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CONSULTA SOBRE LOS TRIALOGOS

Consideraciones a la consulta de la Defensora del Pueblo Europeo sobre la

transparencia de los dialogos a tres bandas o “tridlogos™.

Desde el afio 2007, con la publicacion de la Declaracion Comiin sobre las modalidades
practicas del procedimiento de codecision, la Unidn Europea ha venido legislando en un sistema a
tres bandas, donde la Comision realiza una propuesta legislativa al Parlamento y al Consejo y
éstos lo someten a debate y votacién en sus respectivos 6rganos, mediando una suerte de
reuniones informales entre una representacion de las tres instituciones a fin de acordar una
propuesta legislativa definitiva. |

El sistema de codecision mediante tridlogos no esta exento de polémica, tanto por la falta
de transparencia en la toma de decisiones como por la informacion que trasciende a la ciudadania
respecto de los mismos. Asi, estas consideraciones pretenden contribuir a esclarecer desde un

punto de vista académico las lagunas entre las que se enmarcan los tridlogos en la UE.

1 El presente documento esta redactado en castellano como idioma oficial del Estado espafol. La
infraproteccion constitucional de las lenguas cooficiales -como el gallego- en el Estado espafiol es la causa
de que las consideraciones aqui manifestadas no puedan ser remitidas a la Defensora del Pueblo Europeo
en gallego, a pesar de la ratificacion por parte del Estado espafiol de la Carta Europea de las Lenguas
Regionales o Minoritarias el 09/04/2001, bajo el auspicio del Consejo de Europa.
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1. En cuanto a la transparencia en la negociacién de la legislacion europea mediante el

procedimiento de los trialogos.

En la Unién Europea, y especialmente en sus instituciones, el término fransparencia es un
indicador de extremada amplitud, susceptible de mudltiples interpretaciones. Asi, el contexto
politico-filoséfico en el que emerge el término, ligado a la legitimidad democratica, garantiza “una
mayor participacion de los ciudadanos en el proceso de foma de decisiones, asf como una mayor
legitimidad, eficacia y responsabilidad de la administracion para con los ciudadanos en un sistema
democratico™.

En este sentido, el sistema de codecisién entre las instituciones de la Unién Europea
fraguado en el Acuerdo Interinstitucional “Legislar mejor® plasmaba un compromiso para una
mayor transparencia y accesibilidad. Las tres instituciones confirmaban la importancia que tenia
reforzar la transparencia, asi como la informacién a que tenia acceso la ciudadania en todas las
fases del procedimiento legislativo, siempre teniendo en cuenta los cauces de sus respectivos
reglamentos internos.

Ademas, establecia que las tres instituciones darian una rueda de prensa comun con el fin
de anunciar el buen resultado de un proceso de codecision cuando se hubiera alcanzado un
acuerdo, tanto en primera lectura como en segunda lectura, o incluso después de la conciliacion.

Del mismo modo, la Declaracion Comun sobre las modalidades practicas del
procedimiento de codecision de 13 de junio de 2007, en sus principios generales niamero 7, 8 y 9
amplian lo anterior haciendo referencia al marco informal de los “dialogos tripartitos” y la forma en

que se llevaran a cabo.

A nuestro juicio, considerando que los derechos de la ciudadania a participar en los

gobiernos y acceder a la informacion parlamentaria estan incluidos en el marco_juridico

2 Considerando segundo del Reglamento (CE) n°. 1049/2001 del Parlamento europeo y del Consejo, de 30
de mayo de 2001, relativo al acceso del piiblico a los documentos del Parlamento europeo, del Consejo y de
la Comision.

3 DOUE C 321/1 do 31/12/2001.
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internacional*, la publicidad v el acceso a las informaciones informales de que _son_objeto los

tridlogos entre las tres instituciones en el marco de la codecisién deben_alcanzar un mayor nivel

de transparencia, de modo tal que cualguier ciudadano o ciudadana pueda saber qué asuntos se

debaten en las reuniones de negociacién informal, quién forma parte de las comisiones

negociadoras en representacién de cada institucion v qué acuerdos se_alcanzan en cada uno de

los tridlogos.

2. En cuanto al modo en que una mayor transparencia podria afectar al procedimiento
legislativo de Ia UE, por ejemplo en lo referido a la confianza del publico en dicho proceso,

a la eficacia del mismo o a otros intereses publicos.

Como ya se ha indicado, la transparencia en las instituciones de la UE parte de la idea de
la legitimidad democratica, y ésta ha sido cuestionada desde el nacimiento de la propia UE al ser
el Parlamento la Unica institucién que se elige por voto directo entre la ciudadania europea.

Dicho lo anterior, la ciudadania ya no se conforma con tener acceso al expediente
legislativo de una determinada propuesta, sin6 que quiere saber de quién parte la misma -persona
0 personas e institucién o instituciones-, quién participa en los tridlogos -representantes de las
instituciones-, cual es el objeto de las reuniones informales -temas concretos que se debaten aln
de manera informal- y qué acuerdos se alcanzan, ya que estos acuerdos son los que luego se
trasladan a los 6rganos de las instituciones que legislan -Parlamento y Consejo- y son los que

acaban por regir la vida diaria de la ciudadania en la UE.

Asi, hai que ampararse en documentos politicos de la Unibn que proclamaron la

importancia de difundir informacion pablica para evitar la corrupcion y controlar el gasto pablico?®,

4 Articulos 19 y 21 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y en los articulos 19 y 25 del
Pacto de las Naciones Unidas Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

5 “Recommandation 854 (1979) relative & I'accés du public aux documents gouvernementaux et a la liberié
d’information” aprobada en la Asamblea General del Consejo de Europa celebrada el 1 de febrero de 1979.
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en el Libro blanco sobre la gobernanza europe#f, que con el fin de incrementar la confianza
ciudadana en unas instituciones lejanas y complejas consider6 que el acceso a la informacién del
sector publico implica la accesibilidad de archivos y registros administrativos, entendiendo por esta
no sélo la mera puesta a disposicién pasiva, sino un deber de promocién activa destinada a
facilitar informacion de calidad a la ciudadania, de forma racional’.

Por lo tanto, en opiniéon de quien _abajo firma, una_mayor transparencia en el proceso de

codecision aumentaria |a_legitimidad democréatica de que se dota el sistema institucional para

adoptar acuerdos legislativos. En este sentido, la posibilidad de supervisiéon y control por parte de

la ciudadania daria un mayor sustento a la adopcién de los acuerdos, favoreciendo su publicidad

activa_entre el publico, teniendo en cuenta que la transparencia parlamentaria se_complementa

con _mayor transparencia qubernamental v son muchos los gobiernos que estan colaborando

activamente con la sociedad civil a través de iniciativas de gobierno abierfo para desarrollar

compromisos verificables, logrando gobiernos mas transparentes, eficaces y responsables®.

3. En cuanto a la garantia de una mayor transparencia con la publicacion de las “tablas de

cuatro columnas” y en qué fase del proceso se deberia realizar su publicacion.

Los documentos de trabajo de los tridlogos son el objeto fundamental de la transparencia
que se pretende reclamar. Asi, los denominados documentos a cuatro columnas? contienen en las
tres primeras las posiciones respectivas de cada una de las tres instituciones negociadoras y la
cuarta es la reservada para las propuestas de compromiso. La publicaciéon de la informacion de

las tres primeras columnas, que traen causa del mandato que fué asignado por la institucion

8 Bruxelas, 25/07/2001 COM (2001) 428 final.

7 Dictamen del Comité Econdmico y Social de la Unién Europea n°® 169, de 28/04/1999, sobre “Informacién
del sector publico: un recurso clave para Europa - Libro Verde sobre la informacién del sector publico en la
sociedad de la informacion”.

8 Declaracién sobre la transparencia parlamentaria de OpeningParliament.org.

9 Explicacién de los didlogos tripartitos. Pag. 21 del Manual “Codecision y conciliacién” sobre la labor del
Parlamento Europeo como colegislador conforme al procedimiento legislativo ordinario, de diciembre de
2014. Direccion General de Politicas Interiores de la Unidn. Direccion de Coordinacion Legislativa y
Congciliaciones. Unidad de Conciliaciones y Codecision.
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correspondiente, redundaria -sin duda- en la transparencia del proceso legislativo, por su puesta a
disposicién del pablico.

Sobre la fase del proceso en la que se deberia realizar su publicacién, a nuestro juicio,
seria inmediatamente después de alcanzado evI compromiso entre [as tres instituciones, cualquiera

que sea la fase de codecision.

4. En cuanto a las medidas concretas que deberian adoptar las instituciones para informar

de forma anticipada al publico sobre las reuniones de los tridlogos.

Confirmar la opciéon de anunciar, simplemente, la celebracién de dichas reuniones y el
Jugar en que se celebraran seria una suerte de engafo a la ciudadania de la Unién Europea, ya
que en el citado Acuerdo Interinstitucional “Legislar Mejor’ se preveia la realizacién de una rueda
de prensa conjunta para informar sobre los acuerdos adoptados. Asi, lo que se necesita es dar
publicidad activa al estadio anterior al acuerdo, y ese estadio no es ni el lugar ni la fecha de las
reuniones, sino quién forma parte de las delegaciones negociadoras, con qué mandato llegan a
las mismas y, sobre todo, qué compromisos alcanzan. Solo asi se podran contrastar con los
acuerdos que finalmente rematen el expediente legislativo.

El momento politico europeo, donde la transparencia es un actor fundamental per se en
todas las instituciones de la Unién -cualquiera que sea su nivel en la arquitectura institucional
inferior o superior al Estado-, exige que se pongan a disposicion del publico los detalles
adicionales de las reuniones informales, asi como el orden del dia de las mismas y la relacién de
las personas participantes. Sélo asi se podra llevar a cabo una fiscalizacion real de la accion
politico-institucional por parte de la ciudadania, dando cumplimiento al punto 1 de la Declaracién
sobre la Transparencia Parlamentaria’®, que enuncia el principio de propiedad publica de la

informacion parlamentaria.

10 “I a Informacién Parlamentaria pertenece al publico, los ciudadanos deben poder reutilizar y volver a
publicar la informacién parlamentaria, en su fotalidad o en parte. Las excepciones o limitaciones a este
principio de publicidad deberan ser especificamente definidas por la ley” Punto 1 de la Declaraciéon sobre la’
Transparencia Parlamentaria de OpeningParliament.org.
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5. En cuanto a las preocupaciones manifestadas por informar anticipadamente al publico
de las reuniones de los trialogos y las presiones que podria haber sobre las personas

legisladoras y funcionarias por parte de los grupos de interés.

Tratandose de dar publicidad activa a un expediente legislativo concreto sobre el que
puede haber presiones por parte de los grupos de interés seria muy interesante que la institucion
de la Defensora del Pueblo Europeo llevara a cabo un estudio sobre las posibilidades de incluir
sanciones penales!! en el Acuerdo entre el Parlamento europeo y 1a Comisién'?, a fin de coartar
las aspiraciones de los grupos de interés que pueden ejercer presiones.

Sin embargo, ningun grupo de interés puede limitar el ejercicio de un derecho fundamental,

como es el del acceso a los documentos publicos, ni mucho menos limitar la accion institucional

de la transparencia activa o puesta a disposicién con publicidad de la informacion institucional; ya

que esto supondria primar los intereses de las empresas vy las clases dominantes, agrupados en

grupos_de presién, frente al cumplimiento de derechos democraticos fundamentales en_una

sociedad moderna.

6. En cuanto al momento de hacer piblico el “mandato” de las tres instituciones en

relacion a un expediente legislativo.

Siguiendo la linea argumental de las presentes consideraciones, en opinion quien suscribe
estas consideraciones, el momento méas apropiado para hacer publica la posicion inicial de las tres
instituciones participantes en un expediente legislativo es en el que se hace publica la tabla de
cuatro columnas, inmediatamente después de alcanzado el acuerdo, cualquiera que sea la fase

legislativa (primera lectura, segunda lectura o conciliacion).

1 En el marco del Cédigo de Conducta, contenido en el Anexo lll del Acuerdo entre el Parlamento Europeo
y la Comisién Europea, relativo al Registro de transparencia.

12 Acuerdo entre el Parlamento Europeo y la Comision Europea, relativo al Registro de transparencia.
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7. En cuanto a las medidas concretas que deberian adoptar las instituciones para mejorar la

visibilidad y accesibilidad de los documentos e informacién ya publicos.

En 2001 la Comisién Europea declar6é gque las instituciones debian trabajar de forma mas
abierta, desarrollando una comunicacién mas activa sobre la labor de la Unién y sobre sus
decisiones'8, Para lograr este objetivo, la Comisién consider6 que la UE debia someterse al
control publico y rendir cuentas de sus actividades, en base a que un elevado nivel de
transparencia forma parte de la legitimidad de las Administraciones modernas.

Asi, a nuestro_juicio. todas las iniciativas llevadas a cabo en_materia de publicidad activa

por las instituciones de la UE sélo han servido para poner la informacién a disposicién del ptblico

de manera sesgada y compleja'4. En este sentido, las instituciones de la UE deberian operar en

un solo portal web de transparencia, a fin de poder localizar toda la informacion que se desee

obtener de modo intuitivo v eficaz.

8. En cuanto a si deberia diferenciarse entre “trialogos politicos” y reuniones de caracter

técnico.

En opinidn de quien suscribe, la sola diferenciacién entre ambas categorias supondria la

confirmacion de la primera via de escape para adoptar decisiones politicas off the record.

Los trialogos politicos son las reuniones informales en Jas que participan representantes
politicos de las tres instituciones y las reuniones de caracter técnico son aquellas que estan
organizadas por funcionarios y en las que no se deben adoptar decisiones politicas. En esta
categorizacién, teniendo en cuenta las reticencias a la adopcién de medidas integrales de
transparencia y las ya mencionadas presiones por parte de los grupos de interés en el momento

de la tramitacion de un expediente legislativo, podria darse el caso de que al separar ambas

13 Libro blanco sobre la gobernanza europea, Bruselas, 25/07/2001, COM (2001) 428 final.

4 Libro blanco sobre una politica europea de comunicacion, Bruselas, 01.02.2006, COM (2006) 35 final.
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clases de reuniones y el nivel de transparencia que se le debe aplicar a cada una, sélo
transcendiera la informacion de los “tridlogos politicos” y no la de las reuniones de caracter
técnico.

Podria incluso darse el caso de que los “tridlogos politicos” fueran totalmente cosméticos,
dada la recomendacion de publicidad que ya se ha adoptado con respecto a la rueda de prensa
conjunta posterior, por ejemplo, y que las reuniones de caracter técnico, mas ensombrecidas,
acabasen por ser decisivas en la toma de decisiones publicas, bajo cualquier método de control

politico.

9. En cuanto a otros aspectos de transparencia sobre los tridlogos.

Volviendo al principio de la legitimidad democratica, los tridlogos constituyen de facto una
suerte de parlamento extremadamente reducido que -en gran medida- nadie ha votado y que se
escapa a la légica democratica en un sistema parlamentario.

Por lo tanto, a nuestro juicio, los tridlogos son una herramienta de codecision y conciliacion

que se escapa al control democrético del publico v todo avance en el sentido de la publicidad

activa (cuando_se producen, orden del dia. representantes que participan, lugar en que_se

celebran, mandato inicial, debate vy acuerdos adoptados) serd un avance mas en la

democratizacion de la Union Europea, de sus instituciones y de su sociedad, si es que eso es

posible dada su configuracién.

Galiza, 8 de marzo de 2016.

Ernesto Vazquez-Rey Farto,

Investigador - Universidade da Corunfia.
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