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Hacia un procedimiento
electoral uniforme para las
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INTRODUCCION

No hay duda que las Comunidades Europeas constituyen una organizacion
internacional sui generis, de dmbito regional, en constante evolucién. Asimismo,
no es menos cierto que en su proceso de transformacién, entre otros muches
factores, va a influir decistvamente la evolucidn que experimenten sus principa-
les instituciones, en particular el Parlamento Europeo. Como decia su actual pre-
sidente, Sir H. Plumb, con ocasion del 30 aniversario de la Comunidad, «de to-
das las instituciones de las Comunidades, el Parlamento Buropeo tiene que ser
el que experimente el mayor desarrollo en los préximos afioss.! No es posible
predecir st efectivamente tales transformaciones se efectuarén, pero si es cierto,
que, a largo plazo, el Parlamento Europeo debera experimentar grandes cambios.
Estos, esencialmente se produciran en relacién a sus competencias y a su grado
de legitimacidn, elementos que estan intimamente interrelacionados.

Al igual que sucedié en 1979 con la primeras elecciones por sufragic directo,
es de esperar que la eleccidn de sus miembros mediante un procedimiento elec-
toral uniforme conlleve un avance de enorme trascendencia en el proceso de le-
gitimacién del Parlamento Europeo y, en consecuencia, éste dispondra de un ar-
gumento més para «reivindicar» nuevas competencias. Como seflala E. Klein, la
legitimidad democratica brinda una base politica para exigir mas funciones y com-
petencias de las que le corresponden juridicamente.? Por otra parte, de esta for-
ma se facilitara la correccidn de leo que algunos denominan «déficit democréticos
de las Comunidades Europeas.® En este sentido, en el reciente Congreso sobre
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la Europa de los Ciudadanos, clausurado el pasado 4 de marzo, se hize publico
el Manifiesto de Barcelona, en el que se ponia de relieve la necesidad de

«superar el déficit democratico, asegurando que el Parlamento Europeo esté
investido de un poder legislativo real que le permita constituir y controlar
politicamente un verdadero gobiernc federal europeo».*

Téngase también presente que el preambulo del Acta Unica declara que los
Estados miembros estdn «decididos a promover conjuntamente la democracia»
y «convencidos de que la idea europea.., asi como la necesidad de nuevos desa-
trollos, responden a los deseos de los pueblos democraticos europeos...». Aun-
que estas disposiciones son de cardcter programatico, asignan a las actividades
comunitarias un objetivo pelitico basade en la democracta. Es decir, las Comuni-
dades se ven abocadas a actuar, tante por un deber juridice como por una nece-
sidad politica. En este sentido cabe, por ejemplo, citar varias resoiuciones del Par-
lamento Europeo solicitando a la Comisién que presentara una propuesta de
directiva dirigida a conceder el derecho de voto en las elecciones municipales
a los ciudadanos comunitarios residentes en un Estado miembro que no sea el
suyo.®

A partir del 18 de junio las Comunidades Europeas tendrdn un nuevo Parla-
mento compuesto de 518 miembros. Si nos atenemos a los indices de participa-
ci6én alcanzados en las dos anteriores elecciones directas, 63 % en 1979 y 59 %
en 1984, parece confirmarse el hecho que las elecciones europeas constituyen
un acontecimiento de interés secundario.® Estos bajos indices de participacién
preccupan a las autoridades comunitarias y, prueba de ello, lo tenemos en la afir-
macién que, en relacion a las proximas elecciones, se hacia en el informe de Euro-
barémetro, donde se indicaba que

«la batalla para conseguir un indice de participacién superior al 50 % en 1989
estd lejos de ser ganada, y existen razones para incrementar la investigacién
en torno a los estimulos de participacién en las elecciones europeass.’

Hay diversas formas de incentivar al elector europec a participar en las elec-
ciones al Parlamento Europeo. Por ejemplo, haciendo que los mass media presten
a las eleccicnes europeas la misma atencién que a las elecciones nacionales. Pero,
es igualmente cierto, que el establecimiento de un procedimiento electoral uni-
forme para toda la Comunidad también contribuiria a cambiar la actitud de la
opinién publica europea ante las elecciones europeas.® Actualmente dichas elec-
ciones son reguladas por las leyes electorales de cada uno de los doce Estados
miembros,? situacién que provoca que los ciudadancs europeos tengan la sen-
sacidén que mds que hallarse ante unas auténticas elecciones europeas, se encuen-
tren ante doce elecciones nacionales. Por consigulente, consideramos realmente
trascendente que los doce se pongan de acuerdo para la adopcidn de un procedi-
miento electoral uniforme que rija las elecciones europeas. Mientras tal evento
no se produzca, hablar de la Unidén Europea seguird siendo una quimera a nivel
politico.'®

El hecho que el procedimiento electoral uniforme constituya un elemento
importante para la construeccién de la futura Unién Europea justifica suficiente-
mente el interés que puede tener su estudio.
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I. ANTECEDENTES DEL PROCEDIMIENTO ELECTORAL UNIFORME

1. La Asamblea del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea del
Carbén y del Acero {TCECA])

De acuerdo con el articulo 21 del TCECA los 78 miembros de la Asamblea,
opcionalmente, podian ser elegides, bien por designacidn de los parlamentos na-
cionales o bien mediante eleccién por sufragic universal directo dentro de cada
Estado. Este sisterna suponia un equilibrio entre los partidarios de mantener una
preponderancia de los Estados y los federalistas, defensores de una Asamblea
elegida por sufragio universal directo como medio de acelerar la unificacién po-
litica europea. En la préictica, todos los Estados descartaron la via de la eleccién
directa para evitar que la Asamblea pudiese eludir la mediacién estatal en el pro-
cesc electoral.

En el seno de la Asamblea CECA, el 6 de marzo de 1953 se present6 un pro-
yecto que prevefa una nueva Asamblea dividida en dos cdmaras: una de 268 miem-
bros de eleccién directa por los pueblos de Europa scbre una base proporcional,
y otra, denominada Senado, compuesta de 87 miembros designados por los Par-
lamentos nacionales. Este proyecto estaba de facfo vinculado al de la Comunidad
FEuropea de Defensa, de ahi que, el fracaso de &sta, comportara el de dicho pro-
yecto.

2. La Asamblea de la CEE, CECA y EURATOM

Se aumentd el ndimero de miembros de la Asamblea de 78 a 142, pero se
dic en principic un paso atrds puesto que, a consecuencia de las presiones de
los sectores mds nacionalistas, se suprimié la previsidn que contenia el articule
21 del TCECA que, facultativamente, permitia a los Estados miembros instaurar
el sufragic universal directo para la eleccidén de sus miembros a la Asamblea.
No obstante, tal posibilidad fue sustituida por una disposicién que abria de nue-
vo las esperanzas. En efecto, los articulos 138.3 TCEE, 21.3 TCECA y 167.3 TCEEA
establecian que

«La Asamblea elaborard proyectos con vistas a permitir la eleccién por sufra-
gio universal directo, segiin procedimiento uniforme en tedos los Estados
miembros.

El Consejo, resolviendo por unanimidad, aprobara las disposicienes cuya adop-
cién recomendara a los Estados miembros, conforme 2 las normas constitu-
cionales respectivass.

De esta forma, la posibilidad de implantar el sufragio universal directo para
la eleccién de la Asamblea gquedaba en manos de los gobiernos de los Estados
miembros y de los respectivos parlamentos nacionales, no dejando a la Asam-
blea otro papel que el de elaborar la propuesta, con la agravante que la decision
del Consejo tenia que tomarse por unanimidad.
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3. EI proyecto Dehouse

El proyecto Dehouse,'! titulado «Proyecto de convencién sobre la eleccién
de la Asamblea parlamentaria europea por sufragio universal directos, tuvo una
delicada elaboracién, debido a que tenia que satisfacer los intereses opuestos de
los federalistas europeos, por un lado, y de los gobiernos nacionalistas, por otro.

Uno de los informes que acompafiaba al proyecto destacaba el deseo de des-
vincular la aprobacién del sistema electoral directo del tema de la ampliacién
de las competencias de la Asamblea, pues a pesar de su interrelacién queria evi-
tar el fracaso del proyecto.

En relacién con el procedimiento electoral uniforme el informe subrayé que
esta expresién se refiere a «una ley electoral que sea fundamentalmente la mis-
ma en los seis paises», pero, a continuacién, afiadia que «la nocién de uniformi-
dad no es sinénima de la de identidad», por lo que podian subsistir ciertas dife-
rencias.

El proyecto fue aprobado por la Asamblea el 17 de mayor de 1960, ya que
al medificar la composicién y sistema electoral suponia un caso especial de re-
forma de los tratados constitutivos. El texto del provecto preveia la elevacién det
niimero de miembros de la Asamblea de 142 a 426 y su eleccidn total, por un
pericdo de 5 afios, mediante sufragio universal directo, aunque transitoriamente
se reservaba la eleccidn de un tercio a los Parlamentos nacicnales, cuestion que
levantd fuerte polémica.

Otra materia igualmente controvertida fue la de las incompatibilidades en
relacidn a la calidad de parlamentario nacional. Si bien, en el informe de la Co-
misién de Asuntos Politicos y Cuestiones Institucionales se reconocia que la ad-
mision del doble mandato nacional y europeo era susceptible de impedir una
participacidn efectiva en los trabajos parlamentarios, tal incompatibilidad no po-
dia establecerse en tanto se mantuviese la eleccién de un tercio de los miembros
por los Parlamentos nacionales. Se trataba de evitar discriminaciones, pues hu-
biese significado prohibir arbitrariamente el doble mandato para el resto de los
representantes; de ahi que, finalmente, se decantaran por el reconocimiento de
la compatibilidad.

QOtro problema era el disefio del procedimiento electoral. A pesar que exis-
tian preferencias por el sistema proporcional, éste no fue escogido debido al te-
mor que el proyecto fuese rechazado por los paises donde las elecciones se rigen
por el sistema mayoritario. Por consiguiente, se optd por una solucién ambigua
en el articulo 9, al disponerse que el régimen electoral seria competencia de cada
uno de los Estados durante el periodo transitorio, sin més condicidn que sujetar-
se a lo establecido en la propia Convencién. Una vez concluido dicho perfodo,
las eleccicnes habrian de regirse por el procedimiento uniforme que debia esta-
blecer la Asamblea. Esto sentaria un precedente que posteriormente fue seguido
por el Acta de 20 de septiembre de 1976.

Hay que sefialar que en realidad el articulo 9 quedaba desnaturalizado: en
efecto, si bien se determinaba que el nuevo Parlamente Europeo debia estable-
cer el procedimiento «mds uniforme posible», resultaba —dado que en su fija-
cién se exigian dos tercios— que el tercio procedente de los Parlamentos nacio-
nales podria bloquear la uniformizacién y en consecuencia, conseguir gue el
procedimiento fuera lo menos uniforme posible.'

Finalmente, el proyecto fracasé debido a la postura del Presidente francés,
Ch. De Gaulle, tendente a la reconduccion del proceso europeo hacia una mera
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unidn de Estados.

En 1962 la Asamblea de las Comunidades Europeas pasa a denominarse Par-
lamento Europeo,™ pero el cambio de nombre no comporté modificaciones sus-
tanciales debido a la actitud francesa de impedir todo avance europeista en los
afios sesenta, provocando incluso retrocesos, como el acaecido con ocasién del
Compromisc de Luxemburgo de 1966.

4. El proyecto Patijn

La ampliacion de las Comunidades a 9 miembros y la eleccién de V. Giscard
d'Estaing como presidente de la Republica Francesa en los afios setenta haran
que el movimiento europeista vuelva a recibir un nuevo impulso.

El informe Patijn' de noviembre de 1974 preveia un Parlamento compues-
to de 550 miembros [niimero que luego seria reducido a 355 por el propio Parla-
mentoj elegidos por un periodo de cinco ahos.

Del proyecto Patijn se deduce el mantenimiento del criterio del proyecto De-
house sobre el establecimiento.de un periodo transitorio en €l que se omite la
observancia de un procedimiento electoral uniforme. No obstante, se emplaza
al Parlamento Europeo a elaborar un proyecto de procedimiento electoral uni-
forme antes de 1980, que deberia ser aprobado por el Consejo de Ministros por
unanimidad y pasar después a ser ratificado por los diferentes Estados miem-
bros. Asimismo el proyecto Patijn acogié el criterio de la compatibilidad de man-
datos, al ser rechazada en el Pleno una enmienda de la Comisién Juridica que
proponia su prohibicidn.

El 14 de enero de 1975 el Parlamento Europeo adopt6 el proyecto Patijn, que
una vez modificado fue aprobade por decisién del Consejo de Ministros de 20
de septiembre de 1976 convirtiéndose, junto a sus anexos, en el «Acta Relativa
a la Eleccién de los Representantes en la Asamblea por Sufragio Universal Di-
rectos, conocida como el Acta de Bruselas, que fue enviada a los respectivos Par-
lamentos nacionales para que procedieran a su ratificacion. Previamente, el Con-
sejo Europeo, en su reunién de Bruselas de 12 y 13 de julio de 1978, ya se habia
puesto de acuerdo en cuanto al reparto de escafios a adjudicar a cada Estado.'

En relacion a la aprobacién del Acta de Bruselas es importante remarcar que,
una vez mds, fue el Consejo Europeo quien, en iltima instancia, consiguié sacar-
la adelante cuando el tema estaba semiparalizade a nivel de Consejo de Ministros.

5. El Acta de Bruselas de 20 de septiembre de 1976

En realidad, el Acta'® no es una decisidn, sinc un tratado internacional'”
puesto que se prevé:

1. T.a modificacién de disposiciones de los Tratados Constitutivos de las Ce-
munidades Europeas.

2. §i efectivamente se tratara de una decision, en absoluto se exigiria la apro-
bacidén por los respectivos Estados miembros.

3. Considerarla una decisién implicaria desvincular de ella sus tres anexos
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invalidando, de esta forma, el parrafo segundo del articulo 15 que les concede
idéntica categoria juridica que a la misma Acta.

El Acta de Bruselas seria un ejemplo patente de un acto atipico tendente a
la adopcién de un auténtico tratado internacional incorporado al texto mismo
de la decision.

El actual régimen vigente del Acta se caracteriza por no establecer un proce-
dimiento electoral uniforme, limitdndose a fijar unas lineas directistes para las
elecciones que han de celebrarse en cada Estado miembro. Dichas elecciones ha-
brén de regirse por la legislacion electoral que cada pais dicte para el desarrollo
del Acta.

En cuanto a aspectos sustanciales, cabe sefialar que en su articulo 7 no hace
mas que repetir lo ya previsto en los Tratados Constitutivos, es decir, se solicita
al Parlamento Europeo la elaboracion de un proyecto de procedimiento electoral
uniforme.'® Como muy acertadamente indica J.L. Burban, las elecciones previs-
tas en el Acta no son mas que una suma de elecciones nacionales en vistas a
elegir los eurodiputados, pero no elecciones europeas y, en consecuencia, el Acta
retiene una solucion minimalista. Para que haya auténticas elecciones europeas
hara falta un sistema electoral comun, circunscripciones transfronterizas, auto-
rizacién del voto vy candidaturas de ciudadanos de otros Estados miembros, etc;
no siendo éste el caso del Acta de Bruselas. Ademds, existen Estados que han
«nacionalizado» las elecciones europeas haciendo de todo el pafs una circunscrip-
cién electoral Gnica. Por tanto, solamente en estos cases hay una diferencia esen-
cial respecto al sistema anterior: las elecciones se desarrollardn por sufragio di-
recto en vez de indirecto.!®

Una vez mads, fueron los intereses de Francia, junto a los de Reino Unido,
paises regidos por sistemas electorales mayoritarios, los que impidieron la adop-
cién de un procedimiento uniforme basado en principios proporcionales o algin
tipo de suceddneo suyo, sistema seguido en los restantes paises comunitarios.

El incremento de legimitidad del Parlamento Europeo en 1979, fruto de su
eleccién por vez primera mediante sufragio directo, comporté una dist: tbucion
més equitativa de los escafios, circunstancia que hizo gque el nimero de eurodi-
putados alcanzase los 410.

En relacién al problema del doble mandato, se enfrentaron, por un lado, los
que defendian su prohibicién como un medio de dar sustantividad propta al Par-
lamento Europeo desvinculdndolo de los Parlamentos nacionales, combatir el ab-
sentismo parlamentario, evitar la instrumentalizacién del mandate europeo en
favor de las perspectivas de carrera en el ambito nacional, facilitar el efectivo
desempefio de los cargos y la concurrencia a los procesos electorales, asi como
fortalecer los circulos internos de los grupos politicos europeos.

Por otro lado, los defensores de la compatibilidad argumentaban que era un
medio de reforzar la importancia del Parlamenté Europeo, ya que incentivaria
la participacién en sus elecciones de las figuras mds relevantes de la politica na-
cional del momento. Ello posibilitaria una relacién arménica entre los Parlamen-
tes nacionales y el Parlamento Eurcpeo vy, sobre todo, reforzaria la importancia
de éste dltimo con la previsible incorporacién de los maximos dirigentes politi-
cos nacionales.

Esta Gltima serd la postura que finalmente se impondria. Asi, el articule 5
del Acta declara expresamente que «La calidad de representante en la Asamblea
serd compatible con la de miembro del Parlamento.de un Estado miembro».

Tal solucién es merecedora de criticas, al menos a largo plazo, por la dificul-
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tad'que entraiia el poder atender de forma eficaz, simultdneamente, las dos fun-
ciones. No obstante, a corto plazo, puede tener clertos efectos positivos al evitar
que la opinién publica llegue a tener la creencia que el Parlamento Europeo es
un parlamento de «segunda clase» al observar que a las elecciones europeas sélo
concurren politicos desconocidos o, al menos, carentes de una parcela de poder
politico real a nivel nacional.

Un ejemple patente de este fendmeno se produce tanto en las elecciones es-
pafolas al Parlamento Europeo de 10 de junio de 1987 como en las del 15 de
junio de 1889. El articulo 211 de la Ley Organica 5/1985, al referirse z las causas
de inelegibilidad de los Diputados al Parlamento Europeo, entre otras, sefiala el
ser miembro de las Cortes Generales o de las Asambleas legislativas de las Co-
munidades Autdnomas. Es decir, adopta un criterio menos flexible que el del ar-
ticulo 5 del Acta de Bruselas que establece el principio de compatibilidad del do-
bie mandato.®

Si observamos los politicos que encabezan o han encabezado las listas de los
partidos peliticos a las elecciones europeas, a grandes trazos, podriamos estable-
cer una doble tipologia: '

— por un lado, tenemos los que cabria denominar old elephants como M. Fra-
ga, ex-lider de Allanza Popular en aquellos momentos; F. Sudrez, ex-ministre bajo
la dictadura; E Morédn, ex-ministro que vio degradado su poder a causa de sus
claras diferencias con E. Gonzélez en torno a la cuestién de la incorporacion de
Espafia en la OTAN; E. Bardn, otro ex-ministro socialista, o M. Oreja, incapaz
de sobresalir a nivel nacional al lado de M. Fraga, lider del nuevo Partido Popu-
lar. Su designacion como candidatos al Parlamento Europec obedece a una doble
razén: en primer lugar, hacer mds atractivas las listas a dicho Parlamento para
los electores espaficles v, en segundo lugar, dotar de experiencia y de cierto pres-
tigio a la representacién espariola;

— por otro lado, estdn los young wolves que son enviados al Parlamento Euro-
peo con la finalidad de conseguir conexiones internacionales y experiencia para,
una vez finalizado su mandato, volver a Espafia con el objetivo de intentar ha-
cerse con una parcela de poder politico a nivel nacional.

Esto pone en evidencia que en un sistema en el cual se establece el principio
de la incompatibilidad de mandatos, los grandes lideres nacionales del momento
prefieren presentarse a los Parlarmentos nacionales, dadas las escasas competen-
cias que ostenta el Parlamento Europeo. Puede afirmarse que esta especie de «efec-
to psicoldgicon» a corto plazo es la dnica virtud del actual sistema de compatibili-
dad que prescribe el Acta de Bruselas.

Importante cuestién a resolver por el Acta era el voto de los 1.6 millones de
trabajadores migrantes intracomunitarios, que en la actualidad ya sobrepasan los
5 millones.?! La solucidn mas europeista hubiese consistido en concederles el de-
recho a participar en las elecciones del pais en el cual estd situado su lugar de
trabajo, o lo que es préacticamente lo mismo su pais de residencia, en las mismas
condiciones gue a los nacionales. Pero, como indica [.L. Burban, esto hubiése
herido en exceso los principios nacionalistas;?? de ahi que se dejase a la discre-
cionalidad de los Estados la solucidn, limitdndose el Acta a prescribir en su arti-
culo 8 que «nadie podrd votar mds de una vez en las elecciones de representan-
tes de la Asambleas», disposicién en la que se advierte un timido pronunciamiento
en favor de la admisién del voto a los ¢ludadanos nacionales de otros paises miem-
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bros de la Comunidad.

S6lo Irlanda, debide al deseo de obtener reciprocidad del Reino Unido {don-
de residerr muchos miles de ciudadanos irlandeses), Paises Bajos y Bélgica han
admitido en sus respectivas leyes sobre las elecciones al Parlamento Europeo la
participacién activa de los emigrantes extranjeros, aunque en el caso de los dos
iltimos, subordindndola a la condicién que dichos extranjeros residentes no ten-
gan reconocido el derecho de voto en el Estado del que son nacionales. Reinc
Unide, por su parte, permite el voto de los ciudadancs irlandeses residentes en
su territorio. En otros paises, come por ejemplo Dinamarca, los diferentes parti-
dos en el poder han efectuado estudics socio-politicos scbre la intencién de voto
de los inmigrantes intracomunitarios para, en funcién de si tales votos les favo-
recian o no, concederles el dereche de voto en las elecciones europeas.?

En cuanto a la capacidad electoral pasiva de los emigrantes comunitarios,
anicamente los Paises Bajos consideraron tal posibilidad; pere al final, todos los
Estados, excepto ltalia y Reino Unido, gue admite que los ciudadanos irlandeses
se presenten como candidatos en sus elecciones, exigen la nacionalidad. El caso
de Italia constituye un hecho ciertamente revolucionario en la historia de los na-
cionalismos, ya que en virtud de una ley del pasado 18 de enero de 1989, se per-
mite incluir en las listas de candidatos a ciudadanos de otros paises de la Comu-
nidad, tanto si residen en Italia como si tienen su domicilio en alguno de los otros
once Estados donde gocen del derecho de sufragio pasivo.

A pesar que la solucidn adoptada en el acta de Bruselas era minimalista, su
aprobacién suscitd numerosas objeciones en varios Estados que, aunque se pre-
sentaban desde una vertiente juridica,® apenas podian disimular su trasfondo
eminentemente pelitico.

Entre septiembre de 1976 y febrero de 1979 los nueve Estados comuntitarios
fueron aprobando sus respectivas leyes electorales y, finaimente, con un afto de
retraso sobre lo previsto, se celebraron del 7 al 10 de junio de 1979 las primeras
elecciones europeas por sufragic directo.

En esos momentos, tal eleccidn no era considerada ni como un objetivo, cuya
potencialidad se agotaba en el propio acto, ni como la panacea de los problemas
comunitarios, si bien es cierto que el establecimiento del sufragio universal di-
recte tuvo un fuerte impacto, en particular en el grado de legitimacion del Parla-
mento Buropeo. La incognita residia en averiguar si a este incremento de legimi-
tacidn le corresponderia un avance similar en cuanto a la integracién europea
en si.

Aungue no queremos pecar de optimistas, es innegable el efecto psicologico
y politico que dichas elecciones comportaron. El acercamiento de la preblemati-
ca comuntitaria a los ciudadanos europeos supone su incardinacidén en el princi-
pio juridice de la inmediatez contenido en el ordenamiento comunitario. No puede
afirmarse que tras las elecciones directas haya aparecido el civis europaeus, pero
sin lugar a dudas, dicha accidn supuse un pasc de gigante de cara a la transfor-
macién de los ciudadanos de cada uno de los Estados miembros en civdadanos
comunitarios, desde el momento en que las elecciones europeas obligan a los na-
cionales comunitarios a informarse sobre los problemas europeos y a discutir con-
juntamente el destino de Europa.

Consecuentemente, a pesar de las criticas que puedan hacerse al Acta por
el moderado avance que supone en relacién a la uniformizacion del procedimiento
electoral, de su contenido se desprende la existencia de elementos positives. Asi,
por ejemplo, en abscluto renuncia {como hemos visto supra) al objetivo de con-
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seguir un procedimiento electoral uniforme, y por otra parte posibilita la prime-
ra eleccidn directa de un parlamento supranacicnal, contribuyendo de este modo
a reforzar sustancialmente el proceso de integracién europea y la toma de con-
ciencia por parte de los ciudadanos de los paises comunitarios de poseer una ciu-
dadania comdin.

Asimismo, tampoco debe infravalorarse el establecimiento por el Acta de una
serie de disposiciones que de alguna forma comportan una cierta uniformizacién
del procedimiento electoral. En este sentido hay que mencionar el articulo 3.1
al prescribir que «los representantes serdn elegidos por un periodo de 5 afios»
y el articulo 4 que dispone que

«1. El voto de los representantes serd individual y personal. No podrdn que-

dar vinculades por instrucciones ni recibir mandato imperativo alguno.

2. Los representante se benefictaran de los privilegios e inmunidades apli-
cables a los miembros de la Asamblea en virtud del Protocolo sobre los pri-
vilegios v las inmunidades de las Comunidades Europeas aneio al Tratado
por el que se constituye un Consejo Unico y una Comisidn unica de las Co-
munidades Europeas.»

Al respecto, el Protocolo sobre los privilegios e inmunidades, anexo al Trata-
do de Fusidn de 8 de abril de 1965, en su articulo 17 establece que

«el Estado miembro en cuyo territorio esté situada ia sede de las Comunida-
des concederd a las misiones de terceros Estados acreditados ante las Comu-
nidades las inmunidades y privilegios acostumbrados».

A pesar que la Comunidad no ha fijado la sede definitiva del Parlamento,
los paises en los cuales provisionalmente tiene su sede, es decir, Francia, Bélgica
y Luxemburge, otorgan a los eurodiputados el mismo Estatute que a las repre-
sentaciones ante sus respectivos gobiernos. Bl procedimiento de acreditacién y
recepcion de representantes en la Comunidad se ha elaborado de forma pragma-
tica, a partir del didlogo interinstitucional y de la adaptacién de las reglas pro-
pias del Derecho Internacional a las necesidades comunitarias.

En tanto el procedimiento uniforme previsto en el articulo 7 del Acta no en-
tre en vigor, la Asamblea serd quien verificara las credenciales de los represen-
tantes {articulo 11j. Es de esperar que una vez se adopte dicho procedimiento,
la acreditacion de los eurodiputados responda al esquema tipico dentro de la me-
canica comunitaria: la Comisién propone y gestiona, y el Consejo de Ministros
decide.

Hay que remarcar que el régimen de inmunidades, privilegios, franquicias,
remuneractones adicionales, etc., concedido por cada Estado en su territorio para
los eurcdiputados varia considerablemente en funcién de las tradiciones parla-
mentarias nacionales.

Otros aspectos que quedaron uniformizados con €l Acta son la compatibili-
dad de la calidad de eurodiputado con el cargo de parlamentario nacional, a pe-
sar que Esparia, infringiendo a nuestro parecer el ordenamiento comunitario, haya
declarado unilateralmente incompatibles ambas funciones. Asimismo en el arti-
culo 6 se uniformizo la incompatibilidad de diputado con otros cargos, tales como:
miembro del Gobierno de un Estado Miembro, miembre de la Comisién de las
Comunidades; juez, abogadc generzal ¢ secretario del Tribunal de Justicia de las
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Comunidades; miembro del Tribunai de Cuentas de las Comunidades; miembros
del Comité Consultivo de la CECA o miembro del Comité Econémico y Social
de la CEE y de la EURATOM; miembro de comités u organismos creados en vir-
tud o en aplicacion de los Tratados Constitutivos de las Comunidades para la ad-
ministracién de fondos comunitarios o para el desempefio de modo permanente
y directo de una funcidn de gestién administrativa; miembro del Consejo de Ad-
ministracién, del Comité de Direccién o empleado del Banco Europec de Inver-
siones; v funcionario o agente en servicio activo de las instituciones de las Co-
munidades o de los organismos especializados que de ellas dependen.

Finalmente se unificaron cuestiones como el principio: de un ciudadano, un
voto {articulo 8} y que el recuento de votos no puede empezar hasta después de
cerrada la votacién en el Estado cuyos electores fueren los dltimos en votar du-
rante el periodo de las elecciones, es decir del jueves por la mafiana al término
del primer domingo siguiente (articulo 9.

En definitiva con el Acta se ha producido una minima armonizacién que debe
ser valorada positivamente dentro de un proceso en el cual dar un pequefio avance
puede suponer varios afios de negociaciones.

II. LOS PROYECTOS DE PROCEDIMIENTO ELECTORAL UNIFORME

Una vez constituido el Parlamento Europeo resultante de las primeras elec-
ciones directas, asumiendo el mandato de los Tratados de Roma y del Acta de
Bruselas, éste procedié a la elaboracién de varios proyectos de procedimientq
electoral uniforme.

El establecimiento de un procedimiento electoral uniforme plantea grandes
dificultades politicas y juridicas que tienen origen en la diversidad de sistemas
electorales existentes en los diferentes Estados miembros.

La caracteristica basica diferenciadora de los diversos tipos de sistemas elec-
torales radica en el mode de escrutinio. Como es conocido, la eleccién de una
férmula mayoritaria o proporcional no séle responde a tradiciones histérico-
politicas distintas, sino que condiciona, en mayor ¢ mencr medida, los restantes
elementos de un sistema electoral: tamafio de las circunscripciones, forma de ex-

presi6n del voto, entre otros. De ahf que, la doctrina mayoritaria®® utilice indi-
ferentemente los conceptos de sistema electoral y mode de escrutinio.
En la Comunidad se enfrentan basicamente dos sistemas:

1. El modelo anglosajon que se preocupa por obtener mayorias amplias con
el objetivo de lograr gobiernos fuertes y estables, con un sistema electoral de su-
fragio mayoritario simple a una scla vuelta y en circunscripciones uninominales
reducidas con voto personal.

Este modelo no tiene verdaderamente sentido en relacién al Parlamento Euro-
peo, pues éste ni tiene auténticos poderes legislativos ni interviene todavia en
la designacion de instituciones que podrian considerarse como el «ejecutivo» de
las Comunidades: la Comisién o el Consejo de Ministros.

2. El modelo continental preocupado por representar al méximo posible al
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cuerpo electoral en el drgano legislativo, con un sistema proporcional en exten-
sas circunscripciones y voto de lista.¢

1. El proyecto Seitlinger

Este proyecto, preparado por el eurodiputado de centro-derecha francés Jean
E. Seitlinger, fue aprobado por el Parlamento Europeo el 10 de marzo de 1982
sin introducir modificaciones sustantivas. No obstante, el voto en contra de los
britdnicos hacia prever su fracaso.?’

Tal como describe ]J.P. Jacqué, el proyecto no implica una uniformizacién com-
pleta, sino dnicamente de algunos aspectos del procedimiento.?® Por otro lado,
se considera que el procedimiento uniforme admite su implantacién gradual, y
que uniformidad no significa identidad.

El provecto se divide en dos partes:

1. EL SISTEMA ELECTORAL

El articulo 2 establece el escrutinio proporcional. Era la solucién légica ya
gue coincidia con la regulacién mas extendida en los paises comunitarios; sin
embargo, suponia descartar el apoyo del Reino Unido como posteriocrmente lo
demostrd la votacidn contraria de sus representantes. En las elecciones europeas
todos los Estados han adoptado un sistema electoral proporcional, a excepcién
del Reinc Unide donde 78 de sus 81 representantes son elegidos por el sistema
mayoritario. Es de resaltar el caso de Francia que ha abandeonade su tradicicnal
procedimiento mayoritario a dos vueltas.

Ei mismo articulo dispone que los Estados se dividiran en varias circunscrip-
ciones con un minimo de 3 y un mdximo de 15 escafios cada una. Ei objetivo
de este precepto era mantener una relacidn mds directa entre electores y elegi-
dos que la que se derivaria de un tnice distrito nacional.

Més arriba hemos constatado los bajos indices de participacidn que se consi-
guen en las elecciones europeas. Al respecto resulta interesante citar las conclu-
siones expresadas en el informe del Burobarémetro nim. 20, donde se sefialaba
que el 65 por 100 de la poblacién de la Comunidad opina que los eurodiputados
estdn demasiado distantes de sus necesidades y sus problemas. Precisamente, uno
de los factores desencadenantes de esta insuficiente interacciéon entre parlamen-
tarios y votantes es la dimensién excesiva de las circunscripciones. En efecto,
esto provoca que el elector tenga dificultades para identificar a sus eurodiputa-
dos y, por consiguiente, se vea imposibilitado el mantenimiento de contactos in-
tensos entre ambas partes.?

Por otra parte, el articulo 2 pone de manifiesto el alto grado de libertad que
conservan los Estados al permitirseies decidir el reparte de su territorio en dis-
tritos de 3 a 15 escafios y fijar las condiciones para la presentacién de listas, pu-
diendo optar por el voto preferencial {lo que parece connotar en principio una
cierta inclinacién hacia este procedimiento), estando inicamente prohibido el pa-
nachage, es decir la posibilidad de mezclar candidatos de varias listas en un mis-
mo voto. Asimismo, los Estados podran determinar las modalidades para formar
coaliciones a nivel nacional entre las listas presentadas en circunscripciones di-
ferentes, o lo que es lo mismo, se posibilita la coalicién de listas a nivel nacional
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para favorecer la proporcionalidad. No obstante, se establece el principio de cada
elector un solo voto.

En el articulo 3 se prescribe que la distribucién de escafios se realizara pri-
mero a nivel nacional entre las listas y coaliciones de listas segin el método
D'Hondt v, a continuacién, a nivel de circunscripcion en funcion del niimero
de votos obtenidos por cada lista. En este punto se refleja la influencia del proce-
dimiento italiano de eleccion del Parlamento Europeo y, en menor medida, del
aleman.® Aqui pueden surgir problemas cuando ambos repartos no coincidan.
Es de suponer que deberan ser las leyes electorales de cada Estado las que arbi-
tren soluciones por si eventualmente se produce tal circunstancia, teniende siem-
pre presente que no es posible flexibilizar el nimero de representantes de cada
Estado al Parlamente Eurcpeo.

En el interior de cada lista, los escafios son atribuidos respetando ¢l orden
de presentacidn, excepto en el case de voto preferencial, donde el orden de atri-
bucién viene determinado por el nlimero de votos obtenidos por cada candidato
de una misma lista. Este mismo sistema se seguird en e} caso de quedar vacante
algiin escaiio.

El articulo 4 deja a la discrecion de los Estados la introduccién de un umbral
minimo de votos para poder participar en el reparto de escafios. Debido a la ex-
cesiva dimensién que suelen tener las circunscripciones electorales, debe ser re-
prochado todo intento por parte de los Estados de introducir dicho umbral: ade-
maés de comportar un distanciamiento del principio de proporcionalidad, impediria
que los representantes de candidaturas de dmbitos locales o regionales pudieran
acceder al Parlamento Europeo, lo que chocaria frontalmente con el objetive co-
munitario de otorgar mayor protagonismo a las regiones.

Hay que subrayar que, a nivel de Estados, existen fuertes discrepancias. Mien-
tras la Repiiblica Federal de Alemania, Italia y Espaifia parecen estar dispuestas
a conceder nayor peso a ias regiones, Francia y Reino Unido se mantienen rea-
cias a otorgar concesiones al respecto. En el caso de Espafia, es importante que
las Comunidades Autdnomas sean tenidas en consideracién en instituciones como
el Parlamento Europeo ya que, por ejerplo, participan en la ejecucién de com-
petencias comunitarias.® En este sentido, debe valorarse positivamente el hecho
que la Ley Orgéanica 5/19885, al regular la atribucién de escafios en las elecciones
europeas en el nuevo articulo 216, explicitamente excluya la aplicacién del apar-
tado lL.a} del articulo 163 que establece un umbral del 3 por 100 para las eleccio-
nes legislativas nacionales.

Por dltimo, el articulo 4 prevé medidas derogaterias de lo dispuesto en rela-
cidn al sistema electoral, que podran introducirse por los Estados miembros para
salvaguardar particularidades geograficas o &tnicas reconocidas constitucional-
mente.®* Esta disposicién fue fuertemente criticada ya que toda posibilidad de
derogar constituye un grave atentado a la uniformidad.

2. EL PROCEDIMIENTO ELECTORAL

Respecto a la capacidad electoral activa, el articulo 5 muestra preferencia por
el criterio de la nacionalidad en detrimento del de la residencia para determinar
el derecho de sufragio, al prescribir que los Estados miembros lo concederdn a
sus nacionales independientemente de su lugar de residencia. Sobre esta cues-
tidn hay que mencionar que el texto presentado por la Comision preceptuaba
que los Estados concedieran el derecho de voto a los nacionales de otros Estados
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miembros que hubieran estado residiendo en el propio territorio durante un pe-
riodo de al menos cinco aiios. A pesar de ser defendida por el Grupo Socialista,
esta disposicién fue suprimida en el Pleno del Parlamento elimindndose asi del
proyecto una de las aportaciones mds positivas desde la perspectiva de lograr
la uniformidad del sistema electoral.

En cuanto a la capacidad electoral pasiva, en el articulo 6 se dispone la elegi-
bilidad de todos los ciudadanos de un Estado miembro —independientemente
de su lugar de residencia— y de los de otro Estado miembro que lleven més de
5 afios residiendo en un pais comunitario. Nos encontramos pues en una situa-
cién paraddjica, en la cual hay nacionales comunitarios que son elegibles en lu-
gares en los que carecen del derecho de sufragio active. Esta incoherencia del
proyecto surgié a consecuencia de la oposicién de Luxemburgo, pais con alto por-
centaje de inmigrantes comunitarios, a que se permitiese el derecho de voto a
ciudadancs originarios de otros Estados miembres que llevasen mas de 5 afios
residiendc en tal pais. A raiz de ello fue aceptada una enmienda presentada por
Luxemburgo suprimiendo tal posibilidad, mientras por otro lado, era aprobada
otra del Grupo Socialista estableciendo el derecho a ser elegido en el Estado de
residencia.

También resulta sorpendente que el articulo 7 se limitara solamente a dismi-
nuir la duracién de las elecciones de 4 a 2 dias [domingo y lunes) o que no se
uniformizara la edad electoral que era de 18 afios en todos los Estados.

A pesar de los timidos progresos armonizadores contenidos en el proyecto,
éste no fue acogido con excesivo entusiasmo en el Parlamento Europeo donde
fue adoptado por 138 votos a favor, 77 en contra {britdnico, comunistas italianos
y liberales franceses] y 24 abstenciones [comumnstas franceses y demdcratas euro-
peos}.

Finalmente, tal comec se preveia, el Consejo de Ministros de las Comunida-
des lo rechazd, pues al igual que el establecimiento de un sistema propocional
ocasiono la oposicién del Reino Unido, el de las circunscripciones regionales pro-
vocd la de Francia, reacia a abandonar el distrite nacional inico. De este forma,
las segundas elecciones mediante sufragio directo en 1984 tuvieron que celebrarse
bajo el mismo procedimiento que en 1979.

Debe remarcarse que, paralelamente, el Parlamento Europeo el 14 de febre-
ro de 1984 aprobé por una amplia mayoria {237 votos a favor, 31 en contra y
43 abstenciones} el Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea® que constituia
un trascendente avance en el proceso de unificacién europea, al dotar al Parla-
mento Europeo de un auténtico poder legislativo. En su articulo 14 establecia que

«el Parlamentce Europeo serd elegido por sufragio universal directo mediante
el voto libre y secreto de los ciudadanos de la Unidn. La duracién de la legis-
latura seré de cinco afios.

Una ley orgénica establecerd un procedimiento electoral uniforme; hasta la
entrada en vigor de esta ley el procedimiento aplicable es el que estd en vi-
gor para la.eleccién del Parlamento de las Comunidades Europeas».

Es decir, mediante una ley orgénica [nueva categoria en el dmbito comunita-
rio} se prescribia el mandato de elaborar un procedimiento electoral uniforme.
Pero como declaré Sir H. Plumb, «el Proyecto de Tratado para la Unién Europea
defendido por Altiero Spinelli, sigue siendo hasta ahora la propuesta constitucio-
nal més importante...». Ahora bien, «el Consejo de Ministros no tenia el menor
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interés en ceder al Parlamento Europeo una tal magnitud de control politicon.
Asf que, «el Consejo secuestré de manera efectiva el Acta Unica y la forzé en
una direccién diferentes, convirtiéndose ésta «en una alternativa palida y
débils.s

El Acta Unica, por su parte, no introduce ninguna modificacién en el proce-
dimiento electoral relativo a las elecciones eurcpeas, pero si hay que destacar
que el Parlamento Europeo ha sido la institucién comunitaria que mas ha visto
incrementados sus poderes.®

2. El proyecto Bocklet

El Parlamento Europeo elegido en 1984 reemprendié los trabajos para la ela-
boracién de un nuevo proyecto, fruto de los cuales en diciembre del mismo afio
el demdécrata aleman Reinhold Bocklet presenté un proyecto de procedimiento
electoral uniforme. El 1 de marzo de 1985 la Comisién Pelitica del Parlamento
Europec aprobé dicho proyecto, aunque el resultado de la votacién {16 votos a
favor, 8 en contra y 13 abstenciones] ya hacia presagiar su destino.¥

El proyecto Bocklet se remite al Acta de Bruselas de 1976 y supletoriamente
a la regulacién de las elecciones europeas establecida por cada uno de los Esta-
dos miembros, lo cual pone de manifiesto que el proyecto no pretende estable-
cer una reglamentacién exhaustiva de la materia.

La principal innovacidn del proyecto es probablemente su articulo 2.1 que
fija la edad para ejercer el derecho de voto a los 18 afios. El parrafe segundo,
pot su parte, hace coincidir el dereche de voto con la nacionalidad, debiende
votar cada elector en su pais de origen independientemente de donde resida. Ne
obstante, en el parrafo tercero, se deja abierta la posibilidad de conceder el dere-
cho de sufragio a los residentes que sean nacionales de otro Estado miembro,
obligandose éstos a colaborar para impedir el doble voto. Esto significa un mo-
desto avance respecto del anterior proyecto, puesto que, por un lado, se unifica
la edad para ejercer el derecho de voto en 18 afos y, por cotro, queda expresa-
mente abierta a los Estados la posibilidad de conceder el derecho de sufragio a
los residentes de otro Estado miembro.

Por lo que respecta al derecho electoral pasivo, el articule 3 también lo uni-
formiza en la edad de 18 afios y deja en manos de los Estados la posibilidad de
otorgar dicho derecho a los nacionales de ofro Estado miembro residentes en su
territorio. En relacién a esta cuestién se produce un moderado avance, pues, ade-
mds de unificarse la edad, ya no se exigen 5 afios de residencia a los no naciona-
les para poder ser elegidos. De todas formas, en la practica puede que suponga
un retroceso respecto al proyecto Seitlinger donde se imponia la concesién del
derecho de sufragio pasivo a los nacionales comunitarios con 5 ¢ mds afios de
residencia, mientras en el nuevo proyecto tal obligacién por parte de los Estados
desaparece.

En cuanto al sistema electoral (articulos 4 a 6 se adoptd el sistema de escru-
tinio proporcional a nivel nacional por el método D'Hondt. En el interior de cada
lista los escafios son atribuidos respetando el orden de los candidatos y, en caso
de voto preferencial, opcién que se sigue dejando en manos de los Estados, la
distribucion de escafios dentro de cada lista se efectuard en funcién del nimero
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de sufragios obtenidos por cada candidato. Igual sistema se prescribe para la pro-
visién de vacantes. En realidad esta disposicién hace presumir que se optaba por
la introduccién del voto personalizado, evitando las listas bloqueadas, que era
la postura defendida en el informe de la Comision de Asuntos Juridicos como
mecanismo para favorecer los vinculos entre electores y elegidos, y disminuir
el escepticismo de los ciudadanos hacia las instituciones comunitarias.

También se admitia la imposicién de un umbral minimo de votos para el re-
conocimiento de escafios, siempre que no sobrepase el 5 por 100 de los votos
en el conjunto nacional.

Como una prueba mas de su moderacion, el proyecto dejaba z la discrecién
de los Estados efectuar el reparto del territorio nacional en una & més circuns-
cripciones. De esta forma, se daba satisfaccidn a las pretensiones francesas de
poder establecer una circunscripcién nacional Gnica y, en este sentido, podemos
afirmar que se produce un importante retroceso respecto al proyecto Seitlinger.
Ademads, el hecho que se supriman los limites minimos y maximos del tamano
de los distritos provocaba un problema de indeterminacién del punto a partir
del cual se infringe el principio de proporcionalidad. Asimismo, como advertia
el informe de la Comisién de Asuntos Juridicos, la ausencia de dichos limites
supone la negacidén del principic de igual pesc para todos los votos, lo que posi-
bilitarfa que, a excepcién del procedimiento mayoritario britanico, los restantes
pudieran persistir a pesar de sus notables diferencias.

Las condicicnes para la presentacién de listas o coaliciones a nivel nacional
eran determinadas por los Estados, aunque no podia imponer que una lista ten-
ga que presentarse en mds de una circunscripeidn. Igualmente, eran los Estados
quienes fijaban las condiciones para la presentacion de candidatos, posibilitdn-
dose que se haga tanto por los partidos politicos como mediante el sistema de
firmas.

De nuevo hay que criticar que se preveyese la posibilidad por parte de los
Estados de establecer medidas derogatorias en relacién a lo dispuesto sobre el
sistema electoral con la finalidad de salvar particularidades geogrificas o étnicas
reconocidas constitucionalmente. No obstante, a diferencia del proyecto Seitlin-
ger, su alcance era maés limitado ya que sélo podian adoptarse en relacién al sis-
tema de atribucién de escafic y al umbral del 5 por 100.

En el articulo 7 se volvié a dar un paso atras al fijarse los mismos dias de
eleccién que en el Acta de Bruselas, es decir de cuatro dias {de jueves a domingo}.

En fin, si bien el proyecto Bocklet ofrece algunos timidos avances, por otro
lado, comporta retrocesos relevantes en varios aspectos. En efecto, que se permi-
ta a los Estados establecer una circunscripcion electoral dnica y que solamente
se prevea el escrutinio a nivel nacional, constituyen elementos fuertemente criti-
cables ya que suponen una cierta «nacionalizacién» de las elecciones al Parla-
mento Europeo, lo que, unido al hecho que se siguen dejando demasiadas cues-
tiones a la libre discrecicnalidad de los Estados, hace que hablar de sistema
electoral uniforme no sea mas que un eufemismo.

A pesar de todo, el proyecto fue rechazado por el Consejo de Ministros en
marzo de 1985, circunstancia que no constituyé ninguna sorpresa, pues era pre-
visible que Reino Unido no aceptara un sistema de escrutinic proporcional.
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3. El proyecto Rothely

En febrero de 1986, tras efectuar una dura critica al proyecto Bocklet, el so-
cialdemécrata aleman Willy Rothely presentd un nuevo proyecto de procedimiento
electoral uniforme.*®

En lo que respecta al derecho de sufragio activo, el citado proyecto se carac-
teriza por mantener el derecho de voto a los 18 afios y hacerlo coincidir con la
nacionalidad. No obstante, mientras en el proyecto Bocklet se establecia gue cada
elector debia votar en el pais del cual es nacional, y sdlo pedia ejercer diche de-
recho en el Estado de residencia cuando éste no coincidia con el de su nacionali-
dad en el supuesto que lo determinara libremente tal Estado, en el proyecto Rot-
hely se dispone que «los ciudadanos de los estados miembros pueden (ya no se
da opcion a los Estadosj ejercer el derecho de voto en todo Estado miembro de
la Comunidads. Como era de esperar este precepto levanté las iras de paises con
gran porcentaje de inmigrantes intracomunitarios como, por ejemplo, Luxem-
burge.*

La capacidad electoral pasiva se mantiene a la edad de 18 afios, estando igual-
mente vinculada a la nacionalidad. Sin embargo, se introduce una importante
novedad al prescribirse que «los ciudadanos de los Estados miembros son {tam-
poco se da opcién a los Estados] elegibles en todo Estado miembro de la Comu-
nidad». Respecto a esta previsioén cabe hacer el mismo comentario efectuado en
relacidén al derecho de sufragio activo.

En el sistema electoral también se introducen importantes modificaciones en
el articulo 4 donde se describe el nuevo sistema mixto de elecciones. En dicho
sistema el escrutinio se efectda, en un primer nivel, en cada circunscripeidn, eli-
giéndose las dos terceras partes mediante un sistermna mayoritario en distritos plu-
rinominales, mientras el tercio restante se cubre a nivel de distrito aplicando el
métedo D'Hondt.

Se deja a la discrecién de los Estados la determinacién de las circunscripcio-
nes, que deberdn ser plurinominales, y el mamero de diputados a elegir en cada
una de ellas, teniendo en cuenta criterios de superficie, poblacitn, etc. Varias cix-
cunscripciones formaran un distrite electoral que pedré coincidir con el territo-
rio nacional; de elic cabe deducir que no sera posible que un Estado establezea
una circunscripcién electoral dnica y, por consiguiente, debe considerarse como
un importante avance respecto del proyecto Bocklet. Entre los paises que actual-
mente tienen adoptada la ¢ircunscripcién electoral dnica {Francia, Espana,® Di-
namarca, Grecia, Luxemburgo y Paises Bajos), sélo Francia sigue siendo realmente
reacia a aceptar su eliminacién. En cambio, en Espana parece haber cierta pre-
disposicién a abandonarla segiin se desprende de declaraciones del Presidente
del Gobierno efectuadas en los altimos meses.

Cada partido {se excluye la posibilidad del sistema de firmas} presenta en la
circunscripcién una lista, de acuerdo con las modalidades que fijen los Estados,
de candidatos en orden de presentacion y sus suplentes. El escrutinio, primero,
se efectia en circunscripciones en las cuales cada elector dispone de un solo voto,
que le otorga a un candidato. Asi se posibilita, en gran medida, que los deseos
de los electores puedan plasmarse en la composicidon del Parlamento Europeo.
Se eligen los candidatos que hayan obtenido el mayor nimero de sufragios, y
el voto otorgado a un candidate beneficia igualmente al partido de su pertenen-
cia. De esta forma, en funcidn de los votos obtenidos por cada partide, a conti-
nuacion, se pasa a efectuar el escrutinio a nivel de distrito electoral siguiendo
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un sistema proporcional segin el método D'Hondt. Entre los candidatos de cada
lista, los escafios son atribuidos a los «mejores perdedores», de acuerde con el
nimerc de sufragios obtenidos.

Una vez mds, en el articulo 6.2 se vuelve a prever que un Estado pueda adop-
tar medidas derogatorias, aungue séle en lo referente al escrutinio a nivel de dis-
trito {se reduce notablemente su dmbito de aplicacién en relacién con los ante-
riores proyectos} cuando lo requieran situaciones geogréficas o étnicas particulares
creadas por la estructura constitucional del Estado, o reconocidas tradicionalmente
por él. Asimismo, es criticable que el periocdo para desarrollarse las elecciones
se mantenga en cuatro dias.

Finalmente, merece ser valorado de forma positiva el hecho que establezca
que la atribucién de un escailo no dependa de un umbral minimo de votos.

Indudablemente, esta nueva propuesta supone un avance en relacién con los
anteriores proyectos. Ello no obstante, la oposicién de Reino Unido a aceptar la
introduccién de la representacién proporcional tuvo como consecuencia que el
proyecto fuera descartado para ser aplicado a las presentes elecciones. Curiosa-
mente, esta actitud de la Sra. Thatcher contrasta con la opinién piblica de los
britdnicos que, en un sondeo efectuado en enero de 1986, revelaba que el 47 %
de los electores se mostraban favorables a la adopcién del sistema proporcional
para estas elecciones, el 13 % en contra y el 40 % se mostraba indecise. Pero al
margen de la reticencia de Reino Unido a dicho sistema, hubo otres elementos
{como la imposibilidad de cptar por una circunscripcion electoral dnica y el de-
recho de sufragio activo y pasivo de los residentes, entre otros] que levantaron
fuertes inquietudes por parte de paises como Francia y Luxemburgo.

De todas formas, el progreso global que implica esta propuesta aun estd muy
lejos de reflejar un auténtice sistema electoral uniforme, y de posibilitar que el
Parlamento Europeo se halle «compuesto por representantes de los pueblos de
los Estados que integran la Comunidads, tal como establecen los Tratados cons-
titutivos. Desafortunadamente, el marco basico de referencia siguen siendo las
fronteras nacicnales, lo que impide que puedan establecerse, por ejemplo, cir-
cunscripciones electorales al margen de éstas, es decir, estd muy lejos v.g. de per-
mitir a los paises catalanes, asi como a otros pueblos integrantes de la Comuni-
dad, formar su propia circunscripcién electoral.

En fin, numerosas cuestiones se dejan a la opcién de los Estados [presenta-
cién de listas, determinacién de circunscripciones, etc.). Otras, como el tema de
doble mandato, no llega a afrontarlas y, en consecuencia, su regulacion queda
en manos estatales. Como corolario de lo que precede, el camino a recorrer para
la consecucién de un sistema electoral uniforme, que ademds sea capaz de borrar
las fronteras nacionales existentes en la actualidad, de forma que ilegue el Parla-
mento Europeo a convertirse en una institucion realmente representativa de los
pueblos de la Comunidad, estd adn alejado.

4. Nuevas propuestas

El grupo de trabaje «Sistema Electoral Uniformen, coordinado por Emil Hiib-
ner,*! presentd un informe que debia servir de base a un futuro proyecto. Las
principales caracteristicas del mismo son:



114 APERS INTERNACIONALS

— Cada Estado miembro con mds de 6 escaiios en el Parlamento Europeo,
teniendo en cuenta criterios tanto de nimero de habitantes como de division ad-
ministrativa, geografica o histérica, debia dividir su territorio en varias circuns-
cripciones, de 3 a 17 diputados cada una.

— La eliminacién de los porcentajes minimos de votos exigibles a cada can-
didatura para poder participar en la atribucion de escafios.

— Doble sistema de escrutinio. El primerc a nivel nacional, mediante el sis-
tema proporcional con el método D'Hondt, y el segundo a nivel de cada circuns-
cripcion, también bajo un principio de proporcionalidad.

De momento la elaboracién de dicho proyecto parece haber quedado relega-
do al olvido.

3

IV. PROSPECCIONES EN TORNO A UN FUTURO PROCEDIMIENTO
ELECTORAL UNIFORME

Las perspectivas sobre el establecimiento de un futuro procedimiento elec-
toral uniforme dependeran de cémeo evolucione la construccién comunitaria, cues-
10n que se encuentra marcada por un alto grado de incertidumbre, al menos
a medio y corto plazo. Esta evelucidn condicionard la nueva configuracion del
Parlamento Europeo en aspectos tan esenciales como la consecucién de nuevas
competencias; lo que, a su vez, se halla directamente relacionado con su grade
de legitimacioén, esto es, con su forma de eleccidn.

Existe un amplio abanico de posibilidades. Los mds pesimistas en relacién
con el logro de la Unidén Europea, piensan que ain estamos lejos de poder con-
seguir el procedimiento electoral uniforme. Alegan que su consecucidn provoca-
ria una disociacion entre el Parlamento Europeo y los homodlogoes nacicnales, una
nueva atribucién de poderes a aquél en detrimento de éstos, llegando a atacar
la independencia y soberania nacicnal de los Estados. Este planteamiento cabe
calificarlo de exagerado, pues, tal como sucedi6 con la eleccidn directa, una elec-
¢ién mediante un procedimiento uniforme, no conlleva en si mismo una nueva
distribucién de poderes a nivel institucional.

En otro extremo, ctros hablan de la eleccién de un Parlamento Europec cons-
tituyente para 1994. En realidad, ello no supone ninguna novedad: un mes des-
pués de las primeras elecciones directas de 1979 ya se produjo una iniciativa del
«Club du Crocodiles, que, el 9 de julio de 1981, presentd un ambicioso proyecto
conforme al cual el Parlamente Europeo se erigia en cuasi constituyente. En es-
tos momentos es prematurc intentar toda accién en este sentide y, como acerta-
damente subraya ]. Nicolas, los grandes avances de este tipc provocarian duros
enfrentamientos con el Consejo y, consecuentemente, o viable son los progre-
sos limitados —como el procedimiento electoral uniforme—, aunque sin renun-
ciar a proyectos mds radicales.*?

En la actualidad, el grado de integracién econdmica todavia no ha alcanzado
cuotas que permitan impulsar propuestas del tipo de las de un Parlamento Euro-
peo constituyente, siendo necesario avanzar mds en esta integracién. Teniendo
en cuenta gue en un mundo interdependiente, como el actual, es cada vez mds
dificil distinguir entre High politics y Low Politics, el candente tema de la sobera-
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nia nacional se ird convirtiendo gradualmente en algo mds retérico, que sélo se
manifestara en el nivel del discurso politico, como es el caso del Reino Unido,
donde el Partido Laborista se opone a la pérdida de soberania econémica britanica.

De esta suerte, a medida que se vaya difuminando la distincién entre rela-
ciones econdmicas y politica cldsica, la nocién de soberania nacional {causante
del fracaso de numerosos proyectos) ird diluyéndose a nivel estatal, para ir ad-
quiriendo peso a nivel comunitario.

Ademas, como indica A. Marchal, la Europa econdmica es condicién de la
Europa politica.** La primera tnicamente podra alcanzarse mediante la solida-
ridad de los pueblos de Eurcpa, tanto social como politica y, especialmente, eco-
némica. De esta forma se hara verosimil la transferencia de soberania nacional
a la Comunidad, permitiendo a ésta tener su propia identidad en la esfera inter-
nacional como alternativa a su «<americanizacién». Este debe ser el camino a se-
guir para que Europa pueda volver a ser un centro auténomo de «civilizacidn».#

Esto, a su vez, facilitara la integracidén en otros aspectos, en los cuales la no-
cién de soberania se manifiesta con mayor intensidad, como es €l casc de la Unién
Monetaria y la Defensa.** En este proceso serd clave el papel de ios miembros
del Consejo Europeo, que son quienes ostentan el gjercicio de la soberania en
cada Estado, convirtiéndose de esta suerte en érgano de negociacién politica o
en scdmara de compensacidn» de los intereses nacionales.

El proceso de integracién econdmica contribuiria asi de forma notable a la
desaparicion progresiva de las fronteras nacionales, fenémeno que, por su parte,
se vera también favorecido por la crisis del sistema de Estados, que hace que
éstos sean {excepcidn hecha aparte de las grandes superpotencias} menos sobe-
ranos. Esta circunstancia, sin género de dudas, facilitara el avance hacia unida-
des supranacionales, que, en el caso de Europa, a pesar de tener ciertas caracte-
risticas de una Federacidn, debemos hablar de una organizacién sui generis.*s

En este procesc, el Parlamento Europeo tiene que jugar el papel de institu-
cidn vanguardista en lo referente a nuevas transformaciones para, de esta for-
ma, irse aproximandoc a lo que representan sus homologos nacionales. En este
sentide, debe ir incrementande, por un lado, sus competencias {materia presu-
puestaria, desarrolio del derecho de iniciativa, conseguir un poder de codecisién
con el Consejo, investidura del Presidente de la Comisién para un més intenso
control de ésta, etc.}, aunque a corto plaze deberia explotar al maximo las posibi-
lidades que le ofrecen los actuales Tratados. En efecto, el Parlamentc deberia de
utilizar mdés el recursc de inactividad, para el cual estd legimitade por mor del
articulo 175 TCEE, del que hasta el presente, sélo en una tinica ocasién ha he-
cho uso. En la misma, la Corte de Justicia de las Comunidades «condenés al Con-
sejo de Ministros por no haber actuado.*”

En relacién a las competencias del Parlamento Europeo, es importante sub-
rayar gue la opinién publica europea es altamente favorabie a que dicha institu-
cidén vea incrementade su protagonisme en el dmbito comunitario. Asi, uno de
cada dos europeos desearia que éste desempefiara un papel mdés relevante que
el que posee en los momentos presentes; dos tercios de los europeos se hallan
predispuestos favorablemente a que adquiera poderes para votar leyes europeas
directamente aplicables en todos los paises miembros; vy casi seis de cada diez
desearian que el préximo Parlamentc que resulte de los comicios en curso re-
dacte una constitucién europea {véase Eurobarémetro, nim. 29, de junio de 1988,
pp. 61-63}.

De modo simultaneo, el Parlamento Europeo deberia aumentar su nivel de
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legitimacién. Como ya hemos indicado supra, la instauracién de un procedimiento
electoral uniforme contribuiria a la consecucién de este fin, Pero ;qué posibilida-
des reales existen para la implantacién de este procedimientc? Sin querer pecar
de pesimismo, debemos expresar de forma diafana que es improbable que en los
proximos afios pueda alcanzarse el acuerdo necesario ad hoc. Ante ello, la segun-
da cuestién seria: ;qué hacer entonces?

Hay dos frentes en los cuales se puede avanzar. Primerc, a nivel nacional,
que los diferentes Estados adopten medidas unilaterales y multilaterales tenden-
tes a facilitar la convergencia de sus respectivos procedimientos electorales, tal
como repetidamente han manifestado algunos politicos y el propic Parlamento
Europeo. Al respecto serfa oportunc que fueran reconociendo el dereche de su-
fragio a los residentes en la Comunidad, con independencia de su nacionalidad.
Una evolucién en este sentido, empero, chocaria en algunos Estados {como la
Republica Federal de Alemania, Francia, Italia, Luxemburgo y Portugal} con las
disposiciones constitucionales que reservan el derecho de sufragio con exclusivi-
dad a los nacionales. No obstante, esta reserva constitucional no impide todo pro-
greso, ya que cada constitucién prevé procedimientos especificos de revision, des-
tinados a comprobar la existencia de un consensus politico. Desde ese momento,
el problema se hace politico, pues se trata de averiguar si esta voluntiad existe
en los Estados miembros. Igualmente, seria loable que se fueran estableciendo
acuerdos bilaterales o multilaterales similares al firmado recientemente entre Es-
pafia y los Paises Bajos, a los efectos de permitir la participacién de los ciudada-
nos nacionales del otro Estado en las elecciones municipales.

Segundo, a nivel comunitario habria que tener muy in mente lo sefialade por
R. Schuman en 1950: «Europa nc se hard de golpe ni en una construccidn de
conjunto: se hard mediante realizaciones concretas.»*® Ya hemos visto cémo el
Acta Unica de Bruselas de 1976 uniformizaba algunos aspectos del procedimien-
to electoral. Era un primer paso que, aungue timido, no debe infravalorarse. ;Cuil
debe ser, entonces, el siguiente eslabén que superar? Es necesario que este obje-
tivo prosiga su cursc por etapas. Al respecto, el nuevo Parlamento elegido debe-
ria tratar de lograr acuerdos en algunos de los aspectos involucrados en el proce-
dimiento electoral. Asi, podria intentar un consenso en relacién al derecho de
sufragio active y pasivo de conformidad al criterio de la residencia. Respecto a
este tema, un buen punto de referencia lo aporta la «Propuesta de Directiva, del
Consejo, sobre el Derecho de sufragic de los nacionales de los Estados miembros
en las elecciones municipales, en el Estado miembro de residencias, de 22 de
junic de 1988,*® a la cual el Parlamento Europeo acaba de dar su visto bueno
{véase El Pais, de 16 de marzo de 1989, p. 10.

El articulo 2 de dicha propuesta de directiva prescribe que:

«Los Estados miembros concederén a los nacionales de los restantes Estados
miembros que residan de forma regular en su territorio el derecho de ser
elector en las elecciones municipales en el municipio en el que residen...»

Y, a continuacidn, entre las condiciones que se exigen, en el articuio 4, estd
el haber tenido

sun periodo de residencia ininterrumpida en el Estade miembro de acogida
de una duracién méxima igual al mandato de una corporacién municipal...»
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Como puede cbservarse, la propuesta de Directiva no fija un pardmetro que
deba aplicarse de manera similar en todos los Estados miembros: se limita a fijar
un limite mdximo que no podré superarse, de modo que todos ios Estados miem-
bros que deseen o que ya hayan establecido un pericdo més corto, puedan man-
tener dicha préctica.

De forma anéloga se regula el tema de la elegibilidad, aunque en este caso
el periodo de residencia ininterrumpido debe ser de una duracién igual, como
mdaximo, a dos mandatos de una corporacién local (véanse los articulos 7 v 8).

Pero, conscientes de que se trata de una materia politicamente sensible, la
propuesta de Directiva prevé mecanismos para permitir su aplicacién progresi-
va. Asi, teniendo en cuenta la reajidad demografica luxemburguesa, el articulo
11 dispene que:

«Cuando la proporcién de nacienales de los Estados miembros que residen
en otro Estado miembro sea superior a un 20 % de la poblaci6n total, se auto-
rizard a estos Estados miembros a no aplicar la presente Directiva, en las pri-
meras elecciones en las que dicha Directiva debiera serlo...

Finalizado ese plazo, la Comisién enviara un informe al Consejo y, en su caso,
propondré las medidas de aplicacién progresivas que sean necesarias.»

Con la misma intencién, el articulo 12 senala que:

«Los Estados miembros podrdn prever que, con ocasién de las dos primeras
elecciones en las que sean aplicables las disposiciones de la presente Directi-
va, los nacionales de los restantes Estados miembros, que formen parte de
una cerporacion municipal, no puedan superar una proporcién de una cuar-
ta parte del niimero total de dicha corporacién.»

Clertamente, estas disposiciones no tratan de disminuir el impacto pelitico
de la propuesta de Directiva, sino mds bien lo contrario, teniendo presente la
realidad de paises como Luxemburgo, se confirma la credibilidad y viabilidad
politica de ésta,

Aunque la citada propuesta contempla so6lo las elecciones locales, creemos
que muy bien sus aspectos sustanciales podrian ser extrapolables a las eleccio-
nes europeas. Es obvio que el establecimiento de una Europa de los ciudadanos
debe provocar la desaparicién de las discriminaciones que, atin hoy en dia, su-
fren los ciudadanos comunitarios residentes en un Estado miembro diferente de
aguel del que son nacionales. En consecuencia, en materia electoral, en la Co-
munidad, el criterio de la residencia es mas adecuado gue ¢l de la nacionalidad
para determinar los derechos electorales. A mas de ello, los nacionales de los res-
tantes Estados miembros se integran mucho mejor en la actividad econémica y
social de su pais de residencia si disfrutan de derechos similares a los de los na-
cionales del mismo.

De esta forma, se contribuiria, de un lado, a combatir los altos indices de
abstencién que caracterizan las elecciones europeas; precisamente, este hecho
ha provocado que, en el Consejo de Ministros espafiol, del pasado 14 de abril,
se decidiera adelantar las elecciones europeas, que estaban previstas para el do-
mingo 18, al jueves 15 de junio, con el consiguiente coste que ocasiona en la eco-
nomia nacional el celebrar unos comicios en dia laborable.

De otro lado, se facilitaria la correccién del cardcter nacionalista de las posi-
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ciones de los partidos politicos, En efecto, hasta el presente, dichas elecciones,
més que servir para debatir las perspectivas de la Comunidad, han sido utiliza-
das de barémetro para calibrar la influencia de los partidos sobre la vida politica
de cada pafs. Per ejemplo, las elecciones de junic servirdn para medir el grado
de aceptacién del Partido Socialista en el poder de cara a las venideras eleccio-
nes legislativas, asi como el «atractive electoral» del candidato conservador, M.
Oreja, de clara vocacién europeista.

De este modo dificilmente puede acrecentarse el sentimiento europeista de
los ciudadanos comunitarios. 51 queremos evitar que las elecciones europeas con-
tinien convirtiéndose en doce elecciones nacionales,’® es necesario que la ter-
cera legislatura elegida por sufragio impulse reformas para transformar el proce-
dimiento electoral. Se trata de una sclucién ad futurum.

Otra via de reforma consistiria en revisar, en una fase ulterior, las circuns-
cripriones electorales. El hecho que el Acta de Bruselas posibilite circunscripcio-
nes nacionales Gnicas, en nada faverece las relaciones entre electores y elegidos.
En el caso espafiol tenemos, por ejemplo, que los resuitados {véanse en Revista
de Derecho Politico, nim. 25, 1988, pp. 322-329} de los pasados comicios euro-
peos pusieron de manifiesto que, a excepcién de Convergencia i Unid, y Herri
Batasuna [si bien este Gltimo conté con el apoyo de numerosas formaciones poli-
ticas de todo el Estadoj ningiin partide de implantacién regional tenia posibilida-
des de obtener representacion en el Parlamento Europeo. Esto obliga a los parti-
dos de ambito regional a aliarse para aspirar a la obtencién de escafos. El producte
final de este proceso es que los electores se encuentren ante listas electorales
encabezadas por candidatos que, muy poco o nada, tienen que ver con sus in-
quietudes diarias y, en consecuencia, se desincentiva la participacidén de los po-
tenciales electores. Similar fenémeno se produce con los electores de partidos
regionalistas, gue, ante las escasas perspectivas de lograr un escafio europec, de-
ciden no presentarse a la contienda electoral. Por ello, si queremos que las regio-
nes jueguen un rol relevante, al margen de la creacién anunciada por la Comi-
sién de las Comunidades, de un Comité consultivo de las Regiones de Europa
compuesto por representantes de las regiones sin Estado, es indispensable hacer
realidad el establecimiento de circunscripciones transfronterizas.

Es de esperar que Espafia sea de los Estados que manifieste posturas mds
favorables de cara a la consecucién de un procedimiento electoral uniforme, puesto
que, en Europa, es un actor secundario, por le que preferird «fundirse» en una
Europa poderosa que tenga una clara legitimacién democratica.

Queda por recorrer un arduc camino, pero poco a poco, tarde o temprano,
la instauracién de un procedimiento electoral uniforme se transformard en reali-
dad. Y se habri logrado una realizacidn mds con vistas a la construccién euro-
pea. Es precisamente, sit venia verbo, desde esta perspectiva que debe contem-
plarse.
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