UN HITO EN EL DERECHO PARLAMENTARIO

DE LA UNION EUROPEA: LA REFORMA DEL

REGLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO
DE 13 DE DICIEMBRE DE 2016

SERGIO ALONSO DE LEON!
Parlamento Europeo
sergio.alonso@europarl.europa.eu

Cémo citar/Citation

Alonso de Leén, S. (2018).

Un hito en el derecho parlamentario de la Unién Europea:

la reforma del Reglamento del Parlamento Europeo de 13 de diciembre de 2016.
Revista de Derecho Comunitario Europeo, 59, 305-331.

doi: https://doi.org/10.18042/cepc/rdce.59.08

Resumen

Ante la situacién de inmovilismo constitucional que vive la Unién Europea
desde el Tratado de Lisboa, tiene particular interés observar los cambios en otros
instrumentos que afectan a las instituciones. La reforma del Reglamento del Parla-
mento Europeo de diciembre 2016, por su amplitud y por la importancia de algunos
cambios, pone en el punto de mira el desarrollo del todavia incipiente derecho par-
lamentario de la Unidn y deja ver algunas evoluciones en el entramado institucional
que pueden pasar desapercibidas a quien solo se fija en los cambios en el derecho pri-
mario. El nuevo Reglamento aclara y simplifica la competencia del Parlamento como
legislador, pero también da una idea de sus aspiraciones de mayor influencia en el

' Letrado del Servicio Juridico del Parlamento Europeo. Las opiniones expresadas en

este articulo corresponden exclusivamente al autor, sin que puedan atribuirse en modo
alguno al Parlamento Europeo.
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ejecutivo, e incorpora varias novedades importantes para hacer mds dindmica la vida
parlamentaria de la Unidn, para mejorar su imagen imponiendo mds obligaciones a
los diputados y para reforzar su posicién institucional y su equilibrio interno.
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A MILESTONE IN THE EUROPEAN UNION'’S PARLIAMENTARY LAW:
THE RECAST OF THE RULES OF PROCEDURE OF THE EUROPEAN
PARLIAMENT OF 13 DECEMBER 2016

Abstract

In the context of the absence of change in the constitutional order of the Europe-
an Union since the Treaty of Lisbon, it has a particular interest to look at the changes in
other instruments affecting the European institutions. The recast of the Rules of Proce-
dure of the European Parliament of December 2016, in view of its large scope and the
importance of some of the changes, sets the focus on the still emerging parliamentary
law of the Union. It also shows some of the developments in the institutional setup
that may go unnoticed to those paying attention only at the changes in primary law.
The new Rules of procedure clarify and simplify the role of Parliament as a legislator,
but also reflect its aspirations for more influence vis-i-vis the executive, and incorporate
some new elements. These aim at making parliamentary life of the Union more dy-
namic, at improving its image by setting additional obligations to its Members, and at
strengthening the institutional position and internal balance of Parliament.
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UN JALON DANS LE DROIT PARLEMENTAIRE DE LUNION EUROPEENNE:
LA REFORME DU REGLEMENT DU PARLEMENT EUROPEEN DU 13
DECEMBRE 2016

Résumé
Dans un contexte d’ immobilisme au niveau constitutionnel de 'Union euro-

péenne depuis le Traité de Lisbonne, il est particuli¢rement intéressant d’observer
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les modifications dans d’autres instruments qui affectent les institutions. La réforme
du Reéglement intérieur du Parlement européen de décembre 2016, en vue de sa
large portée ainsi que de I'importance de plusieurs modifications opérées, met en
valeur le développement de I'émergeant droit parlementaire de I'Union et elle montre
quelques évolutions dans la configuration institutionnelle qui peuvent échapper ceux
qui limitent leur attention au niveau du droit primaire. Le nouveau Reglement in-
trieur clarifie et simplifie le role du Parlement en tant que législateur. 11 reflete aussi
ses aspirations d’une influence plus grande lors de son rapport avec I'exéeudf, et il
incorpore des autres nouveautés visées notamment a augmenter le dynamisme de la
vie parlementaire de I'Union, & améliorer son image avec I'établissement des nou-
velles obligations pour les députés, et au renfoncement de sa position institutionnelle
et son équilibre interne.

Mots clés

Parlement européen; droit parlementaire; Réglement intérieur; procédure légis-
lative; équilibre institutionnel; groupes politiques.
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I.  INTRODUCCION

El Parlamento Europeo es un Parlamento peculiar. Es un Parlamento
supranacional, si bien no dnico en su especie, si el mejor ejemplo del parla-
mentarismo supranacional (Corbett ez al., 2011: 2). Es ademds un Parlamento
limitado (Rodriguez-Aguilera de Prat, 2015: 103), que constituye lo que en su
acepcién a nivel nacional serfa la Cdmara Baja de un legislativo europeo cuya
Cdmara Alta, el Consejo, contintia teniendo una posicién de cierta primacia.
Es ademds un Parlamento caracterizado por un enorme dinamismo (Judge y
Earnshaw, 2008: 66). Habiendo nacido como una impotente asamblea con-
sultiva, ha ido adquiriendo, a caballo de los sucesivos tratados europeos, un
protagonismo mayor en la vida politico-institucional de la Unién. El Parla-
mento Europeo ha sido la institucién mds beneficiada por los cambios en los
tratados (Wallace, 1996: 63), y muy especialmente por el Tratado de Lisboa
(Peterson y Shackleton, 2012: 145), pero es que ademds los cambios en el
derecho primario constituyen bases juridicas a partir de las cuales desarrollar
la posicién de cada una de las instituciones (Maurer, 2007: 76). El Parlamento
Europeo se ha mostrado particularmente hdbil en explotar estas bases juridicas
a través, entre otros, del argumento de su legitimidad democrdtica (Donnelly
y Bigatto, 2008: 92; Steunenberg y Thomassen, 2002: 38). Una de las vias
para explotar las oportunidades que ofrece el derecho primario lo constituye
sin duda el Reglamento interno del Parlamento.

En efecto, la realidad institucional de la Unidn no solo debe describirse a
partir de las normas constitucionales que crean las instituciones, sino también
desde la perspectiva de su actuacidn real e interaccién (Lindner y Rittberger,
2003: 446), y en este respecto el estudio del Reglamento del Parlamento es es-
pecialmente revelador, en particular dada la situacién de impasse constitucio-
nal que vive la Unidén desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 20009.
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Los reglamentos parlamentarios tienen en algunos paises naturaleza cuasi
constitucional®. No puede decirse que el Reglamento interno del Parlamento
Europeo forme parte del orden constitucional de la Unidn, pero su impor-
tancia, mds alld de su rango jerdrquico, no puede despreciarse (Clinchamps,
2006: 390). Asi, histéricamente, el Reglamento ha sido el instrumento me-
diante el cual se han introducido elementos que mejoraban la posicién insti-
tucional del Parlamento Europeo’.

La reforma del Reglamento del Parlamento Europeo de 2016, por su
amplitud y por la importancia de algunos cambios, merece sobradamente un
andlisis a fin de analizar la evolucién de un derecho parlamentario de la Unién
que da ahora un paso importante en su consolidacién.

Si anteriores reformas del Reglamento acometidas bajo el impulso de
cambios en los tratados no fueron meros ajustes de funcionamiento y apro-
vecharon las oportunidades que estos brindaban para reforzar la posicién del
Parlamento (Kreppel, 2003: 904), en el caso actual veremos que esta afirma-
cién es igualmente cierta. La reforma de 2016 contribuye a hacer del Parla-
mento una institucién mds coherente y politicamente organizada.

Il. LA GENESIS DE LA REFORMA

El Parlamento Europeo que nace de las elecciones de 2014 tiene no po-
cos elementos especiales. Es el primer Parlamento elegido ya bajo la vigencia del

2 En Espafia, concretamente, es doctrina del Tribunal Constitucional que los reglamen-

tos del Congreso y del Senado, asi como de los Parlamentos autonémicos, forman
parte del denominado bloque de la constitucionalidad, si bien el Tribunal Consti-
tucional ha precisado que solo en aquellas normas de los reglamentos parlamentarios
que incidan sobre el procedimiento legislativo (véase FJ 2, de la Sentencia 36/1990,
de 1 de marzo (BOE ndm. 70, de 22 de marzo de 1990) ECLI:ES:TC:1990:36.

Un ejemplo histdrico de esta afirmacién se encuentra en el procedimiento Luns-West-
erterp por el que el Consejo informaba al Parlamento de los tratados internacionales
que estaban en proceso de negociacién, y que aparece antes en el Reglamento del Parla-
mento que en los tratados. Ello fue objeto de acuerdos entre el Consejo y el Parlamen-
to. Asi, en primer lugar, el Acuerdo insterinsitucional para los acuerdos de asociacién
(«procedimiento Luns»), de 24 de febrero de 1964, asf como la validacién por el Conse-
jo de la Resolucién de 27 de octubre de 1973 del Parlamento Europeo relativa a la par-
ticipacién del Parlamento en la conclusién de acuerdos comerciales entre la Comunidad
y terceros paises («procedimiento Weterterp»), y que fue incorporado al Reglamento
del Parlamento (hoy art. 108, antiguo art. 97). Este procedimiento se formaliza solo
después en los tratados (art. 133 del antiguo Tratado de la Comunidad Europea).
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Tratado de Lisboa*, aunque este dato, casi cinco afios después de la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, habia perdido parte de su actualidad. Sin embargo, al-
gunos de los cambios que se introducen en el Reglamento se explican en parte por
una adaptacién, ahora ya tardfa, a algunas de las novedades del Tratado de Lisboa.

Lo interesante de las elecciones de 2014 es un experimento politico-cons-
titucional, aparentemente exitoso, del denominado sistema de los cabezas de
lista («Spitzenkandidaten» es la férmula utilizada en los circulos europeos)’,
bajo el cual en una interpretacién discutida del art. 17.7 TUE (Nickel, 2016:
45), el Consejo Europeo tendria la obligacién «politica» de proponer al Parla-
mento como candidato a la presidencia de la Comisién al candidato lider del
partido politico europeo con mejores resultados en las elecciones al Parlamen-
to Europeo (Miiller Gémez y Wessels, 2015: 53). La otra cara de la moneda es
que el resultado de las elecciones da lugar a una afluencia mayor de diputados
euroescépticos y euréfobos (Alvarez Macias, 2015: 80)°.

En este contexto, la Comisién de Asuntos Constitucionales establece ya
desde octubre de 2014 un grupo de trabajo especial para reformar el Regla-
mento’. El grupo de trabajo finaliza su tarea en junio de 2016, y a partir de
la presentacién del proyecto de informe Corbett en la Comisién de Asuntos
Constitucionales en Septiembre de 2016, el dosier atrae gran interés y puntos
concretos resultaron particularmente controvertidos hasta que quedaron zan-
jados mediante el voto, en ocasiones ajustado, en el Pleno de 13 de diciembre

Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado de la Unién Europea y el Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea (DO C 306 de 17 de diciembre de 2007), que
entré en vigor el 1 de diciembre de 2009, esto es, apenas unos meses después de la
legislatura que se iniciaba precisamente en 2009.

La formulacién de esta iniciativa se plasma en la Resolucién del Parlamento Europeo,
de 4 de julio de 2013, sobre la mejora de las disposiciones précticas para la celebracién
de las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 (2013/2102(INI)), en espacial en
su apartado quinto. En realidad, se trata fundamentalmente de una estrategia de co-
municacién asumida por el Parlamento pero también por los partidos politicos mds
importantes bajo el titulo «Esta vez es distinto».

Los nimeros concretos pueden variar en funcién del standard de euroescepticismos;
segtin el trabajo citado, este habrfa aumentado de 163 a 225 de la séptima a la octava
legislatura, teniendo en cuenta una reduccién del nimero total de diputados de 766
a751.

El grupo de trabajo se integra por un diputado de cada grupo politico, con voluntad
de presentar un proyecto de informe consensual. Al mismo tiempo, los dos grandes
grupos parlamentarios adquieren el protagonismo de este grupo, que es presidido por
el diputado del grupo PPE RainerWieland en tanto que el ponente del informe serd
el diputado del grupo de socialistas y demécratas Richard Corbett.
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de 2016 Salvo en algunos puntos en que se establecié un régimen transitorio
que demoraba la entrada en vigor hasta la préxima legislatura, el nuevo Regla-
mento entrd en vigor el 16 de enero de 2017°.

El contexto de la reforma es por tanto algo ambivalente. Nace de un
Parlamento que se ve con energfa para abordar nuevos desafios sobre el plano
constitucional, aunque sin cambios inmediatamente recientes en los tratados.
Es un Parlamento que, después de la eleccién de Jean-Claude Juncker, quiere
jugar un papel mds relevante en la politica de la Unidn, pero a la vez tiene el
mayor {ndice de contestacién «interna» (diputados euroescépticos) de su his-
toria. Y es un Parlamento que se consolida como colegislador en pie de igual-
dad con el Consejo y que aprende a operar como hdbil actor en el tridngulo
institucional de la Unién con los renovados poderes del Tratado de Lisboa.

. ASPECTOS MAS IMPORTANTES DE LA REFORMA

A fin de explicar de la forma mds completa posible todas las reformas
importantes aprobadas en 2016, se abordardn los siguientes puntos: 1) el pro-
cedimiento legislativo, 2) las relaciones con la Comisién, 3) la organizacién
interna, 4) los derechos y obligaciones de los diputados, y 5) parlamentarismo
y otras novedades.

1. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

La posicién del Parlamento Europeo como legislador ha sido incremen-
tal al hilo de las sucesivas reformas de los tratados. Después del Tratado de

El proyecto de informe resultado del grupo de trabajo de la revisién del Reglamento
recibié en la Comisién de Asuntos Constitucionales 420 enmiendas individuales, asf
como opiniones separadas con varias propuestas de enmiendas por parte de las Comi-
siones de Asuntos Juridicos; de Medio Ambiente, Salud Publica y Seguridad Alimen-
taria; de Presupuestos; y de Control Presupuestario. Una vez aprobado el informe en
la Comisién de Asuntos Constitucionales, el 8 de noviembre de 2016, se recibieron
170 enmiendas adicionales para su voto en Pleno.

Estas excepciones se refieren a las nuevas reglas sobre la composicién de las comisiones
parlamentarias (arts. 199 y 200), asi como de las delegaciones interparlamentarias
(art. 212). Respecto de las normas relativas a los partidos politicos europeos, las nue-
vas disposiciones también siguen un régimen transitorio especial de conformidad al
Reglamento (UE, Euratom) 1141/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
22 de octubre de 2014, sobre el estatuto y la financiacién de los partidos politicos
europeos y fundaciones politicas europeas.
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Lisboa, la posicién del Parlamento ha alcanzado un equilibrio pricticamente
completo con el Consejo (De Witte ez al., 2010) con la generalizacién del
procedimiento legislativo ordinario, siendo hoy ya pocas las materias que se
excepcionan del mismo'®. Las modificaciones que afectan al Parlamento en
tanto que legislador pueden resumirse en los siguientes puntos:

1.1. Simplificacién

La mayor responsabilidad del Parlamento que se habia reflejado hasta
ahora en el derecho primario se ve acompanada de una simplificacién y efi-
ciencia procedimental a través del Reglamento interno. Esta simplificacién se
pone de manifiesto con los siguientes cambios:

La estructura del Reglamento en materia legislativa es modificada en
su conjunto, de forma que se adapta a la estructura y a la nomenclatura del
Tratado de Lisboa. En efecto, el capitulo tercero del titulo II del Reglamento
interno se dedica al procedimiento legislativo ordinario, y habla de los actos
juridicamente vinculantes, que es la terminologfa utilizada en el Tratado de
Lisboa. Este procedimiento se estructura en la primera y segunda lecturas
(primera y segunda seccién del capitulo tercero, respectivamente), durante las
cuales podrd existir una negociacién interinstitucional o «trilogo» (seccién ter-
cera), y, si fuera necesario, una conciliacién o tercera lectura (seccidn cuarta)
antes de la conclusién del procedimiento, con la firma y publicacién del acto
(seccién quinta). Hasta 2016, la estructura del Reglamento no reflejaba con
claridad las etapas del procedimiento, mezclando las disposiciones del proce-
dimiento en codecisién (legislativo ordinario) con las disposiciones relativas al
procedimiento de consulta (que ahora queda separado en el capitulo cuarto).

Se simplifica también el voto final sobre el acto legislativo. Con anterio-
ridad, estaba previsto un voto separado sobre el proyecto de acto legislativo y
sobre el proyecto de resolucién legislativa tras votar las enmiendas. El nuevo
Reglamento unifica este voto final, que serd sobre el proyecto de acto legisla-
tivo en su totalidad (art. 59.3.3).

Se clarifican algunas cuestiones relativas al rechazo de un proyecto le-
gislativo por parte del Parlamento. Asi, se clarifica que la propuesta de re-
chazo, que puede ser introducida por un diputado (art. 208), serd votada en

10" El procedimiento legislativo ordinario es de aplicacién, segtin el Tratado de Lisboa, a
85 bases juridicas. Quedan algunas dreas importantes excluidas de este procedimien-
to, cubiertas por el procedimiento de consulta (como las exenciones del mercado
interior y el derecho de competencia) o de aprobacién (la ratificacién de determinados
acuerdos negociados por la Unién Europea).
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comisién parlamentaria en primer lugar antes que otras enmiendas y que el
conjunto del texto. Ademds, en la fase del Pleno, un voto negativo sobre el
conjunto implica, en principio, el rechazo definitivo, sin que haya necesa-
riamente reexamen en comisién parlamentaria. Con anterioridad, si la Co-
misién Europea se oponfa al rechazo en un primer momento, se reenviaba
automdticamente el proyecto a la comisién parlamentaria competente para su
reexamen. Esta posibilidad de reexamen subsiste, a propuesta del presidente,
del ponente, de un grupo politico o del umbral minimo, pero ya no procede
por defecto (art. 59.2.4).

También en el sentido de lograr una simplificacién del voto en el ple-
nario, se refuerza el mecanismo del filtrado en comisién de las enmiendas
presentadas en el Pleno. Segtn el nuevo art. 175, cuando las enmiendas (o so-
licitudes de votacién por partes o por separado) a votar en Pleno sean mds de
cincuenta, el presidente del Parlamento podrd pedir que se consideren dichas
enmiendas en la comisién parlamentaria competente y solo lleguen al Pleno
aquellas que tengan el apoyo de un tercio de dicha comisién (hasta ahora este
filtro requeria solo el apoyo de una décima parte de los miembros de la comi-
sién parlamentaria).

Se simplifica igualmente el mecanismo de las opiniones de las comisio-
nes. Este mecanismo supone que en algin asunto en que una comisién dis-
tinta de la principal se considere marginalmente competente o con un interés
especial, se permite la remisién de una opinién a la comisién principal (art.
53). Desde la reforma, esta opinién puede tomar la forma de un conjunto de
enmiendas que se presenten directamente a la comisién principal, reduciendo
asf trdmites.

Para terminar, se facilita la coherencia de las enmiendas de compromiso,
de forma que cuando estas enmiendas se propongan, las peticiones de vota-
cién por partes no sean admisibles (art. 174.5).

1.2. Nuevos trilogos

Uno de los aspectos mds destacados de la reforma del Reglamento ha sido
la modificacién completa del mecanismo de negociacién interinstitucional en
el seno del procedimiento legislativo. La generalizacién del procedimiento de
codecisién (Gémez-Leal Pérez, 2015: 103)", hoy denominado procedimien-
to legislativo ordinario, que coloca en el mismo plano a los dos colegisladores,

" Prueba de la generalizacién del procedimiento legislativo ordinario, sobre todo desde

la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, es que en la anterior legislatura (2009-2014)
un 89 % de las propuestas de la Comisién se presentaron bajo este procedimiento.
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el Parlamento Europeo y el Consejo, ha llevado a una prdctica de contactos
mds o menos formales entre los legisladores aun en las fases mds tempranas
del procedimiento. El procedimiento legislativo ordinario, tal como figura en
los tratados, se estructura en tres fases o «lecturas», pero los legisladores suelen
buscar un acuerdo ya en el primera lectura o, en todo caso, antes de llegar a la
ultima fase de la conciliacién. De esta forma, se procura que las enmiendas in-
troducidas por el Parlamento cuenten con el acuerdo del Consejo, facilitando
de esta forma la conclusién del procedimiento legislativo en la primera lectu-
ra. Esta prdctica qued relativamente formalizada en 19992, luego actualizada
en 2007', lo que tuvo su reflejo en el Reglamento interno del Parlamento'.

La regulacién de los trilogos no era satisfactoria. En la préctica, aunque
el Reglamento no lo prevefa formalmente asi, existian dos procedimientos
para canalizar los trilogos, el ordinario del art. 73 del Reglamento y uno con
la implicacién del Pleno en aplicacién analégica, y algo forzada, del art. 61
del Reglamento, que estaba disefiado para otro tipo de procedimientos y cuya
puesta en marcha resultaba juridicamente problemdtica. La aplicacién de las
normas era, ademds, heterogénea en funcién de la comisién parlamentaria
competente (Costa et al., 2011: 38). Por otro lado, existia una critica genera-
lizada en la doctrina a la falta de transparencia de estas negociaciones interins-
titucionales (Curtin y Leino, 2017; Rasmussen ez /., 2014: 67), y de las que
se habfa hecho eco la defensora del Pueblo®.

El procedimiento reformado para las negociaciones interinstitucionales
se unifica y se clarifica. La primera fase parte de la iniciativa de la comisién
parlamentaria competente, que debe elaborar un informe. Este informe cons-
tituye el mandato de negociaciones y se adopta, segiin la norma ordinaria,
mediante mayorfa simple. A continuacién, la comisién parlamentaria debe
votar la decisién de abrir negociaciones con el Consejo. Esta decisién puede
adoptarse antes de la primera lectura del Parlamento (art. 69¢); antes de la
primera lectura del Consejo, en cuyo caso el mandato es adoptado por el

Declaracién comun sobre las modalidades prdcticas del nuevo procedimiento de co-
decisién (DO C 148 de 28 de mayo de 1999, p. 1).

Declaracién comun sobre las modalidades prdcticas del nuevo procedimiento de co-
decisién (DO C 145 de 30 de Junio de 2007, p. 5).

En este sentido, el informe Guerrero de 25 de septiembre de 2012, sobre la modifi-
cacién del articulo 70 del Reglamento del Parlamento Europeo relativo a las negocia-
ciones interinstitucionales en los procedimientos legislativos (2011/2298(REG)).

15" Recomendacién de la defensora del Pueblo en el caso O1/8/2015/JAS, en la que con-
cluye con una llamada al Parlamento Europeo, al Consejo y a la Comisién para que
aumenten la transparencia de estos procedimientos. Disponible en: https://goo.gl/
DV8juS.
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Pleno (art. 69d); o antes de la segunda lectura por el Parlamento, en cuyo caso
el mandato lo constituye la posicién del Parlamento en primera lectura (art.
69e¢). En cualquier caso, es una decisién que requiere el voto de la mayoria ab-
soluta de los miembros de la comisién de que se trate. Adoptada esta decision,
serd anunciada en el Pleno del Parlamento, de modo que grupos politicos o
diputados que alcancen el umbral medio (una décima parte de los diputados)
puedan solicitar un voto en el Pleno, que podrd confirmar o rechazar la deci-
sién de la comisién parlamentaria de entrar en negociaciones con el Consejo.
De esta forma se permite siempre una implicacién del Pleno en el momento
inicial.

Para acabar, el resultado del trilogo se votard en el Pleno como un con-
junto y con preferencia sobre cualquier otra enmienda (art. 59.3). Solo el
rechazo del texto provisionalmente acordado dard lugar a que se proceda ulte-
riormente con el orden de voto ordinario. Ademds de las novedades procedi-
mentales, se introduce un requisito de publicidad del documento que refleje
el resultado de las negociaciones [art. 69f(4)].

La reforma del mecanismo de las negociaciones interinstitucionales sale
al paso de gran parte de las criticas que se le habfan formulado (Curtin y
Leino, 2017), proporcionando mayor transparencia con la publicacién del re-
sultado del trilogo, asegurando la posible implicacién del Pleno desde las fases
iniciales del procedimiento y, a su vez, dando una absoluta preferencia en el
orden de voto al resultado del trilogo sobre cualquier otra enmienda.

1.3. Umbrales

El nuevo sistema de los tres umbrales constituye una simplificacién que
va mds alld del procedimiento legislativo, pero que tiene especial incidencia
en este. En lugar de que cada disposicién del Reglamento indicara un cierto
nimero de diputados, o de grupos politicos, para activar un determinado
procedimiento o etapa, el Reglamento pasa a definir tres umbrales generales,
para después remitirse a ellos en cada regla concreta.

De esta forma, los umbrales son (art. 168 bis): (a) «umbral minimo»,
la vigésima parte de los diputados que componen el Parlamento o un grupo
politico; (b) «<umbral medio», la décima parte de los diputados que componen
el Parlamento, formada por uno o varios grupos politicos o diputados a titulo
individual, o una combinacién de ambas posibilidades; (¢) «cumbral méximo»,
la quinta parte de los diputados que componen el Parlamento, formada por
uno o varios grupos politicos o diputados a titulo individual, o una combina-
cién de ambas posibilidades.

Este sistema no solo redunda en una mayor simplificacién, también re-
fuerza la posicién de los grupos politicos, ya que en la préctica estos umbrales
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se pueden acreditar con la firma del presidente del grupo. De esta forma, las
antiguas férmulas que se referfan antes, con cierta apariencia de anarquia, a
distintos requisitos minimos, en cada caso dando o no un papel a los grupos
politicos, quedan reconducidos a unas reglas generales que son las que fijan
los umbrales.

1.4. Otros aspectos relativos a la funcién del Parlamento como legislador

Finalmente, existen otros aspectos puntuales en los que la reforma se
hacfa necesaria. Uno de ellos es la norma relativa a la refundicién normativa
(art. 104). La norma existente hasta ahora habfa sido objeto de una modifica-
cién en 2009 para permitir, cumpliendo un requisito de justificacién, que el
Parlamento modificara normas objeto de una propuesta de refundicién por la
Comisién aun en aquellos aspectos o partes que no eran objeto de la propues-
ta de la Comisién. Ello habfa provocado una gran resistencia por parte de la
Comisién a hacer nuevas propuestas de refundicién, lo cual ahora se corrige
haciendo absolutamente excepcional que las reformas se refieran a aspectos no
cubiertos por la propuesta de la Comisién.

Otro de los puntos que hacfan necesaria una reforma se refiere a los
poderes del Parlamento en relacién con los actos delegados [art. 105(7)]. La
norma hasta ahora solo preveia la posibilidad de una revocacién de los poderes
delegados, ahora se introduce también explicitamente la posibilidad de una
extensién tdcita de la delegacién de poderes.

Finalmente, se aprovecha también la reforma del Reglamento para in-
corporar las novedades introducidas por el Acuerdo interinstitucional sobre la
mejora de la legislacion de 13 de abril de 2016'.

De esta forma, se perciben en la reforma del Reglamento algunas lecciones
de un periodo de consolidacién como colegislador desde la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa, en el que el procedimiento legislativo ordinario ya es

16 DO L 123 de 12-5-2016, p. 1. Estas novedades incluyen: a) un intercambio de opin-
iones y declaracién conjunta de la Comisidn, el Parlamento y el Consejo sobre la
programacién interinstitucional anual en la que se establezcan prioridades y objetivos
(art. 37.2 del Reglamento y apdo. 7 del Acuerdo interinstitucional); b) la posibili-
dad de acelerar los procedimientos legislativos, en coordinacién con el Consejo y la
Comisién (art. 47a del Reglamento ); ¢) se prevé un intercambio de opiniones en
caso de que la modificacién dé una base juridica de lugar a la no aplicacién del pro-
cedimiento legislativo ordinario (art. 63.1a del Reglamento y apdo. 25 del Acuerdo
interinstitucional); y d) habrd igualmente un intercambio de opiniones en relacién
con la programacién plurianual (art. 118 bis del Reglamento y apdo. 5 del Acuerdo
interinstitucional).
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absolutamente central en el proceso decisorio de la Unién. Ello privilegia y cla-
rifica este procedimiento en el Reglamento, y facilita la visibilidad del voto final.
Se reformula completamente el procedimiento de negociacién interinstitucio-
nal, con mayor transparencia, homogeneidad y dando un papel al Pleno desde
el primer momento, coherente con la consideracién privilegiada que se da a un
posible acuerdo a la hora de proceder al voto final. La claridad en la posicién del
Parlamento como legislativo se completa con el mayor papel de los grupos poli-
ticos en esta funcién. Finalmente, se ajustan aspectos que necesitaban un mejor
marco normativo (poderes delegados) y se abandonan antiguas pretensiones que
probaron ser contraproducentes (refundicién normativa).

2. RELACIONES CON LA COMISION

Una de las batallas politicas mds importantes desde el punto de vista
del equilibrio institucional que ha librado y deberd consolidar el Parlamento
Europeo lo constituye el experimento politico-constitucional del sistema de
los cabezas de lista o Spitzenkandidaten (Kocharov, 2014). Pero la eleccién
de la Comisién para la legislatura que empezaba en 2014 también dejé algu-
nas otras novedades tales como el establecimiento de una vicepresidencia con
competencias horizontales, los problemas de verificacién de las declaraciones
de conflictos de interés o cuestiones procedimentales sobre las audiencias a los
candidatos a comisarios.

La cuestién mds relevante, y mds controvertida, que se debati6 en esta
materia durante la gestacién de la reforma del Reglamento fue la modifica-
cién del sistema de voto del presidente de la Comisién. Se planteaba pasar
del sistema de voto secreto al sistema de voto nominal. Quienes proponfan
este cambio apelaban a la transparencia y a la necesidad de que los electores
conocieran el sentido del voto de sus diputados en una eleccién tan crucial.
Quienes apoyaban el sistema de voto secreto aludfan a la necesidad de asegu-
rar la independencia de los diputados, incluso respecto de sus partidos o sus
Estados miembros, en una eleccién tan importante.

La cuestién se saldé con una mayorfa de diputados votando a favor del
cambio hacia el sistema del voto nominal pero sin alcanzar la mayoria sufi-
ciente'/, que es la mayorfa absoluta de los diputados, o sea, 376 votos para
aprobar el cambio. El voto es particularmente interesante desde una perspecti-
va politica, dado que si bien algunos grupos se habian posicionado claramente

7 El art. 232 TFUE establece excepcionalmente que la mayorfa precisa para modificar
el Reglamento interno del Parlamento es la mayorifa de los diputados, no la mayoria
de los votos, como es la norma general del art. 231 TFUE.
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y los diputados dieron muestra de una gran cohesidn, tales como el grupo
ALDE a favor o PPE en contra, en otros grupos como el S&D o Los Verdes
la cohesién fue minima dando lugar a una situacién en que los diputados
del grupo estaban divididos en campos pricticamente iguales'®. Se trataba de
una cuestién que iba mds alld de los grupos politicos o las ideologfas, pero no
necesariamente mds alld de las tradiciones constitucionales nacionales. Asi, por
ejemplo, entre los diputados elegidos en Alemania, donde esta cuestién enlaza
con la libertad del mandato del diputado que no puede ser objeto de coaccién
por medio de la publicidad de su voto, hubo una clara mayoria de votos en
contra (73 contra 17), mientras en otros Estados miembros donde es mds
tradicional la publicidad de los votos en esta cuestién, como en Reino Unido,
existié una clara mayoria a favor del cambio (59 contra 5). Sea como fuere,
fue un pufiado de votos el que decantd la balanza sobre la opcién de conservar
el statu quo en el aspecto del Reglamento interno que podria haber sido poli-
ticamente el mds innovador.

Existen otros aspectos sobre los que si se han llevado a cabo modificacio-
nes importantes. El proceso de eleccién de la Comisién presidida por Juncker
en 2014 lleva al Parlamento a identificar varios aspectos a mejorar. Una reso-
lucién del Parlamento adoptada en 2015" planteaba una serie de reflexiones
sobre los puntos que necesitaban una intervencién.

Ello se ha traducido en una regulacién mds detallada, pero también en
una mayor flexibilidad, que se plasma en el nuevo anexo VI al Reglamento.
Los cambios son los siguientes:

— Las audiencias a los comisarios propuestos se verificardn por una o varias
comisiones parlamentarias vy, si las competencias son horizontales”, por
la Conferencia de Presidentes.

— Elndmero de preguntas a los comisarios propuestos queda limitada a 25,
con una posible pregunta de seguimiento. Esta limitacién contribuird a
la eficacia del trdmite, ya que un mayor nimero de preguntas, si bien
satisface la voluntad de permitir a un mayor nimero de diputados inter-
venir, hace que las respuestas sean menos sustanciales.

'8 Los datos son los siguientes: el Grupo PPE presentd, un 86 % de cohesién; el grupo
ALDE un 93 % de cohesién; el grupo S&D, un 26 % de cohesién; y el grupo verde,
un 39 % de cohesién (fuente: www.votewatch.eu).

Informe de 19 de junio de 2015, sobre los procedimientos y las practicas relativos a las
audiencias de los comisarios: lecciones del procedimiento de 2014 (2015/2040(INI)).
20 Fue el caso, por ejemplo, del vicepresidente Timmermans, con competencias que afec-

taban a una pluralidad extensa de materias.

Revista de Derecho Comunitario Europeo, 59, enero-abril (2018), pp. 305-331


http://www.votewatch.eu

UN

HITO EN EL DERECHO PARLAMENTARIO DE LA UNION EUROPEA... 319

La Comisién parlamentaria de Asuntos Juridicos examinard las decla-

raciones de intereses econémicos y evaluard si el contenido de la de-

claracién de los comisarios propuestos es fiel y completa y si es posible
deducir de ella un conflicto de intereses.

Se establece la posibilidad de hacer un seguimiento posterior a las de-

claraciones de intereses econémicos, de modo que si se identifica un

conflicto de intereses financieros durante el mandato de un comisario, el

Parlamento podrd tomar acciones al respecto.

El mecanismo de evaluacidn se clarifica, se establecen las siguientes op-

ciones a adoptar por la comisién parlamentaria competente después de

las audiencias:

a) Silos coordinadores dan su aprobacién undnime, habrd una carta de
aprobacién del comisario propuesto.

b) Si los coordinadores rechazan por unanimidad, habrd una carta de
rechazo del comisario propuesto.

¢) Si coordinadores que representen a una mayorfa de al menos dos
tercios de los miembros de la comisién parlamentaria dan su aproba-
cién, habrd una carta de aprobacién si bien con posible mencién de
opiniones minoritarias.

d) Sino hay mayoria de dos tercios para aprobar al comisario propues-
to, solicitardn mds informacién mediante nuevas preguntas escritas y
de persistir las dudas solicitardn una nueva audiencia resumida.

e) Si, aun asi, sigue sin alcanzarse una mayoria de dos tercios, se some-
terd al voto de la comisién parlamentaria la aprobacién o rechazo del
comisario propuesto.

Finalmente, se faculta a la comisién competente para que dé un segui-

miento a las prioridades y compromisos adquiridos por el comisario pro-

puesto en el momento de su audicién.

Hay que tener en cuenta que el Tratado no prevé el voto singular del Par-

lamento sobre cada uno de los comisarios propuestos, sino solo del Colegio de
Comisarios en su conjunto (art. 17.7.3 TUE). Sin embargo, las evaluaciones
individuales que hacen las comisiones parlamentarias han probado ser un ins-
trumento de presién muy eficaz, habiendo dado lugar a la retirada o reasig-
nacién del comisario propuesto por el presidente electo de la Comisién ante
la posibilidad de un voto negativo del Pleno sobre el Colegio de Comisarios
(Poptcheva, 2014: 4)*'.

21

La amenaza de un voto negativo sobre la globalidad del Colegio de Comisarios por
causa de la oposicién a la idoneidad de un comisario concreto ha probado ser muy
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Estas reformas contribuyen a clarificar el papel del Parlamento en rela-
cién con la eleccién de la Comisién que, como es sabido, se ha incrementado
con el Tratado de Lisboa, pero que con estos ajustes se consolida.

La batalla politica por hacer de las elecciones al Parlamento Europeo unas
elecciones que determinen la presidencia de la Comisién Europea no ha fina-
lizado. La reforma del Reglamento se focaliza sobre otros puntos, no menores,
relativos a las relaciones Parlamento-Comisidn, tales como el posible veto indi-
vidual a comisarios propuestos, prictica que parece consolidarse, o la visibilidad
del voto de investidura, cuestién que no se consiguié en 2016 pero que apunta
a una tendencia hacia la publicidad del voto.

3.  ORGANIZACION INTERNA

Desde el punto de vista de la organizacién interna del Parlamento Euro-
peo, hay varias reformas que contribuyen a una consolidacién de la posicién
institucional del Parlamento, con refuerzos tanto a su presidente como a los
grupos politicos.

En relacién con el presidente, es importante destacar que la reforma del
art. 22 relativo a sus poderes clarifica dos elementos. El primero es que su
poder, que en ocasiones de controversia juridica ha sido importante®, para
declarar la inadmisibilidad de enmiendas por razones de legalidad se extiende
ahora también a «otros textos», lo que puede corresponder a otras iniciativas
del Parlamento, asi como a preguntas parlamentarias. El segundo aspecto es

efectiva. En 2004, la oposicién a dos comisarios propuestos se saldé con su retirada
(fue notable el caso del politico italiano 2004 Rocco Buttiglionecon en relacién a sus
opiniones sobre las mujeres y los homosexuales); en 2009, la candidatura de la bilgara
Rumiana Jeleva también fue retirada sobre la base de la critica del Parlamento a sus
intereses econdmicos en el sector; y, finalmente, en 2014, el candidato hingaro Tibor
Navracsics fue excluido de la competencia en materia de ciudadania que Jean-Claude
Juncker habfa pensado asignarle.
2. Por ejemplo, en el Asunto C-345/95 - Francia/Parlamento, Francia impugnaba el
calendario de sesiones adoptado para el afio 1996 sobre la base de la infraccién de la
norma que establecia que se celebrardn los doce periodos de sesiones plenarias men-
suales en su sede de Estrasburgo. Uno de los argumentos utilizados por la parte actora
se referfa a que la enmienda que implicaba una distorsidn respecto a dicho precepto
debfa haber sido declarada inadmisible por el presidente del Parlamento antes de su
voto, argumento que si bien no es considerado explicitamente por la sentencia, s
merece la atencién explicita del abogado general Lenz en sus conclusiones presentadas
el 4 de febrero de 1997, Francia/Parlamento, asunto C-345/95, ECLI:EU:C:1997:52,
apdos. 67 y 68.
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que se anade ademds un pdrrafo en el que se atribuye expresamente la compe-
tencia sobre la seguridad e inviolabilidad de las dependencias del Parlamento.
Era importante explicitar esta dltima competencia, aunque ya se habia ejerci-
do por el presidente en la prictica, a la vista de una serie de investigaciones de
la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF) o de jueces nacionales
que se debfan llevar a cabo en los edificios del Parlamento.

En relacién con los grupos politicos, su reforzamiento, ya constatado
tltimamente en la prictica del funcionamiento parlamentario (Yordanova,
2011: 602; Hix et al., 2007: 95), contribuye a la consolidacién de un siste-
ma parlamentario mds coherente y organizado. Ya en la sentencia Martinez
y otros®, el Tribunal de Primera Instancia habia advertido, con ocasién del
andlisis de una posible discriminacién de los diputados no inscritos frente a
los miembros de los grupos politicos, de que las prerrogativas de los grupos
politicos pueden justificarse en tanto en cuanto contribuye a «una medida
que se adapta a la organizacién eficaz de los trabajos y de los procedimientos
de la Institucidn, especialmente con vistas a hacer posible la expresién de vo-
luntades politicas comunes y la consecucién de compromisos, los cuales son
particularmente necesarios debido al muy elevado nimero de diputados que
componen el Parlamento Europeo, a la excepcional diversidad de culturas,
nacionalidades, lenguas y movimientos politicos nacionales que estdn repre-
sentados en el mismo y a la enorme diversidad de sus actividades, asi como
al hecho de que, a diferencia de los parlamentos nacionales, el Parlamento
Europeo no se caracteriza por la dicotomia tradicional mayoria/oposiciény,
asf como para el desempeno de las funciones legislativas del Parlamento, y
porque «permite trascender los particularismos politicos locales y promover la
integracién europea a la que aspira el Tratado»*.

La reforma de 2016 avanza en esta consolidacién de los grupos politicos.
Ello en primer lugar porque ocupan un papel muy relevante en el mecanismo
de los umbrales al que hemos aludido anteriormente. En segundo lugar, con
relacién a su papel en la composicién de las comisiones parlamentarias.

El art. 199 establecia que los miembros de las comisiones serfan deter-
minados por el Parlamento (el Pleno) a propuesta de la Conferencia de Pre-
sidentes, érgano en que los grupos politicos estdn representados. La reforma
hace que, teniendo en cuenta el tamafo de cada comisién parlamentaria y
peso de cada grupo politico en la misma, ahora corresponde a los grupos
politicos determinar su composicién, esto es, los diputados concretos que

> Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 2 de octubre de 2001, Martinez y otros/
Parlamento, asuntos acumulados T-222/99, T-327/99 y T-329/99,EU:T:2001:242.
2 Apdos. 146, 147 y 148.
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formardn parte de cada una de ellas. El cambio parece, a simple vista, me-
ramente cosmético, porque de todas formas el pleno venfa simplemente a
ratificar la propuesta que los grupos hacian a través de la Conferencia de Presi-
dentes. En una lectura mds detenida del cambio y a la luz de la escasa fidelidad
que algunos diputados han mostrado en ocasiones para su grupo, el cambio es
muy transcendente. En efecto, hasta la fecha no era extrafio que algin dipu-
tado cambiara de grupo politico o pasara a ser no inscrito durante el curso de
la legislatura. Puesto que su «membresfa» a una u otra comisién parlamentaria
era decisién del Pleno, mantenia la titularidad el propio diputado individual
mientras su grupo anterior «perdfa» un puesto de diputado en esa comisién
parlamentaria y por tanto peso relativo en las decisiones de la misma. Este
desequilibrio se solventaba con arreglos complejos, como el aumento en el
ndimero absoluto de miembros de la comisién parlamentaria para devolver al
grupo perdedor su peso, lo cual no era éptimo. El nuevo sistema impide esta
situacién, de modo que el diputado que produce baja en su grupo politico
perderd automdticamente su titularidad en la comisién de que fuera miembro.
La modificacién del art. 199 va a suponer un acicate para una mayor lealtad y
cohesién en los grupos politicos, que redundard posiblemente en una mejora
de la légica del sistema de partidos a nivel europeo (Denti, 2013).
Finalmente, se introduce una clarificacién necesaria relativa al momento
de la disolucién de los grupos politicos. Hasta 2016 no estaba determinado con
claridad el momento en que un grupo politico dejaba de existir. En la prdctica,
habia ocurrido que los grupos mds pequenos, que en un momento dado perdian
algtin diputado, cafan por debajo de los requisitos minimos (veinticinco diputa-
dos de siete Estados miembros) para seguir funcionando, pero a los pocos dias
recuperaban a otro que les hacfa alcanzar de nuevo el umbral. La duda sobre si
el grupo habfa continuado existiendo durante este interin o por el contrario se
habia extinguido, «renaciendo» a los pocos dias, o incluso horas, daba lugar a
una incertidumbre sobre cuestiones administrativas tales como las partidas pre-
supuestarias atribuidas a grupos o la vigencia de los contratos con su personal a
cargo. El nuevo pdrr. 6a del art. 32 hace superar estas dudas. Una vez se dejan de
cumplir los requisitos para la existencia del grupo, este goza ain de un periodo
de gracia cuyo limite temporal se fija con el anuncio del presidente en Pleno®.
De esta forma, la disolucién tiene una suspensién temporal de sus efectos hasta
que se haga el anuncio en Pleno, o, dicho de otro modo, este anuncio tiene efec-
tos retroactivos al dia siguiente de que las condiciones dejaron de reunirse. Con

> Hay doce sesiones plenarias al afio (en Estrasburgo) a las que se anaden algunas otras
sesiones plenarias en Bruselas (miniplenos), lo que lleva aproximadamente a un plazo
de entre dos y tres semanas entre una sesién de plenos y la siguiente.
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este sistema, se da al grupo la oportunidad de reorganizarse y volver a reunir el
nimero minimo si puede hacerlo en cuestién de unos dfas.

Ademds del refuerzo a grupos y presidente, hay algunas pequefias noveda-
des en los criterios para la eleccién de cargos internos del Parlamento. Asi, el art.
15 incorpora los criterios del equilibrio geogrifico y el equilibrio de género en la
eleccién del presidente, vicepresidentes y cuestores (criterios que son aplicables
igualmente a comisiones parlamentarias y delegaciones interparlamentarias).
Con anterioridad se hacfa referencia al criterio de la pluralidad politica (que
se mantiene) y a la representacion de los Estados miembros, sustituida ahora
por la referencia quizd mds oportuna al equilibrio geogrifico. El criterio de la
diversidad, de género en este caso, si se introduce con mds fuerza vinculante,
en relacién con las mesas de las distintas comisiones parlamentarias. En efecto,
se introduce en el art. 204 la obligacién de que ninguna de las mesas de una
comisién parlamentaria esté integrada por miembros (una presidencia y cuatro
vicepresidencias) del mismo sexo. Una limitacién adicional que se introduce, en
este caso en relacién con las delegaciones interparlamentarias, consiste en que
un mdximo de un tercio de los miembros de una delegacién parlamentaria no
podrdn ser diputados elegidos en un mismo Estado miembro (art. 212)%.

La mejora en el papel de los grupos en el funcionamiento del Parla-
mento es notable en virtud de la reforma del Reglamento, si bien esta es una
tendencia ya advertida desde la ciencia politica europea desde hace unos afios
(Hix et al., 2007: 95). Este es un elemento fundamental en la creacién de un
espacio de debate politico europeo (Eriksen, 2005: 342), que haga superar el
criterio «nacional» como preponderante en la representacién que se atribuye
a los diputados europeos y que finalmente les haga merecedores del titulo de
«representantes de los ciudadanos de la Unién»?.

4. DERECHOS Y OBLIGACIONES DE LOS DIPUTADOS

El régimen juridico de los diputados viene dado por el estatuto de
los diputados del Parlamento Europeo®. Ahora bien, hay disposiciones del

26 Fgra limitacién puede parecer injustificada, pero un ejemplo concreto demuestra

que no lo es. Asi, la delegacién interparlamentaria relativa a las relaciones con Mol-
davia tenfa un nimero de diputados inusitadamente alto elegidos en Rumanfa.
7 Art. 14(2) del Tratado de la Unién Europea. En contraste con la redaccién del anterior
art. 190 del Tratado de la Comunidad Europea que aludia a los «representantes de los
pueblos de los Estados reunidos en la Comunidad».
% Decisién del Parlamento Europeo, de 28 de septiembre de 2005, sobre la adopcién
del Estatuto de los diputados al Parlamento Europeo (2005/684/CE, Euratom) (DO

L 262 de 7.10.2005, p. 1).
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Reglamento que completan este marco juridico y aportan algunas noveda-
des, muchas de las cuales se relacionan con las iniciativas del Parlamento
en relacién con la transparencia de las instituciones® y que por medio del
Reglamento el Parlamento se autoimponen.

Es en este sentido que se encuadra la adicién de un pérr. 1a en el art. 11
por el que se establece que los diputados deben adoptar la prictica sistemdtica
de reunirse dnicamente con los representantes de intereses que estén inscritos
en el registro de transparencia®. Si bien es un paso mds en la transparencia
de las a veces controvertidas reuniones con los lobistas, no se establece una
obligacién con criterios absolutos. En efecto, una obligacién absoluta podria
ser contraria al libre mandato de los diputados establecido en el Acta Electoral
de 1976°'.

También en esta direccién de préicticas voluntarias pero incentivadas se
inscribe la huella legislativa incluida en el art. 4 del Cédigo de Conducta de
los diputados, que forma parte como anexo del Reglamento interno. Asi, se
indica que los ponentes de determinado informe podrdn enumerar volunta-
riamente los representantes de intereses externos que hayan sido consultados
sobre cuestiones relacionadas con el asunto del informe en la exposicién de
motivos del mismo.

En el Cédigo de Conducta hay algunas otras modificaciones importan-
tes, como son la prohibicién de desarrollar actividades retribuidas de lobby
relacionadas con el proceso de decisién de la Unién (una prohibicién general
de actividades retribuidas de los diputados fue puesta sobre la mesa, si bien
finalmente no fue adoptada). Para los antiguos diputados, el desarrollo de
estas actividades de Jobby deberd ser comunicado al Parlamento. Por lo demds,
se hacen mds detalladas las obligaciones relativas a la declaracién de intereses
financieros de los diputados.

La otra gran reforma que se formula desde el punto de vista de las obli-
gaciones de los diputados se refiere al régimen de sanciones. Asi, el art. 11 que
determinaba las normas de conducta se completa con la obligacién de que los

? Informe del Parlamento Europeo de 30 de marzo de 2017 sobre transparencia, re-

sponsabilidad e integridad en las instituciones de la Unién (2015/2041(INI)) -
Comisién de Asuntos Constitucionales - ponente: SvenGiegold.
3 Acuerdo de 16 de abril de 2014 entre el Parlamento Europeo y la Comisién Euro-
pea relativo al Registro de transparencia sobre organizaciones y personas que trabajan
por cuenta propia que participan en la elaboracién y aplicacién de las politicas de la
Unién Europea (DO L 277 de 19.9.2014, p. 11).
Art. 6.1 del Acta relativa a la eleccidn de los representantes en el Parlamento Europeo
por sufragio universal y directo (DO L 278 DE 8.10.1976) (76/787/CECA, CEE,

Euratom).
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diputados se abstengan de adoptar un lenguaje o un comportamiento difama-
torio, racista o xenéfobo, asi como de desplegar pancartas o carteles. En caso
de que se use dicho lenguaje, se introduce la novedad de que el presidente
podrd decidir que se suprima la grabacién audiovisual de los debates en que el
mismo haya sido utilizado.

En la legislatura actual el nimero de sanciones impuestas sobre la base
de declaraciones de este cariz ha aumentado considerablemente, lo que préxi-
mamente dard lugar a que el Tribunal General se pronuncie sobre el régimen
de disciplina parlamentaria y los limites a la libertad de expresién de los eu-
roparlamentarios®.

Por otro lado, el régimen de las sanciones se endurece. El art. 166 se
modifica para triplicar el limite méximo de las sanciones hasta ahora exis-
tentes, consistentes en la pérdida del derecho de dietas de estancia® hasta
treinta dfas (antes era de diez dfas) y la suspensién de la participacién en
las actividades parlamentarias también hasta treinta dfas (antes era igual-
mente un mdximo de diez dfas), con la salvedad del derecho al voto en el
plenario, que resulta intangible. A estas sanciones se afiade la posibilidad de
prohibicién de que el diputado represente al Parlamento en una delegacién
interparlamentaria o en otro foro interinstitucional, durante un perfodo
méximo de un afno; asf como, en caso de vulneracién de la confidencialidad,
limitacién de los derechos de acceso a informacién clasificada o confidencial
también durante un periodo mdximo de un afno. Finalmente, estas sancio-
nes pueden duplicarse en caso de reincidencia y se publicardn en la pdgina
web del Parlamento.

En este sector, se aprecia una voluntad de poner coto a las criticas a la
falta de transparencia en el trabajo de los diputados, en especial en el marco de
sus relaciones con lobistas (Dionigi, 2017: 16), pero ello entra en tensién con
una idea de «libre mandato parlamentario» que aparece en el derecho primario
y, por tanto, serfa prevalente en caso de conflicto directo. Por ello, las férmulas
de incentivar el comportamiento transparente se imponen a obligaciones vin-
culantes, al menos en este momento. En lo que si se aprecia un mayor rigor
es en el régimen de disciplina parlamentaria: a la vista de la experiencia que el
Parlamento, se encuentra desprovisto de instrumentos de defensa frente a ata-
ques a su reputacién de parte de algunos diputados que gozan, naturalmente,
de inmunidad parlamentaria frente al exterior.

32 Recurso interpuesto el 2 de noviembre de 2016 - Korwin-Mikke/Parlamento (Asunto
T-770/16), y Recurso interpuesto el 2 de junio de 2017 - Korwin-Mikke/Parlamento
(Asunto T-352/17), ambos pendientes de sentencia.

% En la actualidad, aproximadamente de 300 euros al dfa.
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5. PARLAMENTARISMO Y OTRAS NOVEDADES

Ademis de las funciones del Parlamento como legislador y en el control
del ejecutivo de la Unidn, existe otra pluralidad de acciones del Parlamento
que podemos encuadrar bajo la nocién genérica de parlamentarismo y que
en esta reforma resultan también afectadas para adaptarse a nuevos tiempos.

Asf ocurre con las declaraciones escritas del art. 136 del Reglamento, que
eran una rémora de un anterior Parlamento que apenas legislaba y que se veia
obligado a expresar su voluntad politica mediante este tipo de declaraciones
de cardcter menos relevante que el papel de legislador. La reforma de 2016
entierra este instrumento.

Las propuestas de resolucién del art. 133 del Reglamento se limitan. A
partir de la reforma se restringen a un mdximo de una al mes por diputado y
con un mayor control por parte del presidente de si verdaderamente cumplen
con los criterios de su admisibilidad, como que se circunscriben al dmbito de
actividad de la Unién pero que a la vez no sean objeto de un procedimiento
legislativo pendiente.

También en el sentido de agilizar el funcionamiento de las sesiones ple-
narias se limitan las intervenciones en Pleno para proponer modificar la agen-
da o hacer mociones de procedimiento. Si anteriormente toda propuesta era
seguida de una intervencién de un diputado a favor y otra de otro diputado en
contra, ahora se simplifica el trémite de forma que haya solo una intervencién
de un diputado en contra, en el entendido de que quien la propone ya habla
en favor de la propuesta. En esta misma légica se inscriben la limitacién de
las explicaciones orales del voto (limitadas ahora a tres por sesién para cada
diputado; art. 183), asi como la limitacién de las solicitudes de voto nominal
en pleno (un mdximo de cien por grupo politico por sesién parlamentaria;
art. 180).

Mds relevante quizd es la novedad tomada del parlamentarismo alemdn
del debate de actualidad a peticién de un grupo politico (AkzuelleStunde del
Bundestag alemdn). Ello consiste en que se reservardn una o dos fracciones
de tiempo de al menos sesenta minutos cada periodo de sesiones para debates
sobre un tema de actualidad de gran interés para la politica de la Unién Euro-
pea. Cada grupo politico tendrd la facultad de proponer un tema de actuali-
dad de su eleccién para al menos un debate de ese tipo al afio, en funcién de
una distribucién equitativa a determinar por la Conferencia de Presidentes.
No obstante, esta facultad de los grupos politicos tiene la limitacién (en pre-
visién de propuestas politicamente inaceptables por parte de los grupos en
los extremos del arco parlamentario) de que la Conferencia de Presidentes,
mediante una supermayoria de 4/5 partes en voto ponderado, pueda rechazar
una propuesta de un grupo politico.
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También se modifica la norma relativa al turno de preguntas orales a
la Comisién. El engorroso sistema anterior de sorteo es sustituido por un
sistema mds 4gil en el que el tiempo de palabra no estd predeterminado y que
confiere al presidente en ejercicio de la sesién la facultad de dar la palabra
equitativamente a los representantes de las distintas tendencias politicas (y Es-
tados miembros). Las preguntas tienen un limite temporal de un minuto para
ser formuladas y de dos minutos por parte del comisario para ser respondidas,
con una posible pregunta adicional de seguimiento.

En este dmbito, tiene interés también destacar que las preguntas escritas
a la Comisién se limitan a veinte por diputado por periodo de tres meses,
pudiendo indicar un pregunta prioritaria al mes. Con ello se acaba con la
anterior limitacién que establecfa excepciones poco claras para las preguntas
de urgencia. Se incluye la posibilidad de que un diputado apoye la pregunta
escrita de otro.

Ademis de ello se introducen nuevos instrumentos de control a la Co-
misién, en la formulacién de las denominadas interpelaciones menores y ma-
yores, inspiradas en el derecho parlamentario alemdn. Afiadidas en los nuevos
arts. 130a y 130b, estas interpelaciones consisten en preguntas escritas reali-
zadas por una comisién parlamentaria, un grupo politico o, como minimo, el
5 % de los diputados que componen el Parlamento y que piden informacién
sobre cuestiones especificas al Consejo, a la Comisién o al alto representante
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. El presidente llevard a cabo
un control sobre su admisibilidad. En el caso de las interpelaciones mayores,
la pregunta podrd ser acompafiada por una exposicién de motivos y, ademds,
la respuesta escrita podrd dar lugar a un debate en Pleno.

Finalmente, otras novedades que se relacionan con otros 4mbitos concre-
tos son las siguientes. Un procedimiento relativo a las iniciativas ciudadanas
que no hayan fructificado en una respuesta por parte de la Comisién. Un
deseo que el Parlamento ya habfa expresado en una resolucién de 2015* y que
ahora se materializa en el art. 211.8 del Reglamento es la posibilidad de orga-
nizar un encuentro con la entidad organizadora de la iniciativa ciudadana y,
si se estima pertinente por la comisién parlamentaria competente, la peticién
formal a la Comisién para que formule una propuesta en virtud del art. 46 del
Reglamento y del art. 225 del TFUE.

Las reglas relativas al derecho de peticién también se modifican sustan-
cialmente. Asi, se clarifican y refuerzan las condiciones de admisibilidad de las
peticiones, se faculta para el tratamiento conjunto de varias peticiones de conte-

3 Resolucién del Parlamento Europeo, de 28 de octubre de 2015, sobre la iniciativa
ciudadana europea (2014/2257(INI)).
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nido similar y se regulan especificamente las visitas de informacién (fact-finding
missions). Estas dltimas deben elaborar un informe de misién a cargo del jefe de
la delegacidn seleccionado y con una recomendacién final. Caben enmiendas a
la recomendacidn final pero no a la exposicién de los hechos que se realice en la
propuesta de informe de misién.

La visibilidad publica del Parlamento en los debates politicos del mo-
mento es una cuestién casi existencial para el Parlamento Europeo. En un
momento en que es perceptible un debate a nivel europeo mds politizado y
menos en clave nacional (Hoeglinger, 2016: 3), la voluntad del Parlamento de
constituir uno de los foros principales en un incipiente espacio «europeo» de
debate (Lucarelli ez /., 2011: 201) es crucial. Sin exagerar la importancia en
términos de visibilidad politica de estos cambios operados en el Reglamento
del Parlamento, si pueden observarse como manifestacién de esta voluntad.

IV. CONCLUSIONES

En un momento de relativo estancamiento en la integracién europea
desde un punto de vista constitucional, tiene su importancia observar los
cambios que se han introducido mediante el instrumento, «menor» desde una
perspectiva constitucional, pero politicamente muy relevante y revelador de la
voluntad de la institucién que mejor encarna la democracia europea, como es
el Reglamento del Parlamento Europeo. Esta reforma ha sido la mds impor-
tante hasta la fecha en el Reglamento del Parlamento, tanto por su profundi-
dad como por su amplitud.

Estos cambios afectan en primer lugar al papel del Parlamento como
legislador, consolidando y simplificando su labor en el procedimiento legis-
lativo ordinario, que se ha generalizado. M4s alld de las lecturas previstas del
procedimiento legislativo, la legislacién europea nace en muchos casos de los
llamados acuerdos interinstitucionales a los que el nuevo Reglamento da una
regulacién nueva. Esta regulacién de los trilogos pretende ser homogénea,
transparente y con apoyo desde el principio del Pleno, o al menos mejorar
en estos aspectos la prictica hasta este momento. Es también mds clara la
participacién, posible, del Pleno desde el primer momento pero también la
preferencia que se da a estos acuerdos en caso de que se produzcan, a la hora
del voto final.

La reforma también afecta al Parlamento en su funcién de control al
ejecutivo de la Unidén. Si bien es todavia una cuestién pendiente de deter-
minar en qué medida el Parlamento Europeo es determinante en la eleccién
del presidente de la Comisién, ha sabido utilizar su fortaleza politica para ir
mds alld del texto de los tratados, no solo en relacién con la presidencia de la
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Comisién, sino también con relacién a la composicién del Colegio de Comi-
sarios. Este dltimo aspecto resulta elaborado particularmente por la reforma
del Reglamento.

También en el resto de aspectos de su funcionamiento el Parlamento
cambia con esta reforma de su Reglamento. Consolidando su cohesién y po-
tenciando su visibilidad politica, mejora el papel de los grupos parlamenta-
rios, una tendencia que ya habfa sido observada en el funcionamiento prictico
reciente. Ademds, exige mayores requisitos de los diputados al completar su
Cédigo de Conducta, donde se aprecia atin una fase de transicién en la que
el equilibrio entre la transparencia y el respeto al «libre mandato» de los dipu-
tados todavia no se ha determinado definitivamente, pero donde parece que
la primera consideracién va ganando peso progresivamente. Finalmente, el
nuevo Reglamento deja atrds rémoras de su antigua impotencia (los tiempos
de la «asamblea» de funciones consultivas), como las declaraciones escritas, y
adopta prdcticas parlamentarias mds dindmicas inspiradas en sistemas parla-
mentarios nacionales, como los debates de actualidad o las interpelaciones,
que le dardn mds visibilidad como foro de los debates politicos europeos.

En definitiva, la reforma del Reglamento refleja al Parlamento Europeo
como una institucion fuerte y coherente, como verdadero poder legislativo,
como actor que aspira a determinar el rumbo politico de la Unién, como foro
de discusién en un espacio politico cada vez mds «europeo».
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