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REsUMEN: La capacidad de decisiéon de los parlamentos naciona-
les se ha debilitado en el ambito europeo y en el nacional. El obje-
tivo principal que se pretende alcanzar en este estudio, es delimitar
en el efecto de la integracién europea sobre la distribucion hori-
zontal de poderes, para determinar: en primer término, los efectos
del derecho europeo sobre la actividad legislativa ordinaria de las
Camaras, en segundo lugar detectar st va de acuerdo a la impor-
tancia politica europea con el funcionamiento de los instrumentos
parlamentarios, de relaciéon entre Gobierno y Cortes Generales. Y
por ultimo, establecer el impacto global de la integracién sobre los
poderes parlamentarios previos, valorando si existe un reforzamien-
to del Ejecutivo frente al Parlamento.
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ABsTRACT: Decisional capacity of national parliaments has
weakened at European level and national level. The main objective
to be achieved in this study is to delineate the impact of European
integration on the horizontal distribution of powers, to determine:
first, the effects of European law over ordinary legislative activity
of the Chambers, in second place, detect if it goes according to
European political importance to the functioning of parliamentary
instruments in relationship between Government and Parliament.
And finally, establish the overall impact of integration on the
previous parliamentary powers, assessing whether there is a
strengthening of the Executive against the Parliament.
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organizativa a las necesidades de la integraciéon europea: luces y
sombras. I'V. El caso britanico como ejemplo de los retos pendientes
de la participacion parlamentaria espanola en los asuntos europeos.
V. Conclusiones.

I. INTRODUCCION

Hegel hablé una vez, con un simil muy bello, del parlamento
como el <<pértico>> entre el Estado y la sociedad civil y con ello
pretendia reflejar la naturaleza bifronte de la representacion parla-
mentaria”. Manzella® interpreta que esa metafora implica, un aqui
y un alli, un gobernante y un gobernado, con el Parlamento como
intermediario. La contribuciéon concreta que el parlamentarismo
aporta al nuevo orden internacional es ejercer contrapeso a la agre-
gacion de poderes politicos. No obstante, paradéjicamente, el parla-
«mentarismo encuentra enormes problemas en el &mbito doméstico,
en el enfrentamiento con el poder del gobierno —gobierno cuya posicion
hace tiempo ha sido reforzada frente al parlamento—, muy en particular
frente a la minoria parlamentaria, por la logica del sistema de par-
tidos. Esta primacia del gobierno frente al parlamento ahora parece
en cierta medida impulsada por el sistema internacional en general
y en particular por la Unién Europea (en adelante UE).

La integracion europea supone una reordenacion de los procesos
decisorios en el ambito estatal,’ y los Parlamentos nacionales y 6r-
ganos autonomicos deben afrontar los nuevos retos.

2 MANZELLA, Andrea, “Il parlamento federatore”, en Quadernicostituzionali, Tta-
lia, 4. XXII, ndm. 1, marzo de 2002, p. 48.

® Perez TrEMPS, Pablo, “La Constituciéon Espafiola ante la Constitucion Eu-
ropea”, en El proyecto de nueva constitucién europea. ALBERTI, Rovira y Roi MOLES,
E. (coords.), Balance de los trabajos de la convencion sobre el futuro de Europa, Valencia,
Tirant lo Blanch, 2004, p. 494.
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Esta premisa se convierte en el motor principal de este trabajo,
que analiza los desafios a los que se enfrentan las asambleas nacio-
nales en las relaciones con la UE, tomando como caso de estudio
principal el sistema espafol. Asi, se examina el nivel de respuesta
de las Cortes Generales en la actividad legislativa europea y como
ha influido en la relacién con el gobierno en los asuntos europeos,
para determinar si la respuesta producida en el ambito nacional es
proporcional a los requerimientos que conlleva la adhesién a la UE.

Con dicho fin se valoran las medidas organizativas adoptadas
por el parlamento para canalizar la participacion en las decisiones
europeas, a través de una triple perspectiva: La participacion ascendente
directa, en la toma de decisiones de manera directa por parte del
parlamento, la participacion ascendente indirecta, para conocer si exis-
te un condicionamiento de las posiciones del ejecutivo central, »
la intervencion descendente, de las Cortes Generales en la ejecuciéon y
desarrollo del derecho europeo y en el control de las posiciones
gubernamentales sostenidas ante los 6rganos europeos.

Como ya he senalado, la reordenacién derivada de la integraciéon
europea supone un reforzamiento del poder ejecutivo central en
detrimento del parlamento.* En cuanto al margen de influencia que
ejercen los parlamentos nacionales, éste depende de las distintas
circunstancias nacionales, ya sean de indole constitucional o de-
rivadas de la situacién politica que prevalece en el Estado.” Desde
la perspectiva nacional, los constituyentes abordaron tnicamente
la aplicacién del derecho europeo por parte de los poderes publi-

4 Ruiz ROBLEDO, Agustin, “Las instituciones constitucionales espaiiola” en
Hacia la europeizacion de la Constitucion Espaiiola, CrUz VILLALON, Pedro (coord.),
Fundacion BBVA, Madrid, 2006, p. 152; Pirez TrREMPS, Pablo, “Il rafforzamento
dell’esecutivo quale conseguenza della integrazione nella Comunita Europea: il
caso spagnolo”, Ruwista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 1, nam. 3, 1991, pp.
692-693.

® RipEAU, Joel, “El papel de los parlamentos nacionales en la arquitectura
europea” en La encrucyada Constitucional de la Unidn Europea, coord. GARCIA DE ENTE-
RR{A, Eduardo, Madrid, Civitas, 2002, p. 333.
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cos espanoles, estableciendo en su art. 93, de manera criptica, que
seria competencia de las Cortes Generales o del gobierno.® Cabe
argliir que esta prevision de una manera indirecta, garantiza que
la aplicacion del derecho europeo no se convierta en una excusa
para restringir la capacidad legislativa de las Cortes Generales en
beneficio de la potestad legislativa gubernamental.

He estructurado el presente estudio en tres bloques. En el primer
bloque se analiza el impacto de la integraciéon europea en las Cor-
tes Generales. Desde luego tiene cierta importancia el vaciamiento
competencial experimentado por el Parlamento, sin embargo, la
cuestién no se limita solo al problema del debilitamiento de las Cor-
tes Generales —como consecuencia de la pérdida progresiva de la capacidad de
decision—, sino que presenta otra vertiente relevante del problema: la
ruptura del equilibrio constitucional de poderes, entre parlamento
y ejecutivo.

En el segundo bloque se vislumbra que aunque la articulacion de
la intervencion del Parlamento presenta algunas sombras también
ofrece algunas luces. Si bien, en el modelo espanol, las Cortes Ge-
nerales han seguido los cauces ordinarios de la politica. También,
se presenta a partir de la creacion de una Comision Especializada
en los Asuntos Europeos, la Comisién Mixta para la UE, a la que se
le atribuyen responsabilidades especificas de informaciéon y control
respecto de los proyectos legislativos europeos, sin que sus decisio-
nes vinculen al gobierno.

Por tltimo, para el desarrollo del tercer bloque, se presenta como
desafio aportar soluciones para mejorar la intervenciéon parlamen-
taria del modelo espaiol, se aconseja reforzar el procedimiento de
verificaciéon de las propuestas legislativas europeas y redefinir la
actuacion del congreso de los diputados en el control e impulso en
los asuntos europeos. Para llevar a cabo con éxito semejante desa-

® Ruiz ROBLEDO, Agustin, en “Las instituciones constitucionales espafiola”
en la obra Hacia la europeizacion de la Constitucién Espafiola, CRUZ VILLALON, Pedro
(coord.), Madrid, Fundaciéon BBVA, 2006, p. 154.
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fio cabe acudir al estudio del derecho comparado. Se toma como
referencia al parlamento britanico por una razoén obvia: su centra-
lidad en el sistema constitucional. De hecho, es una de las camaras
mas activas en Europa en la garantia del papel del legislativo en la
integracion europea. Concretamente se examina el proceso de con-
trol del Comité European Scrutiny de la Camara de los Comunes,
debido a su funcionamiento agil en la revisién y seguimiento de los
documentos europeos y su labor de control e impulso del ejecutivo
en los acuerdos celebrados ante las instituciones europeas.

Por ultimo, se concluye el trabajo realizando una evaluacién cri-
tica en su conjunto y se presentan diversas propuestas de mejora
de la participacién de las Cortes Generales teniendo presentes la

valoraciones hechas en los primeros dos bloques.

II. EL IMPACTO DE LA INTEGRACION EUROPEA EN LAs CORTES

GENERALES. ESTADO DE LA CUESTION

1. Los EFECTOS DE LA INTEGRACION EUROPEA EN EL EQUILIBRIO

DE PODERES: LA RELACION GOBIERNO-PARLAMENTO

Como se senial6 anteriormente, la integraciéon europea conlleva re-
ordenar los procesos de adopcion de decisiones a nivel nacional. En
efecto, la transferencia del “ejercicio de competencias derivadas de
la Constitucion” mediante la suscripcion de un tratado europeo se
realiza con independencia de cual sea el 6rgano estatal competen-
te hasta ese momento para ejercer la competencia transferida. De
este modo, se transfieren poderes que afectan a cualquiera de los
tres niveles del gobierno nacional (estatal, autonémico y local) y a
cualquiera de los poderes en que éstos se encuentran horizontal-
mente divididos (parlamentos o gobiernos, en el caso de los niveles
superiores). En lo que respecta a este trabajo, el vaciamiento de
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competencias que interesa es el experimentado por el parlamento
nacional. Ahora bien, la cuestion se enfrenta al problema del debili-
tamiento de las Cortes Generales como consecuencia de la pérdida
progresiva de la capacidad de decision y, ademas, habra que hacer
frente a la dificultad que supone la ruptura del equilibrio constitu-

cional de poderes entre parlamento y ejecutivo.

2. EL REFORZAMIENTO DE LAS COMPETENCIAS REGULATORIAS

DEL GOBIERNO

Si bien el ejecutivo también sufre erosion en las competencias que
tiene constitucionalmente asignadas, su intervenciéon en las deci-
siones europeas es muy cualificada, al formar parte del Consejo
de la UE.” Su papel central en la toma de decisiones europeas del
consejo introduce multiples peculiaridades que dificulta la funcion
de control del gobierno debido a la naturaleza colegial de la insti-
tucién europea y la necesaria negociaciéon que acarrea la toma de
decisiones.®

En cuanto al sistema de votaciéon de decisiones del consejo,
predomina en la actualidad la mayoria cualificada, esto tiene con-
secuencias innegables en el espacio de poder de los parlamentos
nacionales. En efecto, se debilita extraordinariamente la posicion
individual de cada uno de los Estados, puesto que se configura como

7 El Consejo ostenta la facultad de representacién internacional junto con la
Comision Europea, coordina las politicas econdémicas generales de los Estados
miembros y junto con el Parlamento Europeo constituye la autoridad presupues-
taria y legislativa de la UE. Merece la pena destacar su intervencion en el proceso
legislativo europeo, ya que si bien se inicia en la mayoria de las ocasiones a pro-
puesta de la Comisién Europea, son el Parlamento Europeo y el Consejo los que
adoptan las grandes decisiones legislativas.

® Piirez TrREMPS, Pablo, “La Constitucién Espafiola antes y después de Niza”,
en CDer Pub, nim. 13, 2001, p. 280.
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una posicion abierta a la negociacién y agilmente modificable.” Por
el contrario, el uso de la votaciéon por unanimidad permite asumir
la aprobacién del parlamento nacional de manera indirecta, si se
asume que cada decision del consejo fuera aprobada por cada par-
lamento nacional, puesto que los ministros son responsables ante las
camaras, y la aprobacion de todos los ministros es requerida para
tomar decisiones importantes. '’

Cabe agregar que en las reuniones el consejo se ve protegido por
la privacidad cuando atafie a politicas sensibles. Como es logico,
tiene procedimientos sobre temas que son privados, actos y delibe-
raciones que no son publicos, ni su documentacion, ni votaciones,

debido a que son cuestiones de secreto de Estado'".

® Arserti RovirRa, Enoch y Roic Morts, Eduard, “El nuevo papel de los
Parlamentos nacionales entre Derecho Constitucional nacional y Derecho Cons-
titucional europeo”, en CARTABIA, Marta, et al. (coords.), Constitucion Europea y
Constituciones nacionales, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005, p. 452. Dentro de los
cambios producidos en el Tratado de Lisboa se amplia la aprobacion de mayoria
cualificada a nuevos campos.

'® Karz, Richard, “Representation, the Locus of Democratic Legitimation
and the Role of the National Parliaments in the European Union”, The European
Parliament, National Parliaments, and European Integration, Nueva York, Oxford Univer-
sity Press, 1999, p. 23.

' Por su parte, la UE ha mostrado interés por reflejar mayor transparencia
de sus instituciones a los ciudadanos. El Reglamento (CE) nim. 1049/2001 del PE
y del Consejo de 30 de mayo de 2001 relativo al acceso del publico a los documentos del PE,
del Consejo y de la Comusidn, en los art. 4.1 y 9, define los documentos sensibles
como «TRES SECRET/TOP SECRET», «SECRET» o « CONFIDENTIEL»,
cuya divulgacién supone un perjuicio para la proteccion del interés publico (se-
guridad publica, defensa y asuntos militares, relaciones internacionales, politica
financiera, monetaria o econémica de la UE o de un Estado miembro), también
rige la proteccion de la intimidad e integridad de la persona. Y, limita el acceso a
documentos sensibles inicamente a las personas autorizadas.
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3. Los EFECTOS CAUSADOS POR LOS PRINCIPIOS DE EFECTO

DIRECTO Y DE PRIMACIA

El debilitamiento de las funciones parlamentarias en el ambito eu-
ropeo y el nacional se hace evidente en la potestad legislativa, la
integracion europea supone el desapoderamiento de las asambleas
nacionales que pasan a ser ejercidas por las instancias supranacio-
nales, pero también lo son una serie de decisiones politicas impor-
tantes en las que ya no pueden intervenir.'? Resulta claro que la fun-
cion legislativa interna se ve condicionada por el efecto producido
en su actividad normativa ordinaria en la ejecucioén y desarrollo del
derecho derivado europeo.'” Cabe poner de relieve que el derecho
europeo y el derecho nacional son érdenes juridicos auténomos
pero vinculados entre si, con la caracteristica de que la norma eu-
ropea ejerce influencia sobre el derecho de los Estados miembros.'*

Esto se debe a que el ordenamiento juridico de la UE se fija por
los principios de efecto directo y de primacia, que determinan sus
efectos en los Estados miembros."” Como resultado de la adhesion
a la UE se fija el principio de efecto directo,'® considerado a priori,
como la capacidad de una norma del derecho derivado europeo

'2 DELGADO IRIBARREN, Manuel, “La funcién de los Parlamentos nacionales
en la arquitectura Europea”, en La Encrucyjada Constitucional de la Unidn Europea,
coordinado por Garcia DE ENTERRIA, Eduardo, Madrid, Civitas, 2002, p. 367.

"2 El derecho de la Unién Europea se compone por el derecho primario y el
derecho derivado. El derecho primario esta constituido por los tratados, y el dere-
cho derivado es el conjunto de normas dictadas por las instituciones europeas en
el ejercicio de sus competencias, estad compuesto por las fuentes juridicas europeas.

' RobriGUEz IGLEsIAs, GiL, Carlos, ”L’Incidence du droit communautaire
sur le droit national”, Mélanges en hommage a Michel Waelbroeck, Bruselas, Bruylant,
1999, p. 518.

'S PirEz TrREMPS, Pablo, Constitucién Espaiiola y Comunidad Europea, Madrid, Ci-
vitas, 1994, p. 130.

'® STJCE, de 5 de febrero de 1963 (26/62), Van Gend en Loos. STCE, 16 de junio
de 1966, (57/65)Liitticke.
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para ser aplicada en los procedimientos judiciales nacionales. Por su
parte, el principio de primacia'’ denota la capacidad de la norma
europea para revocar normas incompatibles de la legislaciéon nacio-
nal en el proceso judicial interno. Ambos principios estan estrecha-
mente relacionados y se consideran habitualmente en conjunto.'®

4. LA EJECUCION DE LA NORMATIVA EUROPEA EN EsPARA

En multiples ocasiones, las fuentes juridicas europeas (reglamento,
directiva, decisién') son detalladas, lo cual no permite margen de
operacion juridica a las Camaras.

Por su parte, el reglamento europeo posee un alcance general, es
obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable en los
Estados miembros.?” Ahora bien, al momento de ejecutar la norma-
tiva europea los Estados miembros puede necesitar o no, adaptar
medidas legales con el fin de dar efecto directo al reglamento.?’ La
adopcion de normas complementarias por parte de los Estados, en
especial el caso del reglamento resulta en muchos casos necesaria
y solo en teoria se puede considerar que los reglamentos por su
propia naturaleza no necesitan de ejecucién normativa.”

'7 STJCE, de julio de 1964, Costa vs. EN.E.L., Asunto 6/64, STJCE, de 9
de marzo de 1978, Simmenthal, Asunto 106/77, STJCE de 17 de mayo de 1972,
Leonesio, STJCE de 17 de diciembre de 1970, Internationale Handelsgesellschafl.

'® DE WiTTE, Bruno, “Direct Effect, Primacy, and the nature of the Legal
Order”, The Evolution of the EU Law, CrAlG, Paul y DE BURcA, Grdinne (coords.),
2a ed., New York, Oxford University Press, 2011, p. 323.

'® Debido al grado de detalle de la decisién europea se opta por no ampliar
mas al respecto.

2° Articulo 288 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en ade-
lante TFUE).

2! DE Burca, Grainne y CRAIG, Paul, EU Law, Text, Cases and materials, 5 ed.,
New York, Oxford University Press, 2011, p. 105.

22 OrDONEZ Sous, D., La ejecucion del Derecho Comunitario Europeo en Espaiia, Ma-
drid, Civitas, 1994, pp. 93-103.
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Ahora bien, mayor margen de operacion juridica deja en princi-
pio la directiva europea a los Estados miembros, ya que la UE obliga
al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado a conseguir.
En consecuencia, las autoridades estatales pueden elegir la forma
y los medios.” Su intervencién tiene como fin que los preceptos
supranacionales puedan ser aplicados en el &mbito interno,** bajo el
respeto de la soberania de los Estados y de los Parlamentos.”

Los Estados de la UE se encargan de transponer la norma euro-
pea” al andlisis juridico y al desarrollo normativo®. El modus operan-
di esta sujeto a la Constitucion, que es la que determina a quién le
compete dicha autorizacion (Estado, autoridad regional o local)* y
el instrumento juridico a través del cual debe manifestarse tal ac-
tuacion (ley, norma gubernamental con fuerza de ley, reglamento).?

23 Articulo 288 del TFUE. El articulo 291.1 TFUE establece que los Estados
miembros adoptaran todas las medidas del Derecho interno para la ejecucion de
los actos normativos vinculantes de la UE.

24 Munoz MACHADO, Santiago, en El Esiado, el Derecho Interno y la Comunidad Eu-
ropea, Madrid, Civitas, 1985, pp. 133-134. Estas fuentes juridicas europeas se usan
particularmente en aquellas areas donde la legislacién nacional existente es mas
bien compleja y voluminosa y debe adaptarse a los efectos del tratado. PRECHAL,
Sacha, Durectives in EC law, 2 ed., New York, Oxford EC Law Library, 2009, p. 3.
Las directivas son particularmente utiles cuando el objetivo es armonizar las leyes
dentro de una cierta area o introducir un cambio legislativo complejo. DE BURCA,
Grainne y CraIG, Paul, op. cit., p. 106.

2% PRECHAL, Sacha, Directives in European Community law: a study of directives and
their enforcement in national courts, op. cit., p. 86.

2% El verbo transponer, que segtin la RAE significa “Poner a alguien o algo mas
alla, en lugar diferente del que ocupaba”.

27 Por lo que, se podria considerar como un mecanismo de doble efecto o
alcance; su aplicaciéon nacional pasa por medidas legales o reglamentarias, ad-
quiriendo un efecto normativo en el nivel final, Cfi: Isaac, Guy, Manual de Derecho
Comunitario General, Barcelona, Ariel, 1991, p. 124.

28 Arguacit. GONZALEZ-AURIOLES, La directiva comunitaria desde la perspectiva consti-
tucional, Madrid, Centro de Estudios Politicos Constitucionales, 2004, P. 146.

29 ALoNsO Garcia, Ricardo, Sistema Juridico de la Unién Europea, 2 ed., Navarra,
Thomson Reuters Limited, 2010, p.130.
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Para estudiar el menoscabo sufrido por el Parlamento es necesa-
rio delimitar la problematica que se presenta en la transposicion de
la directiva europea. Esta fuente juridica obliga al Estado miembro
destinatario a alcanzar un resultado, correspondiendo a las autori-
dades nacionales la eleccion de la forma y los medios para ello. Ante
la obligacién de conseguir un resultado por parte de los Estados, la
normativa no ofrece mayor precision, y esta caracteristica presenta
inconveniente en cuanto a la intensidad que puede alcanzar la regu-
lacién del precepto europeo para adecuarse al deseo de los tratados,
en este sentido, la normativa plantea problemas de interpretaciéon no
resueltos. Al respecto, se constata que las disposiciones normativas
establecen un amplio margen de actuacion con el afan de conseguir
el objetivo, porque instauran los mecanismos para conceder atribu-
ciones cuando sea considerada necesaria una acciéon de la Unidn,
sin que se hayan previsto en ellos los poderes de actuacion precisos
a tal efecto.” De este modo se concede a la directiva europea un
mayor margen de actuacion en la practica juridica, que el que se
disfruta en el marco de los reglamentos europeos.

Ahora bien, en principio, las medidas de ejecucién estatales no
pueden desviarse de las finalidades perseguidas por la directiva o
alterar sus precisiones, el problema de su ejecucién se remite al exa-

2% El art. 352.1 del TFUE establece que en caso de ser necesaria una accién
de la Unién en el ambito de las politicas definidas en los Tratados para conseguir
uno de los objetivos fijados por éstos, sin que se hayan previsto en ellos los po-
deres de actuacion necesarios a tal efecto, el Consejo adoptara las disposiciones
adecuadas por unanimidad, a propuesta de la Comision y previa aprobacion del
PE. A través de esta concesion, se da cabida a la descripcién minuciosa en las
directivas, dando flexibilidad de decisién al Consejo para adoptar disposiciones
para alcanzar los objetivos fijados por los tratados (antiguo articulo 308 TCE). Por
su parte, el precepto normativo establece en su apartado 2, que la Comision, en el
marco del procedimiento de control del principio de subsidiariedad mencionado
en el apartado 3 del articulo 5 del Tratado de la Unién Europea, indicara a los
Parlamentos nacionales las propuestas que se basen en el presente articulo, cabe
sefialar que el del ambito de la politica exterior y de seguridad comtn queda
excluido de ésta dinamica.
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men de la Constitucién de cada uno de los Estados miembros, que
determina el rango legal de la norma que debera de utilizarse para
concluir la operacién’’. Sin embargo, es posible que a través de
esos margenes relativos de opcion para el cumplimiento de los fines
marcados “se alcancen resultados diferentes en cada Estado miem-
bro o graves retrasos por la mayor complejidad en su desarrollo,
significando tales infracciones regimenes distintos en los derechos y
obligaciones de los particulares y en las cargas asumidas por cada
Estado”.??

En el marco de la transposiciéon por los 6rganos nacionales se
pueden presentar, por ejemplo, que la norma nacional de desarrollo
oculte o difumine el verdadero origen y naturaleza de los derechos
y obligaciones contenidos en la norma europea. En efecto, existen
innumerables riesgos y con el fin de liberarse en gran medida de
ellos,” la UE opt6 por mutar la concepcion juridica de la directiva,
produciéndose una metamorfosis en la naturaleza dogmatica de los
tratados y en la naturaleza empirica de la directiva europea.’* Es
decir, las instituciones europeas optaron por detallar la materia de
la directiva,® eliminando el margen de operacién juridica.

Es evidente que lo dicho hasta aqui permite sugerir, que el sis-
tema juridico europeo debe ser revisado debido al desarreglo en la

2! Muroz MACHADO, Santiago, en op. cit., p.276.

%2 MANGAS MARTIN, Araceli, en Derecho Comunitario europeo y derecho espasiol, Ma-
drid, Tecnos, 1987, pp. 174-175.

®2 Hay que tener en consideraciéon que “la aplicaciéon directa, simultdnea y
homogénea del derecho comunitario que los tratados exigen, se compatibiliza
mal, en ocasiones, con los procedimientos constitucionales previstos para la elabo-
racion de las leyes en lo que suele ser regla la lentitud lo que es un problema que
puede determinar que aquellos efectos del derecho comunitario no se alcancen y
condicionen la practica” MuNoz MACHADO, Santiago, op. cit., p. 277.

24 PuertA DOMINGUEZ, Enrique Manuel, La Directiva Comunitaria como norma
aplicable en derecho, Granada, Comares, 1999, pp. 97-101.

3% La presencia de criticas se hizo evidente en el Decalogo del Gobierno fran-
cés del 17.1.1966, Bull. CE 3/66.
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funcién de la directiva europea, para evitar incongruencia entre la
concepcion y la praxis de esta fuente juridica europea.

5. EL EFECTO DE DISMINUCION Y DESPLAZAMIENTO DE
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS DEL PARLAMENTO NACIONAL DEBIDO

AL GRADO DE INCIDENCIA DEL DERECHO EUROPEO

La funcion legislativa: importancia

En el presente apartado, se estudia el desapoderamiento legislativo
como consecuencia de la integraciéon de Espana en la UE. Multiples
potestades legislativas nacionales han pasado a ser ejercidas por la
UE, de modo que dichas decisiones politicas importantes, ya no
pueden ser tomadas ni condicionadas por las Cortes Generales™.
La transformacién del planteamiento clasico del procedimiento
legislativo parlamentario”’ se debe a razones muy variadas, entre
ellas la afectacién al concepto de ley —lo cual acarrea cambios como

® La labor legislativa pasa a ser parte del Consejo, en su formacién de los
Jefes de Estado solo ve limitada su capacidad de accién en algunos casos por
el Parlamento Europeo. Y en menor medida por el monopolio de la iniciativa
atribuida por la Comision. (fr DELGADO-IRIBARREN Garcia, CAMPERO, Manuel,
“La funcién de los Parlamentos nacionales en la arquitectura Europea”, en La
Encrucyjada Constitucional de la Unidn Europea, coordinado por GARCia DE ENTERRIA,
Eduardo, (coord.) Madrid, Civitas, 2002, p. 367.

37 Bustos Gibert advierte que dicho planteamiento fue estructurado a partir de
la garantia de una discusién publica, donde era posible llegar a los ciudadanos a
través de una deliberacion, y donde se alcanzaria la mejor deliberacion expresada
en la ley. Planteamiento que en la actualidad no se considera aceptable. Como
consecuencia de ello, advierte que se encuentra desfasada la construccion tedri-
ca del procedimiento legislativo desarrollada por Molas y Pitarch, que establece
tres funciones claves: 1) publicitar las decisiones parlamentarias y su proceso
de adopcidn, 2) agregar las diferentes opciones politicas, 3) integrar a todos los
sectores en las decisiones legales adoptadas, (incluidas en Las Cortes Generales en el
sistema parlamentario de Gobierno, Madrid, Tecnos, 1987, p. 28). (fr. BusTOS GISBERT,
Rafael, “La funcién legislativa”, en El Congreso de los Diputados de Esparia: funciones y
rendimiento, MARTINEZ, Antonia (ed.), Madrid, Tecnos, 2000, p. 41.
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la dwersificacion del sistema de fuentes—, la presencia de la jurisdiccion
constitucional y la transformacion cualitativa de las leyes.”® Tam-
bién, existe un incremento cuantitativo de las normas en el ambito
interno,* como consecuencia del derecho creado a través de los
actos por las instituciones de la UE.*"

Esta serie de condicionantes hace necesario replantearse la po-
sicion del parlamento, tomando como elemento principal sus fun-
ciones basicas. Cabe resaltar la construccion hecha por el profesor
De Otto sobre el procedimiento legislativo y su funcién politica. El
sistema normativo es, por un lado, un conjunto de actos que el or-
denamiento juridico califica como necesarios o al menos relevantes
a efectos de la formacion de la ley, de su ingreso en el ordenamiento.
Y por otro lado, el sistema normativo es el proceso de adopcion de
la decision politica, que se refiere al conjunto de actos que contri-
buyen eficazmente a la formulacion de la norma.*!

La problematica se presenta en el parlamento como 6rgano le-
gislativo en el procedimiento legislativo, y el producto derivado de
éste. La asamblea parlamentaria en su atribucion legisladora quizas
no es quien decide, pero se decide en su seno y a través de dicha ins-
titucion. En este sentido, el parlamento cumple funciones politicas
claves en el proceso decisorio.*

Ciertamente, mediante el art. 93 de la Constitucion Espanola (en
adelante C'E) se han transferido a la UE competencias reconocidas en
la Constitucién, entre ellas la capacidad normativa de los 6rganos

®8 También considera otros dos grandes razones como son; los cambios pro-
ducidos en el seno de los parlamentos como consecuencia de la irrupcién de los
partidos de masas, y la ruptura de la nocién liberal de opinién puablica, Idem.

%9 MANZELLA, A., Moras 1., y PrrarcH L., Las Cortes Generales en el sistema parla-
mentario de Gobierno, Tecnos, Madrid, 1987, entre otros.

40 PirEz Rovo, Javier, Las Fuentes del Derecho, Madrid, Tecnos, 2008, p. 164.

4" D O1T0 PARDO, Ignacio, “La funcién politica de la legislacion”, op. cit., pp.
49-59 y 1150.

*2 Ibidem, pp. 49-59, pp, 1156-1157.
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politicos. Esta transferencia tiene un claro efecto sobre la funcion
legislativa del parlamento, dado que en la mayoria de las ocasiones,
el producto de la actividad legislativa ya viene determinado por
la UE. Es decir, en los casos en que cabe un desarrollo legislativo
interno de la norma europea, los aspectos mas importantes de la
materia han sido ya establecidos en dicha norma, quedando el pa-
pel de la ley parlamentaria reducido al mero desarrollo o regulacion
de detalle respecto de decisiones ya adoptadas. De modo que, en
estos casos, carece el parlamento de una capacidad real de decision.

Junto a la posibilidad de aprobar leyes, la Constitucion otorga
a las Cortes Generales el poder delegar en el gobierno la facultad
de dictar normas con rango de ley sobre determinadas materias.
Por un lado, se presenta la técnica del decreto-legislativo que posee
doble naturaleza, por la labor conjunta entre el parlamento y el
gobierno; el primero habilita a favor del segundo a través de una ley
votada, siendo el Ejecutivo quien perfecciona la actividad norma-
tiva y, posteriormente, el Parlamento controla el ejercicio de dicha
delegacion (art. 82 CE). De este modo, ninguno de los dos 6rganos
estatales puede por si mismo, producir esta fuente del derecho.

Sin embargo, la regulacién constitucional del procedimiento de
delegacion legislativa exige principalmente la concrecion de la materia,
de manera que es necesaria la previa intervenciéon legislativa en
cada supuesto de la ejecuciéon normativa. Ello implicaria que, de
usarse la figura del decreto legislativo para ejecutar la normativa
europea, tendrian que intervenir dos 6rganos (parlamento y ejecu-
tivo), con las dilaciones que ello podria conllevar. Ademas, por esta
via, se puede producir una reduccion en las potestades legislativas
del parlamento®. En consecuencia, en las materias reservadas a la
ley constitucionalmente, lo mas conveniente es que el parlamento
ejecute la normativa europea.

43 Bustos GisBert, Rafael, “La ejecucion de derecho comunitario por el go-
bierno central”, RVAP, ntm. 67, septiembre- diciembre, 2003, p. 168.
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Por el otro lado, cabe recordar la figura del decreto-ley, cuya
caracteristica es el hecho de ser una norma con fuerza de ley que
emana directamente del gobierno, y sobre la que el parlamento se
pronuncia a posteriori. En teoria, debe ser utilizada en casos de ur-
gencia por el gobierno, siendo precisa la validacién del congreso
en un plazo no prorrogable de treinta dias. (art. 86 CE). Conviene
enfatizar que en el uso del decreto-ley se debe justificar la extraor-
dinaria y urgente necesidad, debido a que, no se debe permitir la
practica frecuente de esta figura, sin que se ajuste a los preceptos
establecidos por la carta suprema. Por tanto, es necesario un uso
cauteloso y moderado en la adaptaciéon normativa. No obstante
el uso del decreto ley puede servir tan sélo excepcionalmente en
supuestos en los que pueda transcurrir el plazo establecido para la
ejecucion normativa del derecho europeo.**

En la practica legislativa, las Cortes Generales han recurrido
principalmente al decreto-legislativo para adoptar la normativa de
la UE, sin embargo, recientemente se ha producido una cierta dis-
minucion de su empleo. Por lo que, parece estar cayendo en desuso
el empleo del decreto-legislativo para acudir a la técnica legislativa
de decreto ley. Esto se comprueba sin necesidad de hacer un examen
pormenorizado de la funcién legislativa en los asuntos europeos de
las legislaturas VII, VIII, IX y parte de la X.*

Si bien, la ausencia de participacion del parlamento concede
mayor flexibilidad y agilidad en la incorporaciéon de la normativa
europea pueda favorecer al ejecutivo, no obstante, en las materias
reservadas por la constitucion a las Cortes Generales, esta en jue-
go la potestad legislativa del parlamento nacional y, con ella, el

44 De hecho el Tribunal Constitucional parece exigir no solo que haya transcu-
rrido el plazo sino, ademas, que se haya iniciado un recurso contra Espana por la
no adaptacioén en plazo del derecho interno a las normas europeas. STC 1/2012,

de 13 de febrero de 2012 (EJ 107).
4% Hasta el 30 de junio de 2014.
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principio democratico.*® Por ello, se considera que dicha funcién
parlamentaria no puede ser invalidada en cuestiones constitucional-
mente requeridas por practicidad del proceso legislativo europeo.
Es importante exigir el respeto de las materias reservadas de ley
parlamentaria y no supeditarla al ambito supranacional por térmi-

nos de eficacia.
Reserva de ley y derecho europeo

Hay reserva de ley cuando “un precepto constitucional exige que
sea la ley la que regule una determinada materia. En tal caso la
materia reservada queda sustraida por imperativo constitucional a
todas las normas distintas de la ley”.*’

De hecho, la reserva de ley tiene como fundamento expresar la
concepcion de democracia sobre la que descansan las Constitucio-
nes normativas. En virtud de su origen, tanto el Parlamento como el
Gobierno son 6rganos absolutamente democraticos. Sin embargo,
el papel de la asamblea nacional consiste en integrar a las minorias
parlamentarias, haciendo posible su intervencién en el proceso de
produccién juridica y abrir camino al consenso e integracion.

La reserva de ley pretende garantizar que so6lo los representantes
de los ciudadanos dicten las normas correspondientes. Por lo que
su tratamiento “no puede degradarse mediante una deslegalizacion
que conduciria, por abdicacion de la ley, al mismo resultado que si
la reserva no existiese (...) el efecto de la reserva es que la potestad

legislativa resulta irrenunciable en la materia reservada”.*

*® (fi ORDONEZ Sotfs, David, La Ejecucién... op. cit., p. 94.

47 Dt Ott0, Ignacio, Derecho Constitucional, Sistema de Fuentes, Barcelona, Ariel,
1991, p. 151.

*® DE OtrTO, Ignacio, op. cit., p. 152. Alonso Garcia apunta que, la técnica des-
legalizadora, que se presenta cuando “una ley, sin entrar en la regulacién material
de un tema sobre el que pesaba una reserva formal, puede abrir la puerta a que
el mismo sea regulado por una reglamento” esto es que permite su regulacion,
privando la legalidad (de reserva formal) con la que antes contaba. Cfr. Derecho
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Cabe senalar que la reserva de ley no es una reserva del proce-
dimiento legislativo —excepto en lo que respecta a la ley orgdnica—, ya que
la reserva de ley ordinaria puede cumplirse mediante la aprobacion
de decretos-legislativos y decretos ley. Sin embargo la reserva de ley
deberia ser entendida, de manera prioritaria, como reserva de ley
parlamentaria.*

Respecto a céomo influye el derecho europeo en la reserva de
ley, resulta claro que la intervenciéon del Ejecutivo en la adaptacion
legislativa de materias reservadas por ley afecta terminantemente
en la funcion legislativa del Parlamento. Si bien, aunque en mul-
tiples ocasiones el margen de maniobra de las fuentes europeas es
minimo y la participaciéon parlamentaria es de caracter formal —sin
contenido politico real—, sin embargo, el parlamento debe preservar
su funcién politica en las decisiones mas importantes, sin embargo,
el Parlamento debe preservar su funcién politica en las decisiones
mas importantes. Se considera necesario que en el abordaje de la
normativa europea sometida al principio de reserva de ley, se cum-
pla el tratamiento juridico en la parte correspondiente sin evadir el
objeto de reserva a través de la regulacion reglamentaria.

Es preciso que en el tratamiento de la normativa europea sujeto
a los principios de primacia y efecto directo, sean respetados los
equilibrios constitucionalmente establecidos y el parlamento parti-
cipe en la aprobacion de la reserva de ley ordinaria. El tratamiento
de la norma con reserva de ley debe llevar la modificacion estipu-
lada por la normativa, ésta debera ser realizada por una norma del
mismo rango. De este modo se evita que la potestad reglamentaria
del Ejecutivo sobrepase los limites constitucionales, y acarree alte-
raciones graves en el sistema institucional perjudicando el correcto
funcionamiento legislativo. Por tanto, una vez definidos por la ley

Comunitario. Sistema Constitucional y Administrativo de la Comunidad Europea, Madrid,
Centro de Estudios Ramoén Areces, 1994, p. 232.

49 Garcia Roca, Javier, Profili di diritto parlamentare in Italia e in Spagna, Turin,
Giancarlo Rolla, Eleonora Ceccherini (eds.), Giappichelli, 1997.
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los elementos centrales, no es necesariamente obligatorio que la
misma contenga su regulacion por completo. La ley debera regular
la materia al detalle cuando por exigencia de la reserva de ley asi
tenga que ser o cuando razonablemente le corresponda por tratarse
de aspectos que estén necesitados de una cierta estabilidad, aunque
es innecesario que el debate parlamentario entre en aspectos técni-
cos o determinaciones cambiantes sin relevancia.”

Por tanto, se requiere la flexibilizacién del proceso legislativo.
Con dicho fin, la cAmara deberia ser sometida a cambios en la re-
gulacion normativa. La finalidad es ejecutar la normativa europea
de forma eficaz sin empecer la reserva de ley constitucionalmente
exigida.

Ill. LA RESPUESTA ORGANIZATIVA A LAS NECESIDADES DE LA

INTEGRACION EUROPEA: LUCES Y SOMBRAS

Planteamiento general

De acuerdo con el art. 6 del Tratado de la Union Europea (en adelan-
te TUE), la UE se basa en el principio democratico.”’ No obstante,
paradojicamente, el proceso de integracion de los Estados miem-
bros ha repercutido negativamente en la garantia de este principio.

El llamado déficit democratico se debe en parte a la pérdida
de espacios de poder por parte de los parlamentos.” En el ambito

% Garcia-TREVANO GARNICA, Ernesto, “Sobre la incorporacién del Derecho
Interno: Una vision practica”, RIE, vol. 20, nam. 1, enero-abril 1993, p. 218.

! Articulo 6 del TUE “La Unién se basa en los principios de libertad, demo-
cracia, respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el
Estado de Derecho, principios que son comunes a los Estados miembros™.

2 Fl proceso de toma de decisiones de la UE, no responde a las presiones de-
mocraticas, dado que no es posible que los votantes puedan cambiar al gobierno.
Por su parte, el poder legislativo se divide entre el Consejo, la Comision Europea
y el PE. Siendo éste altimo el Gnico 6rgano elegido directamente por la ciudada-
nia. Por ende, un cambio en la composicion de la Asamblea europea no conduce
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nacional, la cesion de competencias legislativas al ambito europeo
genera un debilitamiento parlamentario en todas sus funciones y
el reforzamiento de atribuciones de los gobiernos, lo que lleva a
un desequilibrio institucional. En el ambito europeo, la figura del

Parlamento Europeo (en adelante PE)*

representa el principio de-
mocratico en el sistema institucional de la UE, debido a que sus
miembros son elegidos por la ciudadania de los Estados miembros.
No obstante, una parte de la doctrina considera que dicha institu-
ci6n no es el representante de los ciudadanos de los Estados como
tal, sino que esta compuesta por ellos y, la otra parte, comulga con
la idea de que el PE es el verdadero representante de los ciudadanos
de los Estados.” Es obvio que la existencia del PE alivia en parte el
problema del déficit democratico, proporcionando un foro elegido
por sufragio directo. Pero el déficit subsiste debido a sus poderes
limitados, la falta de interés de los votantes en las elecciones euro-
peas y la ausencia de un sistema de partidos desarrollado dentro de
la UE.”

En cuanto a la participacion parlamentaria se despliega en am-
bos niveles; nacional y europeo. En el ambito interno, que es al que
me cefiré, por una parte, se requiere que sean consideradas en el
funcionamiento de la UE las necesidades propias de la intervencion
parlamentaria interna vy, por otro lado, es necesario el desarrollo

necesariamente a cambios importantes en la politica de la UE, ya que es sélo una
parte de la legislatura, DE BURCA y CRAIG en EU Law, Text, Cases and materials, 5 ed.,
New York, Oxford University Press, 2011, p. 150.

®2 Tras la aprobacién en Lisboa su papel se ha reforzado. Sin embargo, este
tema no es objeto de estudio.

>4 Entre ellos, Jos¢ Martin Pérez de Nanclares, Francisco Aldecoa Luzarraga y
Mercedes Guinea Llorente, “Instituciones y Competencias” en La Europa que viene:
el Tratado de Lisboa, ALDECOA LUZARRAGA, Francisco y GUINEA LLORENTE, Mercedes
(coords.), Barcelona, Marcial Pons, 2010, p. 183.

% De Burca y Craig realizan un analisis al respecto a fondo en EU Law, Text,
Cases and materials, 5 ed., New York, Oxford University Press, 2011, p. 150.
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normativo interno para contribuir al reforzamiento de la accion
parlamentaria y su vinculo con el poder ejecutivo.

Durante el proceso de integracion europea, se advierte de mane-
ra general, la presencia de problemas constitucionales en los Esta-
dos miembros, debido a la insuficiente cobertura democratica por
parte de los creadores de la UE.

Como respuesta de los paises miembros de la UE al debilita-
miento de los parlamentos nacionales, es el establecimiento de me-
canismos para habilitar la intervencion del érgano legislativo en la
formacion de la voluntad nacional ante las instancias europeas.
Con dicho fin se crearon comisiones parlamentarias especializadas
en asuntos europeos, que entre otras funciones, seleccionan docu-
mentos, elaboran informes y preparan resoluciones del Pleno.”” Sin
embargo, la institucién de estas comisiones parlamentarias no ha
sido constituida de igual manera por todos los Estados, cada uno
delimita el rigor en el nivel de control e impulso sobre su gobierno.
El presente bloque se avocara al papel que desarrollan las Cortes
Generales como respuesta organizativa a la adhesion europea.

1. LAS FORMAS DE PARTICIPACION PARLAMENTARIAS MAS

IMPORTANTES: LA PARTICIPACION ASCENDENTE FORMALIZADA

Al poder ejecutivo se le atribuye la funciéon de direcciéon politica.
Pero, no en vano, el parlamento puede participar en la direcciéon
politica a través del impulso de la accion gubernamental o coad-
yuvando en el proceso de adopciéon de decisiones que tome el go-

%% AMERIGO, ALONSO, José¢, “La incidencia del Proceso decisorio comunitario
en las relaciones entre los Parlamentos™ en la Revista de las Cortes Generales, Madrid,
num. 62, 2004, p. 11.

57 MAURER, Andres y WEesskLs, Wolfang, en National Parliaments on their ways
to Europe: Losers or Latecomers, Alemania, Nomosverlagsgesellschaft Baden-Baden,
2001, p.19.
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bierno.”® Para ello, la direccién politica parlamentaria de asuntos
europeos pretende impulsar la posicion legislativa y ejecutiva del
ejecutivo ante las instituciones europeas, utilizando para ello meca-
nismos establecidos por el derecho parlamentario. En cuanto a la
valoracién de su actividad de la Comision Mixta, los problemas que
se le atribuyen son consecuencia de su composicidén, organizaciéon y
funcionamiento.

La Comusion Mixta para la Unién Europea

En el caso de Espafia, la participaciéon parlamentaria ha seguido
los cauces ordinarios del método de organizacion de la politica in-
terior mediante el uso del pleno y las comisiones Sectoriales para
los temas europeos. Asimismo, se cre6 en 1985 la Comisiéon Mixta
de Asuntos Europeos, a la que se le atribuyen responsabilidades
especificas respecto a los proyectos legislativos europeos. A dicha
comision le corresponde el impulso y control de la politica europea
del gobierno mediante el uso de los mecanismos parlamentarios.
Actualmente se rige por la Ley 8/1994, de 19 de mayo, ésta ha
sido modificada con el fin de adaptarse a las previsiones del Tra-
tado de Lisboa a través de la Ley 24/2009, de 22 de diciembre y
por la Ley 38/2010 de 20 de diciembre; la primera ley refuerza la
participacion parlamentaria introduciendo importantes novedades
y la segunda ley aporta claridad al seguimiento de la actividad del

Gobierno en los asuntos europeos.
La composicion de la Comision Mixta y su consecuente debilidad

En cuanto a su estructura, la debilidad se debe a la influencia del
papel del Parlamento en el sistema politico, el grado de consenso
y la composiciéon bicameral.”® La intensidad de la participacion de

°8 MartinNez ELipe, Leon, en Parlamento y Direccién Politica, Navarra, vol. 3, im-
pulso y colaboracién Parlamentaria, Thomson Aranzadi, 2007, p. 147.

%9 El art. 2 de la ley 24/2009, establece que estard compuesta por el niime-
ro de Diputados y Senadores que establezcan la Mesa de las Camaras en sesion
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la Comision Mixta se enfrenta a la problematica de confusion de
legitimidades condicionada por el bicameralismo espanol que es
imperfecto, con un claro predominio del Congreso de los Diputa-
dos. Y aunque la Constituciéon reconozca al Senado como camara
de representacién territorial (art. 69 CE), no funciona como tal en
la practica.

El nwel de actuacion de la Comision Mixta en los asuntos europeos

Por lo que respecta al examen de la practica de instrumentos par-
lamentarios de control utilizada por la Comisién fueron preguntas
orales y escritas, proposiciones no de ley, mociones, comunicacio-
nes, informes, comparecencias, propuestas de resolucién legislativa
y debates en la actividad del gobierno como miembro del consejo
de la UE. Se estudio la cobertura legal que ofrece la ley que regula
la actuaciéon de la Comision Mixta. Para ello, se tomaron como
referencia cuatro Legislaturas: VII (2000-2004), VIII (2004-2008),
IX (2008-2012) y parte de la X (primer semestre de 2014), con el fin
de tener una visiéon mas amplia de su labor.

Los resultado del analisis de la practica de los instrumentos par-
lamentarios de control arrojan que la participacion de la Comision
Mixta en las legislaturas VII, VIII, IX y parte de la X, demuestra
que su labor se mantuvo constante con el paso del tiempo. Durante
la Legislatura VII, la Comisién Mixta se reuni6 en sesenta ocasio-
nes, en la Legislatura VIII en veintiséis, en la IX hubo un total de
setenta y cinco sesiones en la Comision Mixta, y en la X se reunio
en cuarenta y cinco ocasiones dicha Comision.”

conjunta, garantizando la presentacion de todos los grupos parlamentarios en
proporcién a su importancia numérica en las respectivas CGamaras.

®® Es necesario tener en cuenta que se produce incremento en su actividad
parlamentaria cuando coincide con Legislaturas donde Espafia presidié el Con-
sejo de la UE y donde se ratificé el Tratado de Lisboa por lo tanto se considera
constante su actividad.
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En cuanto a la actividad desarrollada por la Comisiéon Mixta
ha sido pasiva en la politica europea. Se arrojan los siguientes

resultados:

Del examen del uso de los instrumentos parlamentarios utiliza-
dos por la Comisiéon Mixta, se deduce un rendimiento mesurado.
El ntimero de reuniones celebradas indica que su actividad podria
considerarse aceptable pero muy mejorable si incrementa su activi-
dad. Por lo que se refiere a la frecuencia de las preguntas parlamen-
tarias presentadas en las legislaturas analizadas, su presentacion
fue en descenso. El uso de las proposiciones no de ley se ha visto
empanado por un alto indice de caducidad y las mociones fueron
utilizadas de manera minima. En cuanto al debate parlamentario
presenta una actividad en incremento con el paso del tiempo, existe
una media de quince temas tratados en debate por ano en la Comi-
sion Mixta. Sin embargo aun no estd a la altura de las expectativas
para considerar un nivel parlamentario reactivo.

Por altimo, respecto de las comparecencias del gobierno ante la
Comision Mixta cabe comentar algunos aspectos. En primer térmi-
no se incremento su uso, de la misma manera que en las preguntas,
coincidiendo con la Presidencia Espanola del Consejo Europeo, en
este caso fueron en las legislaturas VII y IX. En segundo lugar,
en las comparecencias del Secretario de Estado para la UE vy el
Ministro de Exteriores ante la Comisiéon Mixta, como responsables
de coordinar los asuntos de la UE, la obligacion de presentarse ante
la Comision Mixta se ve empanada por la tardanza y caducidad.
Por altimo, cabe resaltar que la normativa refleja vacios legales en
cuanto al plazo para comparecer el gobierno, por ello, se deduce la
imperiosa necesidad de adecuar la normativa para activar el exa-
men y control de la informacién legislativa europea.

Del estudio se deduce que el uso de algunos fue mas frecuente
que de otros, por ejemplo, las preguntas orales y escritas, y las com-
parecencias de los miembros del gobierno fueron los mecanismos
mas utilizados, mientras que las mociones, comunicaciones, e infor-
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mes y propuestas de resolucion fueron los menos empleados por los

parlamentarios:

Los instrumentos mas empleados son a su vez los mas pasivos
desde el punto de vista de la capacidad de influencia del Parlamen-
to. Las preguntas tienen como finalidad basica la obtencién de in-
formacién y las comparecencias se produjeron fundamentalmente
para informar a la Comisién de la posicion adoptada por la UE o de
la posicién del Gobierno en decisiones ya formalizadas.

En virtud del examen de las sesiones parlamentarias, lleva a con-
cluir que su actividad no es intensa en el uso de los instrumentos
legislativos. La utilidad de los instrumentos como mecanismos de
solicitud de informacién corresponde con la profusiéon documental
del proceso normativo europeo, ya que éste haria necesario una
enorme frecuencia de las reuniones para dar seguimiento serio de
la actividad legislativa europea. Se deduce que ante la importancia
que requieren algunos asuntos legislativos, es imprescindible que se
produzca mayor impulso y control por parte de la Comision Mixta.

El pleno del Congreso de los Diputados y su labor en relacion con el derecho
derwado de la Union Europea

El pleno es el 6rgano parlamentario por excelencia, éste encarna en
su plenitud las funciones y el sentido de la instituciéon parlamenta-
ria, y la camara adopta su expresion mas alta de funcionamiento,
debido a su capacidad competencial atractiva en el momento de
adopcion de los acuerdos parlamentarios, ya que también posee la
titularidad de la decisiéon o acuerdo final, y los sistemas de control
extraordinario del ejecutivo.

Las competencias con que cuenta el pleno en materia europea
son principalmente las atribuidas a la Comision Mixta, aunque
también dispone de alguna potestad de interés. Se establece la obli-
gacion del gobierno de comparecer al pleno del congreso de los
Diputados, con posterioridad a cada Consejo Europeo, ordinario y
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extraordinario, para informar lo ahi sucedido y mantener un debate
con los grupos parlamentarios.®!

En cuanto a la solicitud de debate en pleno, se encuentra condi-
cionada por la peticion de la Comision Mixta, que debe solicitarlo
siempre y cuando lo considere oportuno.®” Dado que, el orden del
dia por la mesa, depende de las mayorias parlamentarias, es facil
obstaculizar que las propuestas de las minorias sean discutidas por
el pleno. Aunque las negociaciones realizadas basicamente por los
Gobiernos en el seno del Consejo de Ministros determinan fun-
damentalmente la aprobacién de los actos legislativos europeos, la
postura del parlamento al menos deberia ser escuchada. La discu-
sion ante el pleno permite una mayor difusiéon, ademas la labor de
control es mas amplia para los asuntos mas relevantes, debido a la
presencia de las minorias en el pleno.

Por ultimo, cabe sefialar que se concede el derecho de oposicion
a las iniciativas tomadas por el Consejo Europeo. Bajo la propuesta
de la Comision Mixta, los plenos del Congreso de los Diputados y
del Senado pueden oponerse a las iniciativas legislativas tomadas
en el Consejo Europeo, con el fin de que se pronuncie por mayoria
cualificada en lugar de por unanimidad o para que se adopten actos
legislativos por procedimiento legislativo ordinario en lugar de su
adopcion a través de un procedimiento especial®®. En caso de que
los plenos de ambas camaras ratifiquen la propuesta de oposicién a
la iniciativa del Consejo Europeo, esta decision se tramitara en los
términos que reglamentariamente se determinen y se hara llegar la
informacion al respecto gobierno para su conocimiento.®

En definitiva, la participacion del Pleno se reduce al seguimiento
de los Consejos Europeos. La normativa establece que la interven-
ci6on del Pleno en el control de los asuntos europeos depende de

! Articulo 4 de la Ley 8/1994 (19 de mayo).

2 Articulo 3.c) de la Ley 24/2009 (22 de diciembre).
2 Articulo 8.1 de la Ley 24/2009 (22 de diciembre).
®* Articulo 8.2 de la Ley 24/2009 (22 de diciembre).
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la solicitud de la Comisiéon Mixta®, por lo tanto de la mayoria
parlamentaria. En efecto, este modelo refleja la practica de desco-
nocimiento del papel de las minorias parlamentarias, sin embargo,
en la problematica legislativa europea requiere dejar a un lado los
partidismos y garantizar el control del gobierno, por lo que es nece-

sario estrechar el vinculo con la ciudadania.

2. LA PARTICIPACION DESCENDENTE FORMALIZADA: LA RENDICION
DE CUENTAS GUBERNAMENTAL ANTE EL CONGRESO DE LOS

DIPUTADOS

La confianza del Parlamento en el Gobierno, es la pieza basilar
de la vida parlamentaria®. El vinculo entre ambas instituciones se
establece a través de la constante rendicion de cuentas de la actua-
cién del Gobierno ante las Cortes.

Esta permanente rendiciéon de cuentas del Ejecutivo es un factor
clave en el proceso de responsabilidad politica del Ejecutivo. Por
eso, aunque en la praxis la cuestiéon de confianza en la que se basa
el sistema es decidida por la mayoria parlamentaria, que es del mis-
mo partido politico que el Gobierno. Sus decisiones no deberian
funcionar como mera caja de resonancia de la informacién de la
actividad del Gobierno®.

La normativa que rige la Comision Mixta establece funciones de
informacion vy fiscalizacion hacia la labor del Gobierno. De manera

% Articulo 3.c) de la ley 24/2009 (22 de diciembre).

¢ SaNTAOLALLA LoPEz, Fernando, Derecho Parlamentario, Madrid, Editora Na-
cional, 1984, p. 200.

7 Cascajo CASTRO, José Luis, “La forma parlamentaria del gobierno en el sis-
tema constitucional espanol”, Revista Vasca de Administracion Piblica, num. 34, 1992.
Como senala Rubio Llorente, “El Gobierno es hoy el Gobierno nombrado por el
Parlamento. El Gobierno es el Gobierno designado por la mayoria parlamentaria,
y la mayoria parlamentaria no tiene nada que controlar porque es como contro-
larse a si misma y nadie se controla a si mismo” en “El futuro de la Institucion
Parlamentaria”, El Parlamento y sus transformaciones actuales, Madrid, 1990, p. 387.

353

12 Salazar Quinonez-RevFac265.indd 353 01/06/2016 12:27:04 p.m.



REVISTA DE LA FACULTAD DE DERECHO DE MEXICO
TOMO LXVI, NUM. 265, ENERO-JUNIO 2016

general, el Gobierno debe remitir a las Camaras un informe de
aquellas propuestas de actos legislativos y documentos que tengan
repercusion en Espafia®. Aunado a ello, la Comisién Mixta puede
abrir un debate sobre una propuesta legislativa en su seno, y en
su caso, preguntar al Presidente de ambas Camaras si considera
oportuno la celebraciéon de debate ante el Pleno. Asimismo, tras la
aprobacion de la iniciativa legislativa por el Consejo de Ministros,
la Comisién puede acordar la comparecencia del Gobierno para
dar cuenta de la tramitacion de la misma®.

Ahora bien, al centrarse en el control de la funciéon legislativa
en materias reservadas a la ley de manera general, corresponderia
al Gobierno informar al Pleno sobre los Decretos Ley y Decretos
Legislativos, y el Parlamento deberia desarrollar la ley en aquellos
supuestos mas relevantes. Sin embargo, en la praxis el Parlamento
ve muy limitada su capacidad legislativa en materias reguladas por
el derecho derivado. Es por ello necesario que el control parlamen-
tario sea previo a la aprobacién de las propuestas legislativas.

Asi, la normativa no establece reserva parlamentaria para la ne-
gociacion del Ejecutivo, dado que no existen atribuciones para que
éste invoque los pronunciamientos parlamentarios, o algiin mandato
negociado o toma de posicion sobre los actos legislativos europeos’.

8 Articulo 3.b, de la Ley 24/2009 (22 de diciembre).
9 Articulo 3.c de la Ley 8/1994 (19 de mayo).

7% DELGADO-IRIBARREN GaRcia CaMPERO, Manuel, “El control parlamentario
de la politica gubernamental relativa a la UE”... op. cit., p. 262. Ver también a
Para una explicacién mas amplia, ¢/ Maria PORTILLA, Francisco Javier, Parlamen-
tos nacionales y Derecho comunitario derivado, Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 1999, p. 171. Por su parte la experiencia de Suecia, el gobierno
debe de dar conocer no solo los actos de la UE al estadio previo del proceso
decisorio (establecido en su Constitucion), incluso sobre sus propias acciones en el
marco de la UE (reglamento interno). Por su parte los paises escandinavos y Esto-
nia también contemplan la reserva parlamentaria para los asuntos europeos, ¢fr.
BASILIEN-GAINCHE, Marie-Laure, “Parlements scandinaves et affaires européennes:
Quand le controéle de ["action gouvernementale devient modele”, en Revue du mar-
ché commun et de |"Union Européenne, nim. 531, septiembre de 2009, p. 529.
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Es forzoso advertir que la ley no contempla siquiera que el Gobier-
no deba conocer la opinién del Parlamento antes de negociar en
el Consejo, no obstante que tras las reformas producidas reciente-
mente haya mejorado la efectividad de la informacion legislativa,
y con ella el control del Gobierno. Se deduce que “la funciéon de
control es esencial para mantener el equilibrio del conjunto de los
poderes del Estado, y cuando aquél deja de ser efectivo éste queda

profundamente alterado, se incluso quiebra lastimosamente”.”!

IV. EL cAso BRITANICO COMO EJEMPLO DE LOS RETOS
PENDIENTES DE LA PARTICIPACION PARLAMENTARIA ESPANOLA

EN LOS ASUNTOS EUROPEOS

Ante la abundante actividad legislativa en la UE y con el fin de
mejorar la participacién parlamentaria nacional, es necesario re-
forzar el procedimiento de verificacién de las propuestas legislativas
europeas, y redefinir la actuacion del Congreso de los Diputados en
el control e impulso en los asuntos europeos.

Para llevar a cabo con éxito semejante desafio cabe acudir al
estudio del derecho comparado. Se toma como referencia al parla-
mento britanico por su centralidad en el sistema constitucional. Es
una de las camaras mas participativas en Europa en la garantia del
papel del legislativo en la integracién europea.

En el modelo britanico” el procedimiento de control en la accion
del gobierno en los asuntos europeos se encuentran involucrados
la Camara de los Comunes, la Camara de los Lores y los Select
Committees.”

71 CIENFUEGOS, Mateos, op. cit., p. 85.

72 Analizado, entre otros, por DELGADO-IRIBARREN, GaRrGia CAMPERO, Manuel,
“La funciéon de los Parlamentos nacionales en la arquitectura Europea™... op. cit.,
pp- 390-394.

72 Estos altimos son comisiones parlamentarias de ambas cAmaras.
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Las camaras, alta y baja se complementan en el escrutinio de
los documentos europeos, mediante la coordinaciéon,”* intentan
compensar la influencia limitada que pueden ejercer sobre las ins-
tituciones europeas y maximizar la efectividad de su procedimiento
interno. Particularmente “la reserva de escrutinio” en términos par-
lamentarios domésticos otorga control sobre la accion ministerial.”

La reserva de escrutinio se aplica cuando se requiere una con-
sulta mas detallada de una propuesta legislativa europea o que el
gobierno aporte mayor informaciéon sobre como puede afectar la
propuesta en el Reino Unido. Durante el proceso de escrutinio el
ejecutivo no podra acordar la proposicion legislativa ante el Con-
sejo de Ministros de la UE hasta que el Comité Europeo finalice el
analisis.

Por su parte, la comision de la camara baja enfatiza la amplitud
—considerando cada uno de los documentos depositados—y, la comi-
sion de la camara alta se centra en la profundidad, concentrandose
en algunos de los documentos y tomandose su tiempo para consi-
derarlos.” Dado que las prioridades en la investigacion se plantean
de forma distinta, es también distinta la forma y extension de la
verificacion de los documentos europeos en las cimaras’’.

El objeto de estudio fue principalmente el Comité Scrutiny Eu-
ropean de la Camara de los Comunes, debido su papel tan acertado
en la revision y seguimiento de informacion sobre los documentos

74 MiLLER, Vaughne, “The UK Parliament and European Business”, Interna-
tional Affairs and Defence Section, House of Commons Library, Research Paper 05/86,
2 de diciembre de 2005, punto 6, p. 16.

7% GvaGaN, Adam Jan, “EU Affairs before the United Kingdom Parliament.
A case of Scrutiny as Substitute Sovereignty?” en National Parliaments and European
Democracy, A bottom-up Approach to European Constitutionalism, Tans Olaf, et al.(coords.),
Groningen /Amsterdam, European Law Publishing, 2007, p. 78.

7% NorTON, Philip, “Parliament in the United Kingdom: Balancing Effective-
ness and Consent?” en The National Parliaments and the Furopean Union, London,
Frank Cass, 1996, p. 102.

77 Nortox, Philip, of. cit., p. 100.
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europeos, asi como en la formulacién de informes sobre los prin-
cipales elementos y caracteristicas de las propuestas legislativas y
demas documentacion europea. En definitiva, por su agil labor de
control e impulso del ejecutivo en los acuerdos celebrados ante las

instituciones europeas.

1. EL PROCEDIMIENTO DE ESCRUTINIO POR EL COMITE EUROPEAN

SCRUTINY

Fase Ascendente

Las funciones del Comité European Scrutiny se centran en el exa-
men de la legislaciéon europea secundaria incorporada al derecho
interno, con el fin de reforzar el control parlamentario del gobierno
en los acuerdos del Consejo de la UE.”

Sus principales actividades son informar sobre la importancia
politica y legal de los documentos, emitir recomendaciones, y tener
en cuenta cualquier cuestion que surja a propoésito de los mismos.”
La primera etapa se centra en el examen de los documentos recibi-
dos de la UE a efectos de vigilancia. De hecho, debe definir si existe
algtin detalle importante a considerar, e informar si se requiere to-
mar evidencia oral y escrita. Si necesita obtener mayor informaciéon
para aclarar su postura, la puede solicitar al ejecutivo. Igualmente
se puede dirigir a los Comités Europeos, en su calidad de comisio-
nes especializadas por ambitos, para cualquier cuestion que surja
en relacion con el documento.

El sistema de escrutinio es una ruta que utiliza la camara para
mantener un nivel de control e influencia en el proceso legislativo

78 Kersk C.S., “Parliamentary Scrutiny of the Third Pillar”, en European Public
Law, Reino Unido, vol. 6, Issue 1, Kluwer Law International, 2000, p. 81.

79 Standing Ordernum. 143 (1) apartados a, b y c.
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europeo.®® A través de este procedimiento se puede solicitar al go-
bierno explicaciéon de su decisiéon de forma previa a la negociaciéon
del consejo y, de forma posterior, debe dar explicaciones sobre su
postura en las negociaciones de dichas reuniones, con esto permite
que el ejecutivo mantenga su autonomia en las negociaciones inter-
nacionales®! y el parlamento controla de forma indirecta la legisla-
ci6n de la UE.® La gran aportacién de este proceso es la posibilidad
de solicitarle al gobierno explicaciones previamente al acuerdo ante
el Consejo de la UE a través del estudio en profundidad previo de
la propuesta.

Fase Descendente

Si la materia objeto de regulacion estd reservada por la normati-
va, el gobierno no podra acordar la propuesta mientras sea objeto
de examen, aunque existen excepciones que permiten hacerlo. Por
ejemplo, cuando el asunto de la propuesta sea secreto o confiden-
cial, si las propuestas fueran rutinarias, habituales o similares a al-
gin examen previamente realizado y si fueron recomendadas para
un debate que fue posteriormente anulado. Ademas, el ejecutivo
puede argumentar que por “razones especiales” debe acordar la
propuesta aunque debera explicar posteriormente al Comité Euro-
pean Scrutiny cuales fueron las razones.

Aunque la reserva no da obligatoriedad al ejecutivo y por tan-
to no garantiza mantener la postura recomendada, el proceso de
escrutinio se convierte en un procedimiento de negociacion de las

8% Junce, David, “The failure of National Parliaments?”, The Crisis of Represen-
tation in Europe, Hayward, Jack, (ed.) Londres, Frank Cass, 1995, p. 85.

8! HazeLL, Robert, y AkasH, Paun, “Parliamentary Scrutiny of Multi-Level Gov-
ernance”, 30 de junio de 2006, pp. 3-4, consultado en: <http://www.ucl.ac.uk/
constitutionunit/files/devolution_and_health/Parliamentary%20Scrutiny%20

of%20MLG.pdf>

82 KnveRr, Philipp, The National Parliaments in the European Union: A Critical View
on EU Constitution-Building, Reino Unido, Kluwer Law international, 2006, p. 43.
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leyes que se pretenden aprobar.® Esta es una de sus grandes funcio-
nes, dado que permite que el parlamento ejerza su labor de control
en cuanto a la postura del ejecutivo. Ya que si éste no escucha la
postura del Comité European Scrutiny debera rendir cuentas de su
actuacion.

En cuanto a los debates sobre el documento celebrados por los
comités especializados, permiten que los ministros realicen declara-
ciones y contesten las preguntas. Si existe alguna mocién al gobier-
no en relacién al documento, ésta puede ser enmendada, también
puede ser acordada por el Comité de Escrutinio. La presencia del
gobierno en el Comité European Scrutiny refuerza el principio de
responsabilidad ministerial.**

Sobre los debates en la Camara de los Comunes, la decisién de
que se lleve a cabo depende del ejecutivo, si esta dispuesto a propor-
cionar el tiempo o no. Solo existen dos tipos de debates, los que se
celebran mociones y las jornadas de oposicion. Por lo que se deduce
que es el impulso politico que ejerce el parlamento en la fase previa
para controlar al ejecutivo.

En definitiva, el modelo britanico aportaria la eficacia y eficien-
cia requerida por modelo espafiol, anadiria en cierta medida las
mejores practicas necesarias para reforzar su participacion parla-
mentaria. Por un lado se incrementaria el control del parlamento
en la fase previa, a través del esclarecimiento de dudas por parte del
gobierno sobre las propuestas legislativas, también se incrementaria

83 PratT, Timothy, “The Role of National Parliaments in the Making of Euro-
pean Law”, The Gambridge Yearbook of European Studies, Cambridge Hart Publishing,
vol.1, 1998, p. 223; y CARTER, Caitriona A., “The Parliament of United Kingdom:
From supportive scrutiny to unleashed control?” en MAURER, Andres y WESSELS,
Wolfang (cords.), National Parliaments on their ways to Europe: Losers or Latecomers, Ale-
mania, Nomosverlagsgesellschaft-Baden-Baden, 2001, p.412.

84 Cvcan, A. J., “EU Affairs before the United Kingdom Parliament. A case of
Scrutiny as Substitute Sovereignty?” en National Parliaments and European Democracy,
A bottom-up Approach to European Constitutionalism, en TaNs Olaf et al.(coords.), op. cit.,
pp. 87-294.
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la actividad de la camara en el seguimiento de los 6rganos euro-
peos en la aprobacion de las propuestas. Por otro lado, si alguna
propuesta contara con una reserva parlamentaria se condicionaria
al ejecutivo a explicar y defender su postura ante las instituciones
europeas reforzando el vinculo parlamento-gobierno. De este modo
beneficiaria a la insatisfactoria situacion en la que se encuentra la
institucion parlamentaria porque los representantes elegidos por
el pueblo no estarian tan desvinculados en el proceso legislativo
europeo, aportando legitimaciéon de manera indirecta a los asuntos

europeos y reforzando asi el principio democratico.
V. CONCLUSIONES

Existen limites constitucionalmente establecidos para no sobrepase
la potestad reglamentaria del Gobierno. El tratamiento de la norma
con reserva de ley debe ser realizada por una norma del mismo
rango, conforme a los poderes conferidos constitucionalmente a la
Asamblea.

Para reforzar los efectos de la integracién a la UE en las funcio-
nes legislativas en las Cortes Generales, se sugiere:

Como una mejor solucién para los problemas derivados de la
trasposicion de las normas europeas, se aconseja el uso de la Dele-
gacion Legislativa, ya que dicha delegacion es un mecanismo con
capacidad para conciliar la eficacia tan querida por el derecho
europeo con la participacién parlamentaria. En cuanto al desarro-
llo normativo del derecho europeo por parte del Ejecutivo, incluso
en asuntos que la Constitucién reservaria en principio a las Cortes
Generales, la participacion parlamentaria debe ser entendida como
una obligacion. El objetivo es reforzar el ejercicio de las funcio-
nes de mediacién e integracion de las Camaras, dar continuidad y
ponderacion a su papel. Asimismo, en la ejecucion y desarrollo del
derecho derivado europeo y el control de las posiciones guberna-
mentales, es imprescindible el control parlamentario en los asuntos
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reservados constitucionalmente, y que el Ejecutivo dé explicaciones
sobre las propuestas legislativas por acordarse.

Realizando una valoracion general de la participacion parlamen-
taria en los asuntos europeos, y tomando en cuenta las competencias
otorgadas por la normativa que rige la Comision Mixta, con base en
el control previo y posterior, se deduce que es conveniente reforzar
la fase de control previo, esto seria a través de una adecuacion de
los 6rganos y procedimientos de acuerdo a la actividad legislativa
de las instituciones europeas. Como aportacién del estudio de de-
recho comparado con el modelo britanico, especialmente centrado
en la actuacion del Comité European Scrutiny de la Camara de los
Comunes, y en virtud de que la normativa que rige la Comision
Mixta de asuntos europeos no se contrapone, y favorece a realizar
algunas reformas que podrian ser mejorar la accién participativa
de las Cortes Generales en las siguientes formas de intervencion

parlamentaria:
Fuase Ascendente

Establecer un procedimiento de selecciéon de la documentaciéon en
el que se clasifique segtin la importancia del documento legislativo
con el fin de darle el tratamiento adecuado. Dada la inexistencia
en el ordenamiento europeo de una clara jerarquia normativa esta
tarea es imprescindible.

Esto requiere tomar en consideracion: si cuenta con elementos
politicos, legales o econémicos, desechando el resto, aquellos que
requieren de solicitud de informacién al Gobierno, o de su presen-
cia ante la Comisién Mixta, o simplemente un examen mas deteni-
do. La finalidad es realizar una criba sobre los mas importantes y
posteriormente centrarse en el tratamiento que deba seguirse. Una
vez realizada su clasificacion se podria controlar la etapa del pro-
cedimiento legislativo europeo. Seria conveniente la creaciéon de un
organo especializado en los asuntos legales administrativos con el
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fin de realizar una labor especializada en el examen de las propues-
tas legislativas de forma agil.

Fase Ascendente indirecta

En esta etapa, se requeriria que el ejecutivo diera a conocer su postu-
ra en cuanto a las propuestas mas importantes, aunque la direccion
politica del parlamento no sea obligatoria. Se obligaria de alguna
manera al ejecutivo a dar explicaciones de sus actos antes de llegar
a un acuerdo, pero otorgandole la libertad en su funcién de politi-
ca exterior. Ademas, la posibilidad de enlazar con los documentos
que requieran mayor explicaciéon o debate politico, reactivaria la
funcién politica parlamentaria y concederia mayor visibilidad a los
asuntos europeos.
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