mantendra relacién
de reciproca informacién y colaboraciéon con las Comisiones
existentes en otros Parlamentos nacionales de los Estados
miembros de la CEE, que tengan competencias similares a la Co-
misién Mixta espanola. En el orden parlamentario interno la
CMCG podra someter a las Mesas de ambas Camaras informes o
dictamenes que considere de especial interés, en materias de su
competencia y trasladara a las Comisiones competentes de cada
Camara las conclusiones que elabore, asi como elevara a los res-
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pectivos Plenos al comienzo de cada periodo de sesiones un in-
forme sobre las actividades realizadas en el periodo anterior.

Si éstas son, ope legis, las funciones de la Comisién, su practi-
ca nos da un promedio de una reuniéon mensual y frecuentes
comparecencias de autoridades en relacién a sus competencias.

En efecto, durante los tres ultimos afnios la Comision ha man-
tenido 34 reuniones, ha examinado 7 proyectos y ha recibido
respuesta a 54 preguntas orales ante la Comision. Han compare-
cido 61 personas entre miembros del Gobierno y altos cargos y
ha mantenido 7 reuniones de trabajo con lideres como el Presi-
dente del Parlamento Europeo o dos Comisarios.

La practica de la CMCG demuestra que no hay relacién con-
tinua entre ella y las otras Comisiones de la Camara, antes bien,
cuando la implementaciéon del Derecho Comunitario afecta a
una materia especifica tales como agricultura, finanzas, etc., esto
se trata en la Comisién competente en la materia, mientras la
Comisién Mixta, de facto, sélo trata sobre cuestiones de politica
general en asuntos comunitarios. Conclusion: parece que no hay
una realizacién dinamica de las competencias que la ley atri-
buye a esta singular Comisiéon parlamentaria.

Cuestion distinta y de solucion definitiva pendiente es la que
supone la compleja estructura del Estado espafiol y de su Orde-
namiento en relacién a la transposicion del Derecho comunita-
rio, problemas del tipo de ¢quién transpone directivas que afec-
tan a competencias de las Comunidades Auténomas?, o ¢cémo
participan las Comunidades Auténomas del conocimiento de
propuestas de la Comisiéon al Consejo?, sin duda constituyen
uno de los asuntos pendientes que causan mayores conflictos
entre Estado y Comunidades Auténomas y, al que se han inten-
tado dar diferentes soluciones.

La doctrina distingue entre la participacién de los entes terri-
toriales en la fase ascendente —correspondiente a la formacién
de la voluntad de los entes comunitarios— y la fase descendente
—que se refiere a la ejecuciéon y desarrollo del Derecho comuni-



MAYORIAS-MINORIAS EN LA CONSTRUCCION EUROPEA 97

tario derivado, sin duda complicada en Estados de estructura te-
rritorial compleja—.

Pues bien, en la fase ascendente ha habido borradores de
proyectos de ley en los que se recogian mecanismos de articula-
cion o proyectos de Convenio, que no han resultado operativos,
por lo que se ha preferido optar por un sistema semejante al ale-
man, donde, con base en el federalismo cooperativo, en 1979 el
entonces Canciller ScHMITT envidé una carta a los Presidentes de
los Liander comprometiéndose a informar sobre asuntos comu-
nitarios a la par que a recabar el criterio de los Estados y buscar
el necesario concurso en tales materias.

Muestra de este planteamiento conceptual fue la carta del
Ministro para las Administraciones Publicas de marzo de 1989 a
los Presidentes de las Comunidades Auténomas por la que se
convocaba a los Consejeros con el fin de promover la Conferen-
cia Sectorial que en su reunién de 16 de marzo de 1989 adoptd
un acuerdo de principio sobre 3 puntos: la competencia exclusi-
va del Estado sobre relaciones exteriores a través del Gobierno
en materia ejecutiva y del Parlamento respecto de sus compe-
tencias en relacién a los Tratados y Convenios, competencia ex-
clusiva pero no excluyente de las Comunidades Auténomas a la
hora de formar la voluntad del Estado sobre materias compe-
tencia de éstas; la oficial toma de conciencia de que el ingreso
suponia merma competencial, tanto para el Estado cuanto para
las Comunidades Auténomas; y garantizar el principio de «leal-
tad constitucional» —trasunto del principio de «lealtad federal»
en la RFA- (38).

Como consecuencia de la actividad de esta Conferencia Sec-
torial (39) en su V Reunién se adoptaron dos acuerdos el 29 de

(38) Comparecencia Ministro Administraciones Publicas ante Comision
Mixta para las Comunidades Europeas de 5-4-89.

(39) En la linea de la Mocioén aprobada tras el debate de la Nacion celebra-
do en febrero de 1989 por la que se instaba al Gobierno a buscar, sobre la base
de la experiencia, el establecimiento de mecanismos de relacién y conexion
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noviembre de 1990 sobre intervencion de las Comunidades Au-
tonomas en las actuaciones del Estado en procedimientos pre-
contenciosos de la Comision de las Comunidades Europeas y en
los asuntos relacionados con el Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas que afecten a sus competencias y otro so-
bre ayudas publicas (40).

En virtud del primero de estos acuerdos la Secretaria de Es-
tado para las Comunidades Europeas, como coordinador de la
colaboracién, comunicara a las Comunidades Auténomas o a la
que esté directamente afectada los escritos de queja, cartas de
emplazamiento, dictdimenes motivados y demdas comunicacio-
nes recibidas de la Comisién que tengan relacién con sus com-
petencias, si la Comunidad Auténoma implicada entiende que
los plazos fijados por la Comisiéon para responder no son sufi-
cientes puede dirigirse motivadamente a la Secretaria de Estado
y ésta a la Comision, solicitando ampliaciéon de plazo. La peti-
cion de ampliacion de plazo no es vinculante para la Secretaria
de Estado para las Comunidades Europeas quien ha de ponde-
rar la razonabilidad de la peticién, su idoneidad y su oportuni-
dad. La o las Comunidades Auténomas afectadas suministraran
a la SECEE (Secretaria de Estado para las Comunidades Euro-
peas) los argumentos que estimen oportunos para la respuesta
que ésta elaborara en contacto permanente con las Comunida-
des afectadas.

Una vez remitida la respuesta a la Comision a través de la
representacién permanente de Espafia ante las Comunidades
Europeas, se mantendra la misma via de colaboracién entre la
SECEE y las Comunidades Auténomas en los restantes trami-

entre las Comunidades Auténomas y el Gobierno para dar un estatus mas re-
gular a toda la experiencia acumulada en los afios de pertenencia de Espafia a
las Comunidades Europeas.

(40) Ministerio para las Administraciones Publicas (MAP). «Comunidades
Autonomas y Comunidades Europeas. Acuerdo de la Conferencia Sectorial
para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas». Ed. MAP, Secreta-
ria General Técnica, INAP, 1991, pags. 10y 11.
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tes; pudiendo participar representantes de la Comunidad Auté-
noma en las reuniones con los servicios de la Comisién para
tratar procedimientos de incumplimiento iniciados contra el
Reino de Espana, si asi lo solicitdn.

También prevé el Acuerdo que cuando el recurso ante el Tri-
bunal de Justicia se base en posible incumplimiento que traiga
su origen en disposiciones, resoluciones o actos emanados de
los 6rganos de una Comunidad Auténoma o su omision, ésta
puede enviar «asesores» para que participen en las reuniones
que sean necesarias con los agentes designados por el Reino de
Espana. Igualmente esta previsto que en el caso de cuestiones
perjudiciales planteadas por cualquier érgano jurisdiccional es-
pafiol, en relaciéon a disposiciones, resoluciones o actos
autonémicos o su omision, la Secretaria de Estado informara a
las Comunidades Autonomas afectadas, para que mediante el
examen conjunto —SECEE y érgano de la Comunidad Auténoma
que asi lo haya requerido— se presenten las oportunas observa-
ciones ante el Tribunal de Justicia, aunque no se trate de una
defensa conjunta, pues la defensa corresponde al Estado, sino
de coadyuvar en la formacién de elementos que el Estado utili-
zara o no en las alegaciones de la defensa.

El segundo de los Acuerdos citados se refiere a ayudas publi-
cas, ya que, como se sabe, es obligacién de los Estados-miem-
bros notificar a la Comisién los proyectos de ayudas publicas
a los efectos de que aquélla se pronuncie sobre su compatibi-
lidad con el Tratado CEE, el acuerdo afecta a la determina-
cion del procedimiento a seguir para llevar a cabo esa notifi-
cacién, cuando se trata de ayudas que proceden de una Comu-
nidad Auténoma.

De nuevo, a través de la SECEE se articularan, «bajo las pre-
misas de agilidad y transparencia, en el marco de un régimen de
permanente colaboracién entre Comunidades Auténpmas y Ad-
ministraciéon Central», las notificaciones de proyectos de ayudas
publicas de las Comunidades Auténomas, asi como las respues-
tas de las mismas a las comunicaciones de la Comision. A tal
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efecto las Comunidades Auténomas, a través del érgano coordi-
nador designado al efecto, se dirigiran a la SECEE para que por
medio del sistema establecido en el seno de la Comisién Inter-
ministerial para asuntos economicos relacionados con la CEE,
sean objeto de notificacién a la Comision sus proyectos de Ayu-
das Publicas; correspondiendo a la SECEE comunicar a las Co-
munidades Auténomas la recepcion por la Comision de sus
proyectos, asi como otras comunicaciones de la Comisién sobre
estos asuntos. La propia Secretaria de Estado facilitara toda la
informacion util en este campo a las Comunidades Auténomas,
asi como cualquier otro tipo de apoyo que se le solicite que in-
cluye los contactos necesarios cuando asi lo requiera la Comi-
sién o alguna Comunidad Auténoma.

El sistema de colaboracién que estos Acuerdos disefian plan-
tea la cuestién de su naturaleza juridica, pues se trata de conve-
nios no fundamentados en la Constitucién ni en una norma or-
dinaria de cobertura; la inica previsién constitucional es la con-
tenida en el articulo 145.2 que prevé que los acuerdos de coope-
racién entre las Comunidades Auténomas necesitaran la autori-
zacién de las Cortes Generales; supuesto que no-se corresponde
exactamente con el sistema de Acuerdo Administracién central,
Administracion o Administraciones Autonémicas que es el que
nos ocupa y también distinto al muy generalizado de los Conve-
nios de colaboracién entre 6rganos estatales y 6rganos autonémi-
cos, de frecuente aparicién en el BOE en forma de «Resolucio-
nes por la que se da publicidad al convenio de colaboracion...».
Retengamos el dato de que, ademas, parece ser que estos conve-
nios no se van a publicar y que, segiin parece, estan firmados
por todas las Comunidades Auténomas a excepcién de la del
Pais Vasco.

Su funcionalidad politica es innegable, su virtualidad juridica
defendible en la medida en que se trata de un concierto de vo-
luntades que consiente en obligarse respecto de asunto determi-
nado como es la colaboraciéon en materia precontenciosa y en
relacién al régimen de ayudas publicas, efectuados por quienes
aparecen como dotados de personalidad juridica y, por tanto,
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con capacidad juridica y de obrar, al margen de la regulacién de
contratos del Estado a tenor del articulo 2.4 de la Ley de contra-
tos del Estado, y por tanto como convenio generador de obliga-
ciones juridicas entre las partes y no norma generadora de dere-
chos, similar en su naturaleza a los Convenios informales
—~Absproche- del Derecho federal aleman mas que a los Conve-
nios formales o contratos —Verwaltungsabkomen— que tienen
algun tipo de ratificacion por el Bundesrat.

A nuestro juicio, no estaria de mas que se remitieran tal clase
de Convenios al Senado, siquiera sea por la genérica competen-
cia que esta Camara tiene en mateia territorial segun el articu-
lo 69.1 de la Constitucion.

En términos generales, pues, respecto de la llamada fase
descendente —de aplicacion del Derecho comunitario— hay que
partir del principio competencial conforme al que se atribuye
la concreta competencia a uno u otro érgano estatal —Estado
en sentido estricto o Comunidad Auténoma- para determinar a
quién corresponde la ejecucién normativa o administrativa del
Derecho comunitario derivado y, segun el bloque de constitu-
cionalidad, establecer el 6rgano al que especificamente le co-
rresponde el desarrollo normativo o ejecucién de la materia.
Dicho en otras palabras, de acuerdo con la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia, se establece si es competencia del Es-
tado central y entre sus 6rganos si lo es el Parlamento, o del
Gobierno mediante disposiciéon reglamentaria o actuaciéon ad-
ministrativa, o bien si es competencia de una o varias Comuni-
dades Auténomas y de entre sus 6rganos, del Parlamento o del
Gobierno mediante norma o actuaciéon de la Administracion
Autondmica.

Obviamente, habida cuenta de la eficacia normativa directa
de los Reglamentos comunitarios, la cuestion afecta especial-
mente a las Directivas, al respecto PENDAS en su excelente traba-
jo: «Formacion, ejecuciéon y desarrollo del derecho derivado de
las Comunidades Europeas en el Estado de las Autono-
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mias» (41), distingue entre materias de competencia exclusiva
de las Comunidades Auténomas supuesto en que «La Directiva
habra de ser completada directamente por éstas» por via legal
o reglamentaria segin proceda y materias compartidas que
«tampoco precisa, como regla general, una norma (estatal) in-
termedia, como a veces se pretende con fines de homogeneiza-
cién» antes bien —afirma PeENDAs— las propias disposiciones co-
munitarias tienen la naturaleza de bases para el Legislador in-
terno, como ya operd la Ley 47/1985 de 27 de diciembre, de ba-
ses de delegacién al Gobierno para la aplicaciéon del derecho
de las Comunidades Europeas.

Sentadas estas afirmaciones, al Estado le corresponderian,
en su papel de intermediacion, tres posibilidades que PENDAS
indica: 1.°) las normas de desarrollo de la directiva para su apli-
cacion directa en las Comunidades Auténomas que no hayan
asumido competencias normativas en las correspondientes ma-
terias, 2.°) el empleo, en la medida en que sea constitucional-
mente posible, de una ley de armonizacién al amparo del ar-
ticulo 150.3 de la Constitucién espaifiola y 3.°) la utilizacién del
articulo 149.3 de la Constitucién para dictar normas de aplica-
cién supletoria, con fines —sobre todo— de garantia.

Sintetizando, pues, los Acuerdos a que nos hemos referido
suponen un avance importante en las técnicas de colaboracién
necesarias en un Estado complejo en materia de elaboracion y
control del Derecho comunitario europeo, lo que unido a una
actuacién eficaz de la Comisién parlamentaria mixta para la
CEE, apunta hacia una tendencia, incipiente por el momento,
pero real, de mayor participacién de las minorias parlamenta-
rias estatales y, paralelamente, de las minorias territoriales en
punto a la elaboracién y ejecucion del Derecho y la politica
comunitaria.

(41) PENDAS, B., «Formacion, ejecuciéon y desarrollo del derecho derivado
de las Comunidades Europeas en el Estado de las Autonomias», Noticias CEE,
num. 40, mayo 1988.
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Pues bien, de todo lo que hasta ahora hemos visto se infieren
una serie de reflexiones que expongo a continuacién.

En primer lugar: la fundamentacién en el principio democra-
tico de cualquier planteamiento referente al juego mayorias-
minorias, lo que se traduce en un haz de derechos de los repre-
sentantes que comprenden facultades de decision —con base en
el principio de voto— y de coparticipacién o colaboracién —con
base en el derecho de participacién politica—.

En segundo lugar: la constatacién de la tendencia a consti-
tuir unidades supranacionales y la paralela emergencia de nacio-
nalismos como elementos que quiebran la monolitica concep-
cién del poder estatal como tnico y absoluto.

En tercer lugar: estas transformaciones del Estado contem-
poraneo afectan a las relaciones de poder tanto en el plano de
los érganos del Estado strictu sensu —Ejecutivo, Legislativo—
cuanto a las relaciones de poder entre Estado —instancia cen-
tral- y Estado —instancias territoriales—. De forma que a las ten-
siones interorganicas se anaden las interterritoriales.

En cuarto lugar: en los Estados complejos, como es el caso
del Reino de Espaiia, se produce una doble incidencia del juego
y equilibrios mayorias-minorias, por cuanto a las relaciones
mayoria conformadora del Gobierno —minoria oposicién y con-
trol al Gobierno, se afiaden la mayoria Administracién central—-
minoria Administraciones territoriales autonémicas.

En quinto lugar: si a todo ello anadimos la pertenencia a una
organizacién supranacional como es la CEE para el caso espa-
fiol, digamos que el conjunto de relaciones mayoria-minoria se
incrementa, pues a las ya descritas se suma cierto predominio
‘mayoritario de los grandes Estados sujeto de la construccién
europea —el caso del acuerdo de SCHENGEN es paradigmatico: los
seis paises fundadores de la CEE~, unido al evidente predomi-
nio de los «érganos ejecutivos» en el ambito de las Instituciones
europeas que ha dado lugar a una posiciéon minoritaria de los ér-
ganos de representacién como es el caso del Parlamento Europeo
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en lo que se viene llamando «déficit democratico» de la CEE tal
y como actualmente funciona.

En sexto lugar: parece evidente que la construccién del espa-
cio politico europeo se fundamenta en la unidad Estado-sujeto,
y que sélo una concepcion igualitaria de los sujetos europeos —y,
por tanto, de naturaleza federal- puede evitar hegemonias perni-
ciosas de uno de los sujetos sobre los restantes. Nos parece que
la teoria de una construcciéon europea sobre bases regionales,
ademas de compleja y dificil y hoy por hoy irreal, podria condu-
cir al caos, la no Europa a la que nos hemos referido, aunque
también es cierto que, de algin modo habra que tener en cuenta
a las regiones como sujetos internos de los Estados en aquellos
de estructura compleja.

En séptimo lugar: la estructura compleja de algunos Estados
europeos —caso del espafol- obliga, en concordancia con sus
Constituciones, a contar con las entidades territoriales tanto en
la llamada fase ascendente cuanto en la descendente del Dere-
cho comunitario, y a establecer los necesarios mecanismos de
coparticipacién interna en el proceso comunitario, y, a la vez, la
potenciacion de los instrumentos de control parlamentario so-
bre la politica y el Derecho comunitario como cauce de inter-
vencién de las minorias junto a la mayoria en el proceso de la
construccién europea pues, lo contrario, supondria hurtar a la
representacion su participacion en tal proceso histérico-politico
y, al fin y a la postre, quebrar el propio principio democratico
como elemento sustancial de la configuracién interna de los
Estados y externa de la Uniéon Europea.

Para terminar me permito formular una hipétesis sobre la
necesidad de plantear, como debate tedrico que empieza a ser
politico en el ambito comunitario y en el de los propios paises
de la Hamada Europa del Este la posibilidad de que esa Euro-
pa del futuro no sea la Europa de los 12 sino una unién politi-
ca mas amplia, sustentada sobre el principio democratico, y
con una profunda sustentacién axiolégica pues, como ha di-
cho un intelectual europeo —VacrLav HAVEL— «de manera muy
simplista se podria decir que el sistema postotalitario ha naci-
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do en el terreno del encuentro entre dictadura y civilizacion
de consumo, ésta gran adaptacién a la «vida en la mentira» y
la difusién tan facil del «autototalitarismo social», ¢acaso no
se corresponden con la repugnancia general del hombre en la
sociedad de consumo a sacrificar cualquier seguridad mate-
rial en nombre de su integridad espiritual y moral? ¢Acaso no
se corresponden con su renuncia de buena gana a un «signifi-
cado superior» ante los atractivos superficiales de la civiliza-
cion moderna? ¢A sucumbir al halago de gozar de la despreo-
cupacién de los gregarios? Finalmente, la grisura y escualidez
de la vida en el sistema postotalitario, ¢no son propiamente la
caricatura de la vida moderna en general y en realidad no so-
mos nosotros una especie de recordatorio para occidente que
le desvela su sentido latente?».



