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EL PRINCIPIO DEMOCRATICO EN LA UNION
EUROPEA: FORMAS Y PROCEDIMIENTOS!

La cuestién democratica permanece siempre abierta en la Unién
Europea como cuestién de legitimacion de poderes y autoridades
supranacionales. Legitimacién, en dltima instancia, de la “constitu-
cionalidad” de un ordenamiento que ya ha cambiado profundamente
las constituciones de los Estados miembros. El andlisis de la legiti-
macién democrética de un ordenamiento implica ademas el estudio
de su eficacia para conectar las instituciones nacionales con las
instituciones comunitarias, las instituciones comunitarias entre si, y,
finalmente, las instituciones con los ciudadanos.

Sobre la existencia y sobre el grado de esta legitimacion se ejer-
ce una “vigilancia armada” —con las armas de los jueces “constitu-
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cionales” de los Estados miembros de la Unién. Conscientes de que
cualquier vacio de democracia podria ser inmediatamente explotado
por las pulsiones anti-unionistas siempre presentes, la preocupacién
por cualquier fenémeno de déficit democratico estd, en consecuen-
cia, mds que justificada por el carcter politico mismo de la comple-
ja construccién europea.

Absurda (o por lo menos anacrénica en relacion a las ya supera-
das hegemonias tecnocraticas) es, en cambio, la denuncia de un dé-
ficit democratico estructural intrinseco de la Unién Europea. En los
hechos, a esta perdurable denuncia (que une, tal vez, por la paradoja
de los extremos, tanto a los federalistas como a los anti-unionistas)
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En suma, la marcha de la Union Europea va del mercado a los derechos,
del reconocimiento de los derechos de libertad necesarios para el
mercado comun europeo al reconocimiento de los derechos de libertad
necesarios para la ciudadania europea como tal.

escapa la fina naturaleza juridica y politica del ordenamiento euro-
peo. Este, de hecho, no es una supraestructura que pesa como cuerpo
extraflo sobre las constituciones nacionales. Es, en cambio, una es-
tructura entrelazada con las estructuras constitucionales nacionales,
tanto que forma una verdadera y propia unién de constituciones.
Esto significa que hay una “comunicacién de principios” entre los
ordenamientos. Las cualidades democréticas de uno se trasladan a
los otros, asi como se contaminan sus defectos. Por lo tanto, los jue-
ces constitucionales que en los Estados miembros de la Unién o en
Luxemburgo velan por los principios democraticos, desarrollan una
tarea comun, son jueces “comunes” del sistema de garantias euro-
peas.

Estas consideraciones resultan convalidadas por las formas y los
procedimientos que conforman el paradigma del principio democra-
tico de la Unién. No sélo porque junto a la tradicional democracia
representativa esté fuertemente enraizada la democracia de los
derechos y porque haya aparecido una forma de democracia de
participacion, sino porque en cada una de estas formas del principio
democratico la conexién entre procedimientos europeos y procedi-
mientos nacionales aparece como inseparable.

No debe por esto leerse en sentido absoluto y exhaustivo aquella
norma del tratado que dice que el funcionamiento de la Unién se
funda sobre la democracia representativa (art. 10 TUE)?. Ni siquiera
cuando especifica que hay un criterio de representacién directa y un
criterio de representacion indirecta. Los ciudadanos estan directa-
mente representados a nivel de la Unién Europea por el Parlamento
Europeo. Los Estados miembros estdn, en cambio, representados por
sus respectivos gobiernos, a su vez, democraticamente responsables
ante sus propios parlamentos nacionales. Esta no es una declaracién
exhaustiva, porque el funcionamiento de la Unién se funda también
en la democracia de los derechos y en la democracia participativa.

La democracia representativa es, en todo caso, aquella inmediata-
mente evocativa de mecanismos propios del constitucionalismo de
todos los tiempos. Y es natural que el ordenamiento europeo apunte
en primer lugar a ella para la propia legitimacién erga omnes. El
Parlamento Europeo es el eje de este sistema de legitimacién. Su
centralidad reside en su estructura y en sus funciones. En lo que se
refiere a su estructura, tenemos:

- el criterio del caracter proporcional del voto;

- el criterio de la proporcionalidad regresiva;

- el voto por fusién (grupos politicos) y no por delegacién nacio-
nal.

Los tres criterios son garantias para asegurar:

- laincorporacién en el parlamento incluso de corrientes politicas
minoritarias en la sociedad civil europea;

- larepresentacién también de los estados mas pequefios (cada
uno de los 6 diputados de Malta representa 80 mil habitantes;
cada uno de los 99 diputados de Alemania representa 830 mil);

- el cardcter de supranacionalidad de la institucién.

En cuanto a sus funciones, la centralidad radica en:

- suya extensisima participacién en el procedimiento de co-deci-
sion legislativa (con el Consejo de Ministros y la Comisién);
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- las funciones de orientacién y control frente la Comisién (con
la que forma un verdadero bloque institucional de tipo “fiducia-
rio”);

- las funciones presupuestarias;

- el principio de accountability que hace valer ante el presidente
del Consejo Europeo, el Consejo de Ministros y el mismo presi-
dente del Banco Central Europeo.

Esta centralidad del Parlamento Europeo es atemperada por la fuerte
irrupcion en el ordenamiento de la Unién del principio de coopera-
cién activa de los parlamentos nacionales (art. 12 TUE? y protocolo
n. 1%). Dicha cooperacién interparlamentaria comporta un transfert
reciproco de legitimacidn que es notable en materia de la defensa
militar (donde los parlamentos nacionales cooperan con el Parla-
mento Europeo) y muy notable en el caso previsto por la institucién
de Convenciones comunes para la revisién constitucional de los tra-
tados. Se trata de una cooperacién que se prospecta en términos de
competencia (y, de alli, un potencial conflicto) en el control que los
parlamentarios nacionales ejercen sobre el respeto de los principios
de subsidiariedad y de proporcionalidad, que son los principios in-
ternos que delimitan las atribuciones de la Unién en relacién con las
de los estados nacionales.

Esta cooperacion, en definitiva, en un nimero reservado de ma-
terias y de procedimientos, se configura como una verdadera reserva
de democracia representativa nacional. Es sobre estos puntos que
la Corte constitucional federal alemana, con la sentencia del 30 de
junio de 20093, ha endurecido los procedimientos internos del propio
Parlamento para garantizar “un consentimiento nacional formal e
informado sobre el desarrollo de la integracién” (sin prejuicio, natu-
ralmente, de “la responsabilidad sobre la integracién europea” que,
segun su Constitucién, incumbe a la Republica Federal Alemana).

Este enlace de competencias, esta cooperacién interparlamen-
taria, indica la existencia de un verdadero sistema parlamentario
europeo, del cual tanto el Parlamento Europeo como los parlamentos
nacionales son parte. Este sistema se caracteriza por una representa-
cién politica del espacio publico europeo homogénea tanto por es-
tructura como por funciones, con un entramado de asambleas regio-
nales y locales a las cuales se refieren, una y otra vez, los Tratados.

Como se ha dicho, junto a la forma de la democracia representativa,
el principio democrético en la Unién Europea expresa también en
la forma de la democracia de los derechos. El constitucionalismo
internacional de nuestros dias ha trasladado su atencién de la so-
berania de los parlamentos a la soberania de la persona, de la
soberania de la polis a la soberania de los derechos. En el centro
de este engranaje y de estos equilibrios estd el juez: el juez comin
europeo. Esto sucede:

- porque todo juez de cualquier Estado miembro puede, prejudi-
cialmente, recurrir a la Corte de Justicia de Luxemburgo;

- porque la constitucionalizacién de la Carta de los derechos
fundamentales de la Unién ha establecido un extraordinario
parametro de tutela para las personas residentes en la Uni6én
Europea.

Hoy el juez comin europeo —el juez de las libertades— puede recurrir
a dos textos: el Convenio Europeo para la proteccién de los derechos
humanos y libertades fundamentales de 1950 y la Carta de los dere-



chos fundamentales de la Unién Europea’.

(Por qué a dos textos? Es un capitulo fascinante de la historia
del derecho y de los derechos, bajo el signo de un impulso de con-
vergencia. Sabemos que la prehistoria de la Unién Europea comien-
za con la declaracién Schuman de 9 de mayo de 1950 y sigue con el
Convenio para la proteccién de los derechos humanos y libertades
fundamentales, fechado el 4 de noviembre de 1950. Por tanto, las
dos son estructuralmente contemporaneos, aunque profundamente
diversos en su razén de ser:

- La CECA nace como una accién politica de liberacién fundada
en la economia. Pero en la Comunidad que se forma, la econo-
mia marcha sobre las ruedas de las libertades fundadas en los
principios de la libre circulacion de bienes, personas, empresas,
capitales, servicios. Se trata de libertades funcionales a la
economia.

- El Convenio nace, en cambio, sobre la afirmacion incondicional
del principio de la libertad como base del constitucionalismo
internacional. Es un principio que se remonta, segtn la vulga-
ta, al discurso del Presidente de los Estados Unidos, Franklin
Delano Roosevelt, al Congreso de ese pais en enero de 1941,
cuando fueron declaradas las cuatro libertades contra “el nuevo
orden de la tirania”: “la libertad de expresion, la libertad de la
necesidad, la libertad del miedo, la libertad de religién’s.

Es por ello que en estos sesenta afios los ciudadanos de 1la Unién

Europea han tenido que dirigirse al juez de Estrasburgo (Convenio
de 1950) y no al juez de Luxemburgo (UE) para el reconocimiento
de los derechos no estrictamente ligados a actividades econémicas.

Pero eso no quita que por dos factores —es decir, la natural ex-
pansién de los principios de libertad (“la libertad es indivisible”) y
la norma, esto es la incorporacién “convencional” en los “principios
generales” de la Uni6n (art. 6°)— la Corte de Luxemburgo comience
a pronunciarse también sobre derechos que se encuentran vinculados
a necesidades econdmicas sélo por relationem, buscando homoge-
neidad con la letra y la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos (TEDH).

Ahora, la Carta de los derechos fundamentales de la Union
Europea ciertamente representa una manifestacién de la autonomia
de la Unién Europea, como un 4mbito mas estrecho respecto a los
47 paises adherentes al Convenio para la proteccion de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales (como indicando que no
bastan las enunciaciones y las jurisprudencias incorporadas para el
goce de la libertad, sino que es necesaria su conexion con el entero
ordenamiento, como breathing space'’, espacio vital, en el cual las
libertades concretas se afirman).

En suma, la marcha de la Unién Europea va del mercado a los
derechos, del reconocimiento de los derechos de libertad necesarios
para el mercado comtn europeo al reconocimiento de los derechos
de libertad necesarios para la ciudadania europea como tal. Es en
este recorrido que nace la democracia de los derechos en el espa-
cio de la Unién: que no son solamente derechos del individuo sino
también derechos de las formaciones sociales en las que se explica la
personalidad individual.

Casi como corolario de la democracia de los derechos, nace en el
nuevo Tratado el embrién de la democracia de participacion. Se
trata del reconocimiento del derecho que tienen al menos un millén
de ciudadanos —pertenecientes a un nimero significativo de Estados
miembros— de activar la iniciativa legislativa de la Comisién para
provisiones que se juzguen necesarias por contar con vasto consenso
popular.

El espacio piblico europeo estd hecho de estas interconexiones
entre las arenas politicas nacionales y una arena supranacional que
se estructura progresivamente, no obstante las resistencias evidentes
de intereses y poderes nacionales. Y de esta progresiva estructura-
cion, el principio democratico, en sus distintas formas, es ciertamen-
te el motor.

Notas

'Nota del Coordinador Editorial (N.C.E): este texto fue presentado
y comentado (por Norberto Consani, director del Instituto de Rela-
ciones Internacionales de 1la Universidad Nacional de La Plata) en el
seminario Ideas e instituciones: ;jmotores de la integracion?, el 15
de noviembre de 2010. Para mas informacién, ver la Presentacion en
este nimero.
2 Articulo 10 TUE:
1. El funcionamiento de la Unién se basa en la democracia repre-
sentativa.
2. Los ciudadanos estardn directamente representados en la
Unién a través del Parlamento Europeo. Los Estados miembros
estaran representados en el Consejo Europeo por su Jefe de
Estado o de Gobierno y en el Consejo por sus Gobiernos, que
seran democraticamente responsables, bien ante sus Parlamentos
nacionales, bien ante sus ciudadanos.
3. Todo ciudadano tiene derecho a participar en la vida democra-
tica de la Unidén. Las decisiones serdn tomadas de la forma mas
abierta y préxima posible a los ciudadanos.
4. Los partidos politicos a escala europea contribuirdn a formar
la conciencia politica europea y a expresar la voluntad de los
ciudadanos de la Unién.
3 Articulo 12 TUE:
Los Parlamentos nacionales contribuirdn activamente al buen
funcionamiento de la Unién, para lo cual:
a) serdn informados por las instituciones de la Unién y recibirdn
notificacién de los proyectos de actos legislativos de la Uni6n de
conformidad con el Protocolo sobre el cometido de los Parlamen-
tos nacionales en la Uni6én Europea;
b) velaran por que se respete el principio de subsidiariedad de
conformidad con los procedimientos establecidos en el Protocolo
sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y propor-
cionalidad;
¢) participaran, en el marco del espacio de libertad, seguridad y
justicia, en los mecanismos de evaluacién de la aplicacién de las
politicas de la Unién en dicho espacio, de conformidad con el ar-
ticulo 70 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, y
estaran asociados al control politico de Europol y a la evaluacién
de las actividades de Eurojust, de conformidad con los articulos
88 y 85 de dicho Tratado;
d) participaran en los procedimientos de revision de los Tratados,
de conformidad con el articulo 48 del presente Tratado;
e) seran informados de las solicitudes de adhesion a la Unidn, de
conformidad con el articulo 49 del presente Tratado;
f) participaran en la cooperacién interparlamentaria entre los
Parlamentos nacionales y con el Parlamento Europeo, de con-
formidad con el Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos
nacionales en la Unién Europea.
*Ver anexo.
3 El texto completo de la sentencia en castellano se encuentra dis-
ponible en el sitio de la Fundacién Centro de Estudios Politicos y
Sociales (CEPS): http://www.cepc.es/Libraries/Noticias/setencia.
sflb.ashx.
6La traduccién al espafiol de la version revisada del Convenio se
encuentra en el sitio de la Tribunal Europeo de Derechos Humanos,

http://www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/1101E77A-C8E1-493F-809D-

800CBD20ES595/0/ESP_CONV.pdf.
"Proclamada en Niza el 7 de diciembre de 2000 y recogida, con

adaptaciones, por el Tratado de Lisboa de 2009. El texto en espafiol
se encuentra en el sitio del Consejo de la Uni6én Europea: http:/
www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=1296&lang=es.
8Esta es la parte del texto que se refiere a las cuatros libertades, en
version original:
In the future days, which we seek to make secure, we look
forward to a world founded upon four essential human freedoms.
The first is freedom of speech and expression —everywhere in the

foente @Evropa X3



world.
The second is freedom of every person to worship God in his
way —everywhere in the world.
The third is freedom from want —which, translated into world
terms, means economic understandings which will secure
to every nation a healthy peacetime life for its inhabitants—
everywhere in the world.
The fourth is freedom from fear —which, translated into world
terms, means a world-wide reduction of armaments to such a
point and in such a thorough fashion that no nation will be in
a position to commit an act of physical aggression against any
neighbor— anywhere in the world.
El texto completo, en versidn original, se encuentra en el sitio From
Revolution to Reconstruction - an.HTML project del Department of
Humanities Computing, University of Groningen, Paises Bajos:

http://odur.let.rug.nl/~usa/P/fr32/speeches/su4 1 fdr.htm.
° Articulo 6 TUE:

Las disposiciones de la Carta no ampliardn en modo alguno las
competencias de la Unién tal como se definen en los Tratados.
Los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta se
interpretaran con arreglo a las disposiciones generales del titulo
VII de la Carta por las que se rige su interpretacion y aplicacién
y teniendo debidamente en cuenta las explicaciones a que se hace
referencia en la Carta, que indican las fuentes de dichas disposi-
ciones.

2. La Unién se adherira al Convenio Europeo para la Proteccion
de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales.
Esta adhesién no modificara las competencias de la Unién que se
definen en los Tratados.

3. Los derechos fundamentales que garantiza el Convenio Eu-
ropeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales y los que son fruto de las tradiciones
constitucionales comunes a los Estados miembros formaran parte
del Derecho de la Unién como principios generales.

1. La Unién reconoce los derechos, libertades y principios enun-
ciados en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea de 7 de diciembre de 2000, tal como fue adaptada el 12
de diciembre de 2007 en Estrasburgo, la cual tendrd el mismo

0Me refiero a la expresién utilizada por primera vez por la Corte Su-
prema de los Estados Unidos con referencia al “espacio” necesario
para que la libertad de expresion tenga un significado real: ver New
York Times Co. v. Sullivan, 376 U.S. 254, 1964.

valor juridico que los Tratados.
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Anexo

PROTOCOLO n° 1 SOBRE EL COMETIDO DE LOS
PARLAMENTOS NACIONALES EN LA UNION EUROPEA!

LAS ALTAS PARTES CONTRATANTES,

RECORDANDO que el modo en que cada Parlamento nacional
realiza el control de la actuacién de su Gobierno con respecto a las
actividades de la Unién Europea atafie a la organizacion y practica
constitucionales propias de cada Estado miembro;

DESEANDO impulsar una mayor participacién de los Parlamentos
nacionales en las actividades de la Unién Europea e incrementar su
capacidad para manifestar su opinién sobre los proyectos de actos
legislativos de la Unién Europea y otros asuntos que consideren de
especial interés,

HAN CONVENIDO en las siguientes disposiciones, que se
incorporardan como anexo al Tratado de la Unién Europea, al Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea y al Tratado constitutivo de
la Comunidad Europea de la Energia Atémica:

TITULO 1
INFORMACION A LOS PARLAMENTOS NACIONALES

Articulo 1

Los documentos de consulta de la Comision (libros verdes, libros
blancos y comunicaciones) serdn transmitidos directamente por la
Comisién a los Parlamentos nacionales cuando se publiquen. La
Comision transmitird asimismo a los Parlamentos nacionales el
programa legislativo anual, asi como cualquier otro instrumento de
programacion legislativa o de estrategia politica al mismo tiempo que
los transmita al Parlamento Europeo y al Consejo.

Articulo 2
Los proyectos de actos legislativos dirigidos al Parlamento Europeo y
al Consejo se transmitirdn a los Parlamentos nacionales.

A los efectos del presente Protocolo, se entendera por “proyecto

de acto legislativo™ las propuestas de la Comisidn, las iniciativas

de un grupo de Estados miembros, las iniciativas del Parlamento
Europeo, las peticiones del Tribunal de Justicia, las recomendaciones
del Banco Central Europeo y las peticiones del Banco Europeo de
Inversiones, destinadas a la adopcién de un acto legislativo.

Los proyectos de actos legislativos que tengan su origen en la
Comisién serdn transmitidos directamente por ésta a los Parlamentos
nacionales, al mismo tiempo que al Parlamento Europeo y al
Consejo.

Los proyectos de actos legislativos que tengan su origen en el
Parlamento Europeo serdn transmitidos directamente por éste a los
Parlamentos nacionales.

Los proyectos de actos legislativos que tengan su origen en un grupo
de Estados miembros, en el Tribunal de Justicia, en el Banco Central
Europeo o en el Banco Europeo de Inversiones seran transmitidos por
el Consejo a los Parlamentos nacionales.

Articulo 3

Los Parlamentos nacionales podran dirigir a los Presidentes del
Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién un dictamen
motivado sobre la conformidad de un proyecto de acto legislativo
con el principio de subsidiariedad, con arreglo al procedimiento
establecido por el Protocolo sobre la aplicacién de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad.

Si el proyecto de acto legislativo tiene su origen en un grupo de
Estados miembros, el Presidente del Consejo transmitira el o los
dictdmenes motivados a los Gobiernos de esos Estados miembros.

Si el proyecto de acto legislativo tiene su origen en el Tribunal

de Justicia, el Banco Central Europeo o el Banco Europeo de
Inversiones, el Presidente del Consejo transmitird el o los dictimenes
motivados a la institucién u érgano de que se trate.

Articulo 4

Entre el momento en que se transmita a los Parlamentos nacionales
un proyecto de acto legislativo en las lenguas oficiales de la Unién y
la fecha de inclusién de dicho proyecto en el orden del dia provisional
del Consejo con miras a su adopcion o a la adopcién de una posicion
en el marco de un procedimiento legislativo, deberd transcurrir un
plazo de ocho semanas. Serdn posibles las excepciones en caso de
urgencia, cuyos motivos se mencionaran en el acto o la posicién

del Consejo. A lo largo de esas ocho semanas no podra constatarse
ningun acuerdo sobre un proyecto de acto legislativo, salvo en casos
urgentes debidamente motivados. Entre la inclusién de un proyecto
de acto legislativo en el orden del dia provisional del Consejo y la
adopcién de una posicién debera transcurrir un plazo de diez dias,
salvo en casos urgentes debidamente motivados.

Articulo 5

Los 6rdenes del dia y los resultados de las sesiones del Consejo,
incluidas las actas de las sesiones del Consejo en las que éste delibere
sobre proyectos de actos legislativos, se transmitiran directamente a
los Parlamentos nacionales, al mismo tiempo que a los Gobiernos de
los Estados miembros.

Articulo 6

Cuando el Consejo Europeo prevea hacer uso de los parrafos primero
o segundo del apartado 7 del articulo 48 del Tratado de la Unién
Europea, se informara a los Parlamentos nacionales de la iniciativa
del Consejo Europeo al menos seis meses antes de que se adopte una
decision.

Articulo 7

El Tribunal de Cuentas transmitir4 a titulo informativo su informe
anual a los Parlamentos nacionales, al mismo tiempo que al
Parlamento Europeo y al Consejo. Articulo 8

Cuando el sistema parlamentario nacional no sea unicameral, las
disposiciones de los articulos 1 a 7 se aplicardn a las cdmaras que lo
compongan.

TITULO II
COOPERACION INTERPARLAMENTARIA

Articulo 9

El Parlamento Europeo y los Parlamentos nacionales definirdn
conjuntamente la organizacion y la promocién de una cooperacién
interparlamentaria eficaz y regular en el seno de la Union.

Articulo 10

Una Conferencia de 6rganos parlamentarios especializados en
asuntos de la Unidn podrd dirigir al Parlamento Europeo, al Consejo
y a la Comisién cualquier contribucién que juzgue conveniente.
Esta Conferencia fomentard ademads el intercambio de informacién
y buenas précticas entre los Parlamentos nacionales y el Parlamento
Europeo y entre sus comisiones especializadas. La Conferencia podrd
asimismo organizar conferencias interparlamentarias sobre temas
concretos, en particular para debatir asuntos de politica exterior y

de seguridad comun, incluida la politica comtin de seguridad y de
defensa. Las aportaciones de la Conferencia no vincularan a los
Parlamentos nacionales ni prejuzgaran su posicion.

Notas
' Protocolo n.1 (C 83/203, 30/3/2011), versiones consolidadas del
Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcionamiento de la

Unién Europea [disponible en: http://eur-lex.europa.eu/es/treaties/
dat/12007L/htm/C2007306ES.01014802.htm].
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