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INTRODUCCION

Una primera aproximacién a la realidad del Parlamento Euro-
peo, examinada a través de la lectura atenta de los textos de
Derecho Comunitario y de la muy amplia bibliografia exis-
tente en relacién al mismo, produce en el observador una cierta
sensacion de perplejidad, cuando no de abierta confusién o
franco desanimo, ante la considerable polémica que rodea a
los diferentes aspectos juridicos y politicos, a la practica diaria
y, aun mas, a la vida entera de la institucién.

El Parlamento Europeo, que desde los inicios de su andadura
histérica se ha visto situado en el centro del debate tedrico y
politico relativo a la construccién europea, es juzgado, tras la
exposicién de las normas que definen su dimensién estructu-
ral y funcional y la descripcién de su actividad institucional,
de forma muy dispar por los autores. Y asi, mientras que
para unos se presenta como una asamblea inexistente, que
carece de poderes efectivos y de relevancia en el seno de las
Comunidades, para otros se trata de la Unica voz legitimada
que puede expresar a las burocracias, a los gobiernos y al mun-
do entero las necesidades y las aspiraciones de Europa.

Resulta prioritario, en consecuencia, preguntarse cémo es po-
sible que, mas all4 de la comun pluralidad de opiniones que
siempre aparece al hilo de la reflexién sobre cualquier tipo de
institucién politica, se extraigan aqui de la exposicién y des-
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cripcion de unos datos bien conocidos, valoraciones tan dis-
tintas y alejadas entre si.

En mi opinién, las importantes divergencias que hoy existen
en torno a lo que supone y significa el Parlamento Europeo,
tienen su origen en tres causas fundamentales:

— En primer lugar, la introduccién en el debate tedrico, tal
vez por encima de lo admisible o al menos de lo deseable,
de preferencias politicas personales en relacién con el pro-
yecto de integracién europea, que, si bien no pueden igno-
rarse en un tema como éste, distorsionan en buena medida
la imagen del Parlamento Europeo, contemplada frecuente-
mente a través del cristal de la botella mediada que en la
actualidad es la Europa Comunitaria.

— En segundo lugar, la casi obsesiva preocupacién, que se
puede detectar en muchos de los estudios dedicados al Par-
lamento Europeo, por comparar esta institucién con los mo-
delos clasicos de las asambleas de organizaciones interna-
cionales, las asambleas consultivas y los parlamentos nacio-
nales, para obtener a través de la misma la carta de natu-
raleza del Parlamento Europeo y su lugar bajo el sol de las
instituciones juridicas.

— Y, por ultimo, la falta de relevancia que, en ocasiones, se
concede al hecho de que el Parlamento Europeo sea una
institucién ubicada en el seno de una organizacién supra-
nacional, caracterizada por la cesién parcial de soberania de
sus Estados miembros, que cuenta para la consecucién de
los fines que le son propios con una estructura institucio-
nal sui gemeris, que supone ciertamente una significativa
derogacién del tradicional esquema de divisién de poderes,
vigente, con todas las matizaciones que se quiera, en los
Estados democraticos.

El Parlamento Europeo, tal vez por aunar en torno a si, al
menos idealmente, dos principios de gran fuerza movilizadora
—democracia representativa y Europa comunitaria— ha sus-
citado a lo largo de su vida grandes esperanzas, y también, en
la medida en que las mismas no se han visto cumplidas, ha
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provocado continuas frustraciones. La evolucién histérica de
la que es, para algin autor «la institucién comunitaria mas
estrechamente asociada a las presiones para avanzar hacia la
unién europea a través de un nivel supranacional de democra-
cia parlamentaria» (1), caracterizada por la tensién permanen-
te entre la realidad y el deseo, por la dialéctica de la reivindi-
cacién en orden a la afirmacién de su posicién institucional y
de sus poderes y funciones en el ambito comunitario, ha fra-
guado lo que son sus rasgos distintivos, su perfil original. Es
por ello que, para conocer la realidad presente del Parlamento
Europeo y reflexionar sobre sus posibles vias de evolucién
futura, resulte preciso, con caracter previo:

— exponer los hitos normativos mds importantes en relacién
al mismo.

— examinar cuales han sido las transformaciones mas rele-
vantes operadas en su seno, desde su disefio inicial hasta
su actual configuracién.

APUNTE HISTORICO SOBRE LA EVOLUCION
DEL PARLAMENTO EUROPEO

En el momento de la creacién de la Comunidad Europea del
Carbén y del Acero (CECA), los negociadores del Tratado ex-
presaron de manera inequivoca su firme deseo de establecer
en la misma una estructura institucional equilibrada de con-
formidad con los principios democraticos. En tal circunstan-
cia, aparecia como de importancia capital la necesidad de do-
tar a la comunidad de un organismo politico que asegurase
un control general de la actividad del érgano ejecutivo, la Alta
Autoridad, por parte de representantes cualificados de los ciu-
dadanos de los Estados miembros. De esta manera, el articu-
lo 20 del Tratado de Paris de 18 de abril de 1951, establecia que:

«La Asamblea, compuesta por representantes de los pueblos

(1) Jurier LobGe, Institutions and Policies of the European Community,

Frances Pinter (Publishers), London, 1983.
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de los Estados reunidos en la Comunidad, ejercera la compe-
tencia de control que le atribuye el presente Tratado.»

y el articulo 21 que:

«La Asamblea estara compuesta por delegados que los Parla-
mentos habran de designar de entre sus miembros una vez
al afio o que seran elegidos por sufragio universal directo de
conformidad con el procedimiento que cada Alta Parte Contra-
tante establezca.»

Asi pues, en estos dos sintéticos preceptos se fijaba sucesiva-
mente:

1. La calidad de «representantes de los pueblos de los Estados
reunidos en la Comunidad» de los miembros de la Asam-

blea.

2. La alternativa entre designacién y eleccién de los repre-
sentantes en orden a la composicién de la Asamblea.

3. El ambito competencial de la Asamblea, limitado al con-
trol politico de la Alta Autoridad, instancia ejecutiva en-
cargada de asegurar los objetivos fijados en el Tratado.

Los Tratados constitutivos de la Comunidad Econémica Eu-
ropea (CEE) yv de la Comunidad Europea de la Energia Até-
mica (CEEA), de 25 de marzo de 1957, contemplaron igualmen-
te en sus disposiciones institucionales la existencia de una Asam-
blea, si bien incorporando en este punto tres modificaciones
respecto al Tratado de la CECA:

1. La adicién a la originaria competencia de control de la
Asamblea, de una competencia de deliberacién, que permite
a la misma la posibilidad de participar, por la via de la
consulta, en el procedimiento normativo y presupuestario
de la Comunidad, y de debatir toda cuestién relacionada
con los intereses comunitarios.

2. La opcién en favor de la designacién de los representantes
por los Parlamentos nacionales en su propio seno, si bien
con la previsién de que la Asamblea elaborard proyectos
encaminados a hacer posible su elecciéon por sufragio uni-
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versal directo de acuerdo con un procedimiento uniforme
en todos los Estados miembros.

3. La colocacién en primer lugar, dentro de los respectivos
capitulos dedicados a las Instituciones de la Comunidad,
de la Asamblea, disposicién de valor simbdlico indudable
en el conjunto de los Tratados.

El Convenio sobre determinadas instituciones comunes a las
Comunidades Europeas de 25 de mayo de 1957, firmado el
mismo dia y en el mismo lugar que los Tratados constitutivos
de la CEE y de la CEEA, establecié la existencia de una Asam-
blea unica que ejerceria desde su entrada en vigor, las com-
petencias que los respectivos Tratados atribuian a las Asam-
bleas de las tres Comunidades. De esta manera se iniciaba,
pues, el proceso de unificacién de las instituciones comunita-
rias que habria de culminar con el Tratado por el que se cons-
tituye un Consejo Uinico y una Comisién tnica de las Comuni-
dades Europeas de 8 de abril de 1965.

En virtud de una Resolucién de 30 de marzo de 1962, la Asam-
blea Parlamentaria Europea —que tal era su denominacién ori-
ginal— decidi6 llamarse en adelante Parlamento Europeo (2).

Los Tratados de modificaciéon de determinadas disposiciones
presupuestarias de los Tratados constitutivos de las Comu-
nidades Europeas y del Tratado por el que se constituye un
Consejo Unico y una Comisién tnica de las Comunidades Euro-
peas, de 22 de abril de 1970, y' de 22 de julio de 1975 respec-
tivamente, que siguieron a la decisién del Consejo de 22 de abril
de 1970, ampliaron de forma considerable las competencias
presupuestarias del Parlamento Europeo, asegurando, en el pla-
no comunitario, el control democratico de los recursos propios
de las Comunidades.

(2) El término «Parlamento» habia sido evitado en un principio, porque

para los negociadores franceses suponia un residuo nominal de «Ancien
Regime». Sin embargo, el término «Asamblea» apenas tenfa significado en
alemdn o en holandés. Por lo demés, hay que recordar cémo el Acta de
20 de septiembre de 1976, relativa a la eleccidn de representantes por sufragio
universal directo, contintia utilizando la denominacién de «Asamblea» y no
la de «Parlamento».
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6. El Acta relativa a la eleccién de los representantes en la Asam-
blea por sufragio universal directo, aneja a la decision del Con-
sejo de 20 de septiembre de 1976, supone la culminacién de
un largo y complicado proceso iniciado a partir de las previ-
siones ya citadas de los Tratados constitutivos de la CEE vy
de la CEEA (3).

De conformidad con sus disposiciones y con las correspondien-
tes a las legislaciones nacionales se han realizado hasta la fecha
dos elecciones directas al Parlamento Europeo los afios 1979
y 1984 (4).

7. Por lo demaés, diversos aspectos estructurales y funcionales del
Parlamento Europeo han sido definidos y precisados por una
serie de Declaraciones comunes institucionales y Resoluciones
del propio Parlamento, que si bien no pueden, como resulta
obvio, modificar los Tratados, si contribuyen a afirmar la po-
sicién institucional del Parlamento Europeo. Entre las mismas
cabe destacar las siguientes:

— Declaraciéon conjunta del Parlamento Europeo, Consejo y
Comisién de 4 de marzo de 1975, sobre procedimiento de
concertacién en materias de impacto financiero.

— Resolucién de 17 de abril de 1980, sobre las relaciones en-
tre el Parlamento Europeo y la Comisién de la Comunidad
en la perspectiva de su renovacién.

— Resolucién de 7 de julio de 1981, sobre la sede de las ins-
tituciones de la Comunidad Europea y en especial del Par-
lamento Europeo.

— Resolucién de 9 de julio de 1981, sobre el derecho de ini-

(3) Es preciso tener en cuenta, en relacién a la composicién del Parla-
mento, las modificaciones introducidas por las Actas de adhesién de nuevos
Estados miembros de la Comunidad, que suponen una adaptacién de las
disposiciones institucionales contenidas en los Tratados.

(4) Sobre los resultados de estas elecciones, vid. para las de 1979 J. L. Bur-
BAN y P. GINESTET, Le Parlement Européen, PUF, Paris, 1981, y para las de
1984, J. SUBIRATS y P. VIiLANova, Introduccidon a «El Parlamento Europeo», Ed.
Ariel, Barcelona, 1984.
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ciativa y el papel del Parlamento en el proceso legislativo de
la Comunidad.

— Resolucién de 9 de julio de 1981, sobre las relaciones entre
el Parlamento Europeo y el Consejo.

— Resolucién de 18 de diciembre de 1981, sobre el papel del
Parlamento Europeo en sus relaciones con el Consejo Eu-
ropeo.

— Resolucién de 18 de febrero de 1982, sobre el papel del Par-
lamento Europeo en la negociacién y la ratificacién de los
tratados de adhesién y otros tratados concluidos entre la
Comunidad Europea y terceros paises.

— Declaraciéon solemne sobre la Unién Eurcpea, hecha en la
reuniéon de Stuttgart por el Consejo Europeo el 19 de junio
de 1983.

En fin, con los antecedentes inmediatos de la Resolucién del
Parlamento Europeo, de 9 de julio de 1981, procediendo a la
creacion de una Comisién institucional y el Proyecto de Tra-
tado instituyende la Unién Europea, aprobado por el Parla-
mento Europeo el 14 de febrero de 1984, los representantes de
los gobiernos de la Europa comunitaria han firmado el 17 y
el 28 de febrero en Luxemburgo v La Haya, respectivamente,
el Acta Unica Europea, cuyo Titule II contiene una serie de
disposiciones por las que se modifican los Tratados constitu-
tivos de las Comunidades Europeas.

TRANSFORMACIONES DEL PARLAMENTO EUROPEO
Introduccién

Desde su disefio inicial hasta su configuracién actual, el Par-

lamento Europeo ha experimentado una serie de transformaciones,
casi siempre orientadas en el sentido de afirmar su posicién ins-
titucional y de ampliar el conjunto de sus poderes y funciones, que
le hacen dificilmente reconocible a los ojos de quien asistié a su
ciertamente modesto punto de partida. Estas transformaciones han
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afectado a un amplio nucleo de cuestiones relacionadas con los dis-
tintos aspectos de la vida del Parlamento —empezando por su pro-
pio nombre— tales como su organizacién interna, el estatuto de
los parlamentarios y las relaciones con las instituciones comuni-
tarias y con los parlamentos nacionales. Pero en realidad, los hitos
mas significativos de la andadura histérica del Parlamento Euro-
peo se relacionan, casi de forma invariable, con dos temas capita-
les: la representacion y los poderes de la institucién parlamentaria,
que serdn aqui seguidamente examinados.

A) La eleccion de los Parlamentarios Europeos

1. DE LA DESIGNACION POR LOS PARLAMENTOS NACIONALES
DE ENTRE SUS MIEMBROS A LA ELECCION
POR SUFRAGIO UNIVERSAL DIRECTO

El articulo 1 del Acta de 20 de septiembre de 1976, segun el
cual «los representantes en la Asamblea de los pueblos de los Es-
tados reunidos en la Comunidad, seran elegidos por sufragio uni-
versal directo», supone la consagracion, en el plano normativo, de
una vieja y sentida aspiracién de la que pueden encontrarse pre-
cedentes mas o menos remotos en la historia (5), pero cuyo origen
préximo puede cifrarse en la idea expresada por PAUL REYNAUD
en el Congreso de La Haya de 1948 sobre la necesidad de elegir un
Parlamento Europeo por sufragio universal directo (6).

A partir de la entrada en vigor de la disposicién citada, es po-
sible afirmar sin incurrir en excesos que el Parlamento surgido
de las elecciones directas habra de ser un Parlamento dotado de
legitimidad democratica propia, de dimensién europea, lo que le
confiere, en definitiva, una nueva autoridad politica.

(5) Asi, las palabras de VicrorR HuGo en la apertura del Congreso de la
Paz en Paris, el afio 1849: «Llegard un dia en el que las balas de cafién y las
bombas serdn reemplazadas por los votos, por el sufragio universal de los
pueblos, por el venerable arbitraje de un gran senado soberano, que serd
para Europa lo que es el Parlamento para Inglaterra, la Dieta para Alemania,
la Asamblea Legislativa para Francia.»

(6) F. DEHOUSSE, en Pour l'election du Parlament européen au suffrage
direct, 1969.
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Ahora bien, hasta llegar a la eleccién por sufragio universal di-
recto, ha sido preciso recorrer un largo camino, erizado de obstacu-
los y dificultades, en el que el Parlamento, con mejor o peor suerte,
ha mostrado una tenacidad encomiable en orden a la realizacién
de su objetivo (7).

2. LAS DISPOSICIONES DEL TrRATADO DE 1A CECA

El Tratado de Paris de 1951 establecia dos principios de singular
importancia en relacién a la eleccién de los parlamentarios euro-
peos:

— En primer lugar, una férmula general de representacién,
segin la cual, la Asamblea estaba compuesta por «representantes
de los pueblos de los Estados reunidos en la Comunidad», y

— En segundo lugar, la opcién entre la designacién de los re-
presentantes por los Parlamentos nacionales de entre sus miem-
bros o su eleccién por sufragio universal directo, segiin el proce-
dimiento fijado por cada Alta Parte Contratante.

La calificacién otorgada a los miembros de la Asamblea, que
ha permanecido invariable en los sucesivos textos comunitarios,
permite hacer las siguientes precisiones sobre la naturaleza de la
representacién que ostentan:

1. Los miembros del Parlamento Europeo no representan al
«pueblo europeo», juridicamente inexistente.

2. No son representantes de los Estados ni de sus gobiernos, y
asi queda claro que no pueden estar vinculados, de ninguna forma,
por mandato imperativo o instruccién alguna.

(7) Sobre los problemas que ha sido preciso superar para pasar de la
1dea de la eleccién de un Parlamento Europeo por sufragio universal directo
a su realizacién, vid. J. L. BUrBAN y P. GINESTET, op. cit., Paris, 1981, que hablan
de obstaculos politicos (preocupacién alemana por su reunificacién antes que
por su integracién en la Europa comunitaria, reticencias del general De
Gaulle ante la perspectiva de las elecciones europeas, ampliacién de la Comu-
nidad al Reino Unido en 1973) y obstaculos técnicos (sistema electoral unifor-
me y ponderacién en el reparto de los escafios del Parlamento).
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3. No son representantes de los Parlamentos de los Estados
miembros, con independencia de que procedan o hayan procedido
del seno de los mismos, y asi, no estan vinculados juridicamente
por resoluciones adoptadas en el seno de aquellos.

4. No son miembros, en cualquier caso, de delegaciones na-
cionales de los Estados miembros presentes en la Asamblea.

La férmula general de representacién adoptada, al introducir
las categorias juridico-publicas de «pueblo» y «Estados», establece
una intermediacién en el vinculo formal de representacién que une
al cuerpo electoral con la institucién representativa, constituida
precisamente por el Estado-nacién.

Por lo demads, y en el supuesto de designacién en el seno de
los Parlamentos nacionales, los parlamentarios europeos ostentan
en realidad una representacién de segundo grado.

En cuanto a la alternativa entre designacién y eleccién prevista
en el articulo 21 del Tratado, ésta fue undnimemente zanjada, desde
su entrada, en vigor, por los Estados miembros en favor del primer
término de la misma, de manera que la Asamblea de la CECA os-
tentaba una suerte de representacién de segundo grado de los pue-
blos de los Estados miembros. La solucién adoptada planted, no
obstante, una serie de problemas relativos a:

1. La institucionalizacién del doble mandato (nacional y eu-
ropeo), en torno a la cual se han aducido, en igual medida, ven-
tajas e inconvenientes.

2. La participacién, en el caso de los sistemas bicamerales, de
las dos Camaras en la designaciéon de los representantes.

3. El érgano parlamentario interno que, en el ambito de cada
Estado miembro, habria de proceder a la designacién de los parla-
mentarios europeos, y

4. La necesidad de asegurar, en el procedimiento de designa-
cién, una adecuada representacién de las diversas formaciones po-
liticas presentes en los Parlamentos nacionales (8).

(8) Tal como ha sido seflalado JACQUE, BIEBER, CONSTANTINESCO y NICKEL,
Le Parlement Européen. «Econdémica», Parfs, 1984, la utilizacién del plural
«proyectos» indicaba que la Asamblea no agotaba su competencia después



64 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES
3. LAs DISPOSICIONES DE L0S Tratapos DE LA CEE vy DE 1A CEEA

Los Tratados de Roma de 1957 optaron expresamente, consa-
grando en el plano normativo la solucién ya adoptada en la practica,
por la designacién de los representantes de la Asamblea (Ginica para
las tres comunidades desde el Convenio de 1957) por los Parla-
mentos nacionales de entre sus miembros. Pero al mismo tiempo,
contenian una disposiciéon que permitia a la propia Asamblea ela-
borar proyectos (9) dirigidos a permitir su eleccién por sufragio
universal directo, segin un procedimiento uniforme en todos los
Estados miembros. Por su parte, el Consejo deberia, seguidamen-
te, establecer por unanimidad las disposiciones pertinentes y reco-
mendar a los Estados miembros su adopcién, de conformidad con
sus respectivas normas constitucionales.

4. Los PROYECTOS ELABORADOS POR EL PARLAMENTO

De conformidad con lo dispuesto en la citada norma, que su-
ponia al mismo tiempo un procedimiento especifico de modifica-
cién de los Tratados y una derogacién del esquema normal del
procedimiento de decision, la Asamblea elabor6 y presenté a par-
tir de 1960 dos proyectos que sometié, sin éxito hasta 1976, al Con-
sejo de Ministros:

— El primer proyecto, denominado DEHOUSSE (presidenie del
grupo de trabajo encargado por la Asamblea de elaborar un pro-
yecto de convencién, ponente de la comisién pclitica) se presentd
en forma de Resolucién de 17 de mayo de 1960 relativa a la adop-
cién de un proyecto de convencién sobre la eleccién de la Asam-
blea parlamentaria europea por sufragio universal directo. El texto
en cuestion contemplaba, durante el periodo de transicién previs-
to en el Tratado de la CEE, una doble composicién de la Asamblea:
dos tercios de sus miembros se elegirian por sufragio directo,
mientras que el ultimo tercio continuaria siendo de designacién

de haber presentado un primer proyecto. Si éste era rechazado, la Asamblea
conservaba el derecho de presentar nuevos proyectos hasta llegar a la decisién
favorable del Consejo.

(9) Sobre todas estas cuestiones, vid. JACQUE, BIEBER, CONSTANTINESCO ¥
NICKEL, op. cit., Paris, 1984 y J.L. BUrRBAN y P. GINESTET, op. cit.,, Paris, 1981.
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por los parlamentos nacionales. El nimero de escafios se tripli-
caria, sin modificar el criterio general de reparto entre los Estados
miembros. El procedimiento electoral seria competencia de las le-
gislaciones nacionales durante el periodo transitorio, mientras que
la Asamblea elaboraria un procedimiento uniforme para el periodo
definitivo.

Enviado a los Consejos de Ministros de las tres Comunidades,
este proyecto no fue tomado en consideracién pese a la insistencia
del Parlamento.

— De 1960 a 1975, la cuestién de la eleccién directa, sin dejar
de ser objeto de constantes reafirmaciones por parte del Parla-
mento, parece situarse en un segundo plano frente a la reivindi-
cacién de la ampliacién de poderes, desplazandose, por lo demas,
del ambito comunitario al propio de los Estados miembros (10).

— Pero en el curso de su sesién de 4 de junio de 1973, el Parla-
mento decidié elaborar un nuevo informe sobre la organizacién
de las elecciones por sufragio universal directo. El informe PATIIN
(ponente de la cuestién en la comisién de asuntos politicos), dara
lugar a la elaboracién de una Resolucién del Parlamento, de 14 de
enero de 1975, relativa a la adopcién de un proyecto de conven-
cién instituyendo la eleccién de los miembros del Parlamento Eu-
ropeo por sufragio universal directo. La cumbre de Paris de oc-
tubre de 1974 confirm6 la nueva iniciativa del Parlamento, acep-
tando el principio capital contenido en la misma (11).

A partir de entonces, el proyecto PATIIN iba a constituir el pun-
to fundamental de referencia sobre el que se ejerceria el poder de
decisién del Consejo a través de la elaboracién del Acta de 20 de
septiembre de 1976. En determinados aspectos, como los relativos
a la prohibicién del mandato imperativo, a la posibilidad del doble

(10) Asi, diversos proyectos de los gobiernos nacionales y proposiciones
de ley presentadas ante los Parlamentos de los Estados miembros intentaron
establecer sistemas de eleccién directa, que, en cualquier caso, no se vieron
coronados por el éxito.

(11) En la misma cumbre se propuso igualmente la institucionalizacion
de este tipo de reuniones y su transformacién en «Consejo Europeo», con lo
que al reforzamiento de polo democratico, operada a través del principio
de la eleccién por sufragio universal directo, correspondia un reforzamiento
paralelo del polo- intergubernamental.
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mandato, al régimen de incompatibilidades, o a la simultaneidad
de la eleccién, entre otros, el Acta sigue las pautas marcadas por
el proyecto, razén por la cual se ha podido afirmar que éste, en buena
medida, resulta intelectualmente imputable al Parlamento (12).

5. NORMAS QUE RIGEN LA ELECCION: COMUNITARIAS
Y NACIONALES

Las normas que regulan la eleccién de los miembros del Parla-
mento Europeo proceden de dos fuentes distintas: comunitaria y
nacional.

Traducen, pues, la falta de acuerdo que existe entre los Estados
miembros para aprobar un procedimiento enteramente uniforme
de conformidad con la previsiéon de los articulos 138 del Trata-
do de la CEE y 108 del Tratado de la CEEA, respectivamente. Sin
poder acordar un modo dnico de escrutinio, los Estados miembros
han debido limitarse a aprobar una serie de principios comunes
relativos a la organizacién y el desarrollo de las operaciones elec-
torales, reservando a las legislaciones nacionales la competencia
de fijar las disposiciones restantes (13).

6. LA NORMATIVA COMUNITARIA: LA DECISION DEL CONSEJO
Y EL ACTA DE 20 DE SEPTIEMBRE DE 1976

Las disposiciones comunitarias que regulan la elecciéon de los
representantes en la Asamblea por sufragio universal directo pre-
sentan una cierta complejidad derivada de su pertenencia a dife-
rentes categorfas juridicas. En efecto, entre las mismas encon-
tramos:

— Una decisiéon del Consejo de Ministros de las Comunidades,
de 20 de septiembre de 1976.

(12) JacQue, BIEBER, CONSTANTINESCO y NICKEL, op. cit., Paris, 1984.

(13) Para el examen de las normas nacionales aplicables a la eleccién de
los parlamentarios europeos nos remitimos al articulo de J.L. Rurz-Navarro
Pinar, El Parlamento Europeo: sistemas electorales de los Diez y alternativas
de la futura ley espariola, «Revista de las Cortes Generales» 6, Madrid, 1985.
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— Un «Acta» relativa a la eleccién de los representantes en la
Asamblea por sufragio universal directo, de la misma fecha.

— Dos anexos relativos al campo de aplicacién territorial de
la decisién y del Acta en Dinamarca y en el Reino Unido.

— Una declaracién unilateral del gobierno de la Republica
Federal de Alemania, y

— Tres declaraciones en el acta de la reunién del Consejo, no
publicadas.

Por lo deméas, hay que tener presente que el articulo 13 del
Acta establece un procedimiento original, al disponer que:

«Si resultare necesario tomar medidas para la aplicacién del
presente Acta, el Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Asam-
blea y previa consulta a la Comisién, adoptard dichas medidas
después de haber tratado de llegar a un acuerdo con la Asamblea
en el seno de una comisién de concertacién que retina al Consejo
y a representantes de la Asamblea» (14).

Desde un punto de vista formal, la normativa comunitaria pre-
senta algunas particularidades, como la propia denominacién de
Acta, reservada, hasta entonces, en el lenguaje juridico comuni-
tario a las disposiciones relativas a la ampliacién de las Comuni-
dades por adhesién de nuevos Estados miembros, o el hecho de
que tanto el Acta como la decisién del Consejo vayan firmadas,
no sélo por el Presidente del Consejo, como es habitual, sino por
todos los representantes de los Estados miembros en el mismo.

En cuanto a la naturaleza juridica de la decisién y el Acta, se
puede convenir con PAULIN y FORMAN que, por los argumentos
juridicos y politicos implicados en la cuestién, «los autores de los
textos han dudado entre la forma clasica de la norma comunitaria
y la de la norma internacional, intentando, tal vez, combinar

una y otra» (15).

(14) El articulo 13 del Acta de 1976 supone, en cierta forma, la consa-
gracién juridica del procedimiento de concertacién en un instrumento modi-
ficativo del derecho originario.

(15) B. PauLIN y J. ForMAN, L'election du Parlement européen au suffrage
universel direct. «Cahiers de Droit Européen», 1976. Para un examen detenido
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En cuanto a las normas comunitarias que regulan la eleccién
por sufragio universal directo contenidas en el Acta de 1976, hay
que destacar los siguientes extremos:

1. El principio general, enunciado en el articulo 1, segin
el cual:

«Los representantes en la Asamblea de los pueblos de los Esta-
dos reunidos en la Comunidad seran elegidos por sufragio uni-
versal directo», precepto lacénico que no aporta mayores preci-
siones —por lo dem4s, tal vez innecesarias en el ambito de una
comunidad de Estados democraticos— acerca del caracter del
sufragio (libre, igual, secreto).

2. El ntimero de escafios, regulado en el articulo 2 —que lo
cifra en 410, a los que hay que afiadir luego los 24 de Grecia, los
60 de Espafia y los 24 de Portugal, respectivamente—, fue objeto
de complicadas negociaciones entre los Estados, optandose final-
mente por una solucién de compromiso entre el sistema de las
«categorias» (grandes, medianos y pequefios Estados) y el sistema
de la proporcionalidad.

3. El procedimiento electoral, en relacién al cual el articulo 7
prevé que la Asamblea elaborard un proyecto de procedimiento
electoral uniforme (16), afladiendo a continuacién que «hasta la
entrada en vigor de un procedimiento electoral uniforme, y sin
perjuicio de las demas disposiciones del presente Acta, el proce-
dimiento electoral se regira en cada Estado miembro por las dis-
posiciones nacionales».

4. E] mandato de los representantes, en relacién al cual:

— El articulo 3 establece su duracién, que serd de cinco afios.

de la naturaleza juridica de la Decisién y el Acta de 1976, vid. R. JoLIET, Droit
institutionnel des Communités européennes, Faculté de Droit, d’Economie et
de Sciences Sociales de Liege, 1983,

(16) Prevision cumplida por el Parlamento en su Resolucién de ¢ de
marzo de 1983, que, pese a la flexibilidad de sus propuestas en orden a armo-
nizar los diferentes principios del procedimiento electoral de los Estados
miembros, no ha encontrado eco positivo en el Consejo.

Vid. Y. QuIiNTIN, Vers une procédure électorale uniforme, essai d'explication
d’un echec, «Revue du Marché Commun», 1983, . .
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— El articulo 4 sanciona el voto individual y personal y la
prohibicién del mandato imperativo y el régimen de privi-
legios e inmunidades de los miembros del Parlamento.

— El articulo 5 admite la compatibilidad de la calidad de re-
presentante en la Asamblea con la de miembro del Parla-
mento nacional, y

— El articulo 6 regula el régimen de incompatibilidades.
5. El contencioso electoral, sefialando el articulo 11 que:

«Hasta la entrada en vigor del procedimiento uniforme previsto
en el apartado 1 del articulo 7, la Asamblea verificara las creden-
ciales de los representantes.»

7. CONCLUSIONES

En conclusién, y a la vista de lo examinado precedentemente,
es posible cifrar las transformaciones que ha experimentado el
Parlamento Europeo en relacion a la elecciéon de sus miembros
en los siguientes puntos:

- 1. La sustitucién del sistema de designaciéon por los Parlamen-
tos nacionales de entre sus miembros por la eleccién mediante
sufragio universal directo.

2. La ampliacién del cuerpo electoral como consecuencia de
las sucesivas adhesiones de nuevos Estados miembros a la Europa
comunitaria.

3. La ampliacién del nimero de parlamentarios, desde los 78
de la- Asamblea de la CECA hasta los 518 del actual Parlamento
Europeo.

Al final de esta evolucién histérica, el Parlamento Europeo se
presenta hoy ante nosotros como la tnica Asamblea parlamentaria
elegida, en el marco de una organizacién internacional, por sufra-
gio universal directo, lo que le confiere, por una parte, un rasgo
de indudable originalidad, mientras que por otra, legitima demo-
craticamente su posicién institucional y ampara y promueve sus
aspiraciones en orden a la ampliacién del marco de sus poderes.
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B) Los poderes del Parlamento Europeo

1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES: EN PARTICULAR, EL PODER
DE REVISION CONSTITUCIONAL DEL PARLAMENTO EUROPEO

Nuestro campo de estudio se va a limitar a los poderes reco-
nocidos por los Tratados y a su extensién en el marco de la prac-
tica de las instituciones. En este contexto restringido el Parlamen-
to Europeo participa en el ejercicio del poder normativo de la
Comunidad, y dispone de un poder presupuestario y de un poder
de control de la actividad de las instituciones comunitarias.

En cuanto a la existencia de un poder del Parlamento en mate-
ria de revision de Tratados (17), la respuesta ha de ser positiva
en el caso del Tratado de la CECA, que en su articulo 95 hace
intervenir al Parlamento en la denominada «pequefia revision»,
mientras que, por el contrario, el articulo 236 del Tratado de la CEE
hace tan sélo referencia a la necesidad de consultar al Parlamento
ante cualquier proyecto encaminado a la revisién del propio Tratado.

No obstante, hay que tener presente que en el momento de la
adopcién de los Tratados de modificacién de determinadas dispo-
siciones presupuestarias (1970 y 1975), el Parlamento debati6, en
estrecha relacion con el Consejo, el contenido de las disposiciones
financieras proyectadas. En 1981, el Parlamento tom¢ la iniciativa de
presentar el proyecto de un Tratado de unién destinado a sustituir
a los Tratados comunitarios, generando asi un verdadero poder de
iniciativa constituyente. En fin, el Acta tGnica europea, firmada en el
mes de febrero del presente afio por los representantes de los Go-
biernos de la Europa de los doce, que modifica significativamente
importantes disposiciones de los Tratados constitutivos de la Co-
munidad, aparece como un claro ejemplo del ejercicio del poder
de revisién de los Tratados por parte del Parlamento.

(17) Sobre esta cuestién, vid. R. JoLIET, op. cit.,, 1983.
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2. PARTICIPACION EN EL PODER NORMATIVO

1. Del Tratado de Paris a los Tratados de Roma; el alcance de la
competencia de deliberacién y los esfuerzos del Parlamento en
ampliar su presencia en el proceso normativo de la Comunidad.

Los Tratados de Roma atribuyen al Parlamento una competen-
cia que no habia sido recogida en el Tratado de Paris y en torno
a la cual girard la participacién del Parlamento en el poder
normativo de la Comunidad: la competencia de deliberacién.

Ahora bien, frente a quienes en su momento intentaron mag-
nificar la trascendencia de este cambio, afirmando que suponia
asegurar al Parlamento una amplia participacién en el poder
normativo ejercido por el Consejo (18), hay que situar en sus
justos términos el alcance del mismo:

1. En primer lugar, el Parlamento no dispone del poder de
establecer y votar la que se ha denominado, extensivamente,
«ley comunitaria» (reglamentos, directivas y decisiones),
apareciendo aquél residenciado en el binomio Comisién-
Consejo.

2. En segundo lugar, el Parlamento, si bien puede hacer suge-
rencias en orden a la puesta en funcionamiento del proce-
dimiento normativo, carece de un derecho de iniciativa en
sentido juridico, que comprenda con propiedad la obliga-
cién para la autoridad normativa de considerar sus propo-
siciones y de pronunciarse en relacién a las mismas.

3. En tercer lugar, la obligacién de consulta al Parlamento en
que se materializa la genérica competencia de deliberacién
atribuida al mismo por los Tratados, se cifie a los cascs
expresamente previstos por los mismos, que en realidad se
presentan no como un sistema coherente, sino mas bien
como el resultado de los compromisos a que llegaron los
negociadores en el momento de la elaboracién de los Tra-
tados.

(18) Vid. N. Cararano, Manuel de droit des Communautés européennes,
Paris, 1964.
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4. Por lo demé4s, situada entre el poder de iniciativa de la Co-
misién y el poder de decisién del Consejo, la competencia
consultiva del Parlamento no puede modificar en lo funda-
mental las relaciones entre las otras dos instituciones en el
proceso de elaboracién de la normativa comunitaria.

Todas estas consideraciones parecen indicar que la participacién
del Parlamento en el ejercicio del poder normativo de la Comuni-
dad, tal como se encuentra disefiada en los Tratados, es ciertamente
reducida y de una importancia menor.

Resultan bien conocidas las razones de la prudencia que se
aduefié6 de los negociadores en 1957 a la hora de configurar tal
participacién: deseo de no entorpecer el proceso de establecimiento
de los fundamentos del Mercado Comtn y de no dotar a la insti-
tucién parlamentaria de poderes excesivos, o al menos que se esti-
maban de esta forma, en una época en que la concepcién de la
integracién europea era realmente débil (19).

Pero también resulta evidente el desfase que existe entre las
aspiraciones de un Parlamento legitimado democriticamente a
través de las elecciones por sufragio universal directo y la reducida
participacién que se le asigna en el poder normativo de la Comu-
nidad en el estrecho marco de los Tratados de entonces.

Es por ello que el Parlamento Europeo se ha esforzado, a través
de un didlogo cauto y tenaz, no exento de dificultades con la Comi-
sién y el Consejo, en ampliar su papel en el zmbito normativo, en
una triple direccién:

1. actuando sobre las iniciativas de la Comisién.
2. asegurando el impacto de la consulta que se le realiza.
3. contribuyendo a establecer el procedimiento de concertacidn.

Por lo demis, y junto a los resultados ofrecidos por la practica
interinstitucional, la participacién del-Parlamento en el poder nor-
mativo de la Comunidad se ha visto ensanchada por las disposicio-

(19) Vid. informe del profesor G. VEDEL presentado al «Symposium sur
Iintegration européenne et l'avenir des Parlements en Europe», Parlement
européen, Luxembourg, 1974.
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nes de modificacién de los Tratados contenidas en el Acta Unica
Europea.

2. La iniciativa del proceso normativo

Los Tratados reservan a la Comisién la iniciativa de abrir el
proceso que, tras cubrir los tramites procesales previstos, ha de
concluir en la adopcién de un acto normativo por el Consejo.

En consecuencia, el Parlamento queda excluido en términos
generales, del derecho de iniciativa; no obstante, y con caracter
excepcional, algunas disposiciones comunitarias, como el articulo 138
del Tratado de la CEE o el articulo 7 del Acta de 1976, le reservan
una iniciativa normativa indirecta.

Para remediar la ausencia de un derecho de iniciativa general,
el Parlamento ha intentado, por una parte, ejercer una cierta in-
fluencia sobre las iniciativas de la Comisién y por otra, afirmar lo
que podria considerarse como un derecho de iniciativa indirecto.

a) La influencia del Parlamento sobre las iniciativas de la Comision

La reivindicacién de una consulta oficiosa al Parlamento o a las
comisiones competentes del mismo, previa a la peticién oficial de
consulta por el Consejo supone, en efecto, la voluntad manifiesta
de que la Comisién conozca el parecer del Parlamento para que asi
pueda, eventualmente, modificar el sentido de su proposicién antes
someterla al Consejo.

Frente a esta demanda, desde hace tiempo sostenida por el Par-
lamento (20), la Comisién, rechazando la idea de una «pre-consulta»
que en su opinién supondria, al mismo tiempo, vincular la compe-
tencia cuasi discrecional que los Tratados le reconocen en orden
al contenido de una proposicién y operar una modificacién en la
separacién funcional de las instituciones, ha aceptado, sin mayor
dificultad, la conveniencia de informar al Parlamento del estado de

(20) Vid. informe FURLER, PE, Doc. 31/63 JOCE ntm. 106, de 12 de
julio de 1963.
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sus iniciativas y proposiciones. Asi, y en el seno del informe AN-
DRIESSEN, la Comision ha manifestado su propésito de «utilizar con
mayor frecuencia los contactos previos con el Parlamento —en
sesién plenaria o en comisién— sobre asuntos importantes, tales
como las decisiones que comprometen al porvenir de las Comuni-
dades, antes de hacer proposiciones formales».

Por su parte, el Parlamento Europeo ha insistido sobre esta
cuestién y en su Resolucién de 9 de julio de 1981 sobre el derecho
de iniciativa y el papel del Parlamento en el proceso legislativo de
la Comunidad, ha expresado su opinién de que «deberia desarrollar
su derecho a formular proposiciones de accién en materia de poli-
tica comunitaria».

b) La voluntad de afirmar un derecho de iniciativa indirecto

En este caso se trata, desde la perspectiva del Parlamento, no
de reivindicar una competencia que los Tratados no le reconocen,
sino de utilizar las competencias que le son atribuidas por los textos
comunitarios para afirmar y desarrollar, a partir de los mismos,
un derecho de iniciativa indirecto.

A tal efecto, el Parlamento ha utilizado dos de sus competencias,
una de las cuales: el derecho de depositar y adoptar resoluciones
(articulo 47.1 del Reglamento del Parlamento Europeo), deriva de su
competencia general de deliberar, mientras que la otra se sitia en
el marco de los poderes presupuestarios del Parlamento en rela-
cién a los gastos obligatorios, a los gastos no obligatorios y a la
posibilidad de rechazar oficialmente el provecto de presupuesto de
la Comunidad (21).

3. La obligacién de consultar al Parlamento Europeo

La competencia consultiva del Parlamento Europeo no ha sido,
tal como ya se ha sefialado, objeto de una disposicién general en
los Tratados. Por el contrario, se encuentra diseminada bajo el as-
pecto de una formalidad procesal obligatoria entre los diferentes

(21) Sobre esta cuestidén vid. D. STRASSER, Les finances de I’Europe, 1981.
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articulos que asocian al Parlamento a la elaboracion de las decisio-
nes de la Comunidad, y cuyo contenido sustancial no es reducible
a una concepcién de conjunto (22).

En cualquier caso, tal competencia constituye lo esencial de la
participacién del Parlamento en el poder normativo de las Comu-
nidades y es por ello que el Parlamento se ha preocupado constan-
temente de mejorar su funcionamiento y de aumentar el alcance
e importancia de la consulta.

Seguidamente examinaremos algunos de los aspectos mas rele-
vantes en relaciéon con la competencia consultiva del Parlamento,
como son: a) el ambito de la consulta b) las modificaciones intro-
ducidas en el mismo por el Acta Unica Europea; c) el alcance de
la consulta, y, en fin, d) el procedimiento seguido por el Parlamento
para rendir su opinién.

a) EI dmbito de la consulta en los Tratados

Tal como se ha sefialado, ninguna disposicién de los Tratados
prescribe que la competencia consultiva del Parlamento deba ser
ejercida de manera sistematica, general y obligatoria en relacién a
todos los actos normativos de la Comisién y del Consejo. Por su
parte, v como no podia ser menos, el Parlamento ha reivindicado
——como cierto éxito— el reconocimiento a su favor de una verda-
dera competencia consultiva obligatoria de derecho comun en rela-
cién con todas las decisiones importantes que afecten a la vida de
las Comunidades.

Los casos en que se establece una consulta obligatoria al Parla-
mento corresponden a dmbitos de desigual importancia e interés.
Para el caso de la CEE, se trata, sobre todo, de proyectos relativos:

— A las poblaciones, a los trabajadores y a los individuos: libre
establecimiento, reconocimiento mutuo de diplomas y proteccién sa-
nitaria (articulos 7, 54, 56, 57 y 63).

— Al establecimiento del Mercado Comun: eliminacién de las
discriminaciones, reduccién de los derechos de aduana, politicas

(22) Vid. informe VEDEL, suplemento 4/72 del «Boletin de Comunidades
Europeas», 1972 y C. Sassg, informe presentado al Coloquio de Lieja, 1976.
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agricola y social, transportes y disposiciones no previstas, pero de
acuerdo con los objetivos del Tratado (articulos 14, 43, 75, 87, 100,
126 y 235).

— A la organizacién institucional de las Comunidades: estatuto
de los funcionarios y agentes, sustitucién de las contribuciones fi-
nancieras de los Estados miembros por recursos propios de la Co-
munidad, revisién de los Tratados (articulos 127, 201, 212 y 236).

De conformidad con el uso de las democracias parlamentarias,
el Parlamento interviene, igualmente, en la aprobacion de los acuer-
dos concluidos entre la Comisién y los Estados o las organizaciones
internacionales (articulos 228 y 238).

La extensién del ambito de la consulta al Parlamento en el curso
del procedimiento normativo de las Comunidades no ha procedido
de la revisién de los Tratados constitutivos, sino de la practica in-
terinstitucional. En particular, a la reivindicacién del Parlamento
de ser consultado en casos no previstos por los Tratados ha
respondido el acuerdo de la Comisién y del Consejo para dirigir-
le, con caracter facultativo, proposiciones para las que los Tratados
no preveian consulta obligatoria. Estas relaciones interinstituciona-
les han conducido de esta manera, no a modificar los Tratados, sino
a ampliar los campos en que el Parlamento resulta asociado a la
confeccién de la norma comunitaria.

La ampliacién del ambito de la consulta es un tema particular-
mente importante en el sector de los acuerdos internacionales con-
cluidos por la Comunidad. Los Tratados prevén la consulta al Par-
lamento para los acuerdos de asociacion (articulo 238 CEE), mien-
tras que para el resto de acuerdos, que se fundan sobre las disposi-
ciones expresas de los Tratados o sobre la jurisprudencia del Tri-
bunal en el caso de la AETR, la consulta no es obligatoria. El Par-
lamento, deseando asociarse al procedimiento de conclusion de los
convenios suscritos por las Comunidades, ha promovido la acepta-
cién del denominado «procedimiento Luns», compromiso interins-
titucional que permite a las comisiones competentes del Parlamento
ser informadas por el Presidente en ejercicio del Consejo del conte-
nido proyectado de los acuerdos de asociacién antes de su firma y
de un procedimiento analogo, denominado «Luns-Westerterp», que
se aplica a los acuerdos comerciales. -
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b) Las modificaciones introducidas por el Acta Unica Europea

El Acta Unica Europea contiene, en su capitulo II de «Disposicio-
nes por las que se modifica el Tratado constitutivo de la Comunidad
Econémica Europea», tres articulos que suponen una ampliacién no-
table del dmbito material de la competencia consultiva del Parla-
mento Europeo. En efecto:

1. El articulo 6 prevé la extensién del denominado «procedi-
miento de cooperacién» (desarrollado en el articulo 7 y que viene a
sustituir a la «previa consulta a la Asamblea») a las cuestiones re-
lacionadas con:

— La reglamentacién de la prohibicién de discriminaciones por
razén de nacionalidad.

— La libre circulacién de trabajadores.

— La coordinacién de las medidas nacionales reglamentarias y
de excepcién en materia de extranjeria, justificables por ra-
zones de seguridad publica y orden publico.

— Las directivas de reconocimiento mutuo de diplomas, certifi-
caciones y otros titulos.

2. Elarticulo 8 establece que el parrafo primero del articulo 237
del Tratado CEE sera sustituido por las disposiciones siguientes:

«Cualquier Estado europeo podra solicitar el ingreso en la Co-
munidad. Dirigird su peticién al Consejo, que se pronunciard por
unanimidad, después de haber consultado a la Comisién y previo
dictamen conforme del Parlamento Europeo, que se pronunciard
por mayoria absoluta de los miembros que lo componen.»

3. En fin, segin el parrafo 9, en el articulo 238 del Tratado, el
parrafo segundo sera sustituido por las disposiciones siguientes:

«Tales acuerdos serdn concluidos por el Consejo, que decidira
por unanimidad, previo Dictamen conforme del Parlamento Europeo,
que se pronunciard por mayoria absoluta de los miembros que lo
componen.»
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c) El alcance de la consulta.

El examen de la competencia consultiva del Parlamento plantea
varios problemas juridicos y politicos que no es posible desconocer.

— Una primera cuestién, que resulta de capital importancia, es
la relativa a la sancién de la omisiéon del deber de consulta en los
casos en que ésta aparece como obligatoria en los Tratados.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha sido clara a este
respecto: la ausencia de consulta al Parlamento, alli donde es obli-
gatoria, constituye una violacién de las formas sustanciales que
puede ser sancionada por la via de un recurso de anulacién (articu-
lo 173 TCEE) de una excepcién de ilegalidad (articulo 184 TCEE)
o de una demanda prejudicial en apreciacién de validez (articulo
177 TCEE) (23).

— En segundo lugar, hay que determinar qué institucién comu-
nitaria consulta al Parlamento. Si bien el derecho de iniciativa per-
tenece a la Comisidn, la proposicion de ésta se dirige al Consejo y
no al Parlamento, siendo el Consejo quien en realidad consulta al
Parlamento. Tal como se ha sefialado, esta regla de consulta por el
Consejo impide, en un primer momento al menos, la constitucién
de un frente comun Comisién-Parlamento en relacién al Consejo.
De cualquier forma, una vez que el parecer del Parlamento ha sido
emitido, la Comisién puede modificar su proposiciéon para tener en
cuenta las criticas o las sugerencias hechas por el Parlamento, si
bien no puede hablarse aqui en modo alguno, de la exigencia de una
obligacién juridica por proceder de tal modo.

— En tercer lugar, cabe preguntarse si el Parlamento debe volver
a ser consultado, cuando el acto normativo adoptado se separa ma-
nifiestamente en su contenido de la proposicién que ha sido objeto
de consulta. En relacién con este problema, que se puede plantear
frecuentemente, el Parlamento, en su resoluciéon de 17 de octubre
de 1967, ha manifestado su deseo de ser consultado «sobre el con-
junto de disposiciones esenciales de los textos que el Consejo con-

(23) Vid. TICE, Sentencia de 29 de octubre de 1980, «Roquette contra el
Consejo», caso num. 138/79.
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sidera en orden a su adopcidn, incluso si, a este efecto, se hiciesen
necesarias diversas consultas relativas a un mismo proyecto de
texto».

Seguin PESCATORE (24), «en una apreciacién estricta del problema,
habria que concluir que, una vez que la consulta al Parlamento
Europeo se ha realizado, el Consejo no podria sino elegir entre dos
posibilidades: o bien aceptar las observaciones y contraproposicio-
nes eventuales del Parlamento, o bien atenerse a la primera version
de la proposicién». Pero tal como reconoce el citado autor «una
solucién tan rigurosa desconoceria, no obstante, la naturaleza de
la prerrogativa reservada al Parlamento Europeo, que esta llamado
a dar una opinién consultiva, pero no participa directamente en el
ejercicio del poder normativo». Del mismo modo, la practica ha acep-
tado un criterio flexible y asi, si el Consejo modifica el texto de la
proposicién de la Comisién en el curso de la fase final de sus deli-
beraciones, la consulta ha de entenderse validamente realizada si
hay equivalencia «sustancial» entre el proyecto sometido a la opi-
nién del Parlamento y el texto finalmente adoptado (25).

— En fin, y en cuanto a la obligatoriedad de la consulta en rela-
cién con los reglamentos de ejecucién, hay que recordar céomo el
Tribunal de Justicia (Sentencia KosTER) ha sefialado que la delega-
cién de poderes del Consejo en la Comisién, realizada al amparo de
lo previsto en el articulo 155 del TCEE, no es regular mas que si
los reglamentos de base sometidos a la consulta del Parlamento
contienen los elementos esenciales de la reglamentacién en cues-
tién. La respuesta es la misma cuando el Consejo se reserva el poder
de fijar por si mismo las reglas de aplicacién de sus propios re-
glamentos.

d) El procedimiento seguido por el Parlamento para ewmitir
su opinidn

El articulo 32 del Reglamento del Parlamento Europeo regula,
en sus lineas fundamentales, el procedimiento de emisién de los

(24) Vid. P. PEscATORE, L'ordre juridique des Communautés européennes,
Presses universitaires de Liege, 1975.
(25) Vid. TICE sentencia de 15 de julioc de 1970 «Chemiefarmas.
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dictamenes consultivos del Parlamento. Segun el precepto citado,
las solicitudes de dictamenes consultivos o las consultas formuladas
por la Comisién o por el Consejo, una vez impresas y distribuidas,
seran remitidas por el Presidente, para su examen, a la Comisién
competente. El Parlamento examinara la propuesta objeto de la so-
licitud de dictamen consultivo o de la consulta sobre la base del
dictamen elaborado por la Comisién competente. La votacién sobre
el conjunto de la propuesta de resolucién contenida en el dictamen,
pondra fin al procedimiento de consulta. En fin, el Presidente trans-
mitira al Consejo y a la Comisién, con caracter de dictamen consul-
tivo del Parlamento, el texto de la propuesta, tal como lo haya
aprobado el Parlamento, y la resolucién que a éste se refiera.

Ahora bien, una serie de factores entre los que cabe citar la in-
tensa actividad consultiva del Parlamento, las dificultades de orga-
nizacién de tal actividad y el desigual interés de las peticiones de
consulta, han conducido a racionalizar el procedimiento consultivo.
Asi, el articulo 33 del Reglamento prevé que, cuando el Parlamento
sea consultado sobre cuestiones que revistan un caracter fundamen-
talmente técnico y no sean de alcance general, el Presidente podra
proponer al Parlamento que se remita la solicitud de dictamen con-
sultivo o la consulta a la Comisién competente con facultad deci-

soria.

Sin cuestionar en ningun caso la funcionalidad de esta delega-
cién en orden a agilizar los tramites parlamentarios de consulta,
hay que tener presente que algunos autores han puesto en duda la
validez de este expediente, a la luz del texto de los Tratados, por
entender que el poder de auto-organizacién del Parlamento no le

presta amparo suficiente.

4. El procedimiento de concertacién

El procedimiento de concertacién aparece por vez primera en
el &mbito comunitario, inscrito en la Declaracién comun de la Asam-
blea, el Consejo y la Comisién de 4 de marzo de 1975. Este proce-
dimiento es consecuencia directa del aumento de los poderes presu-
puestarios del Parlamento, producido en el periodo de tiempo que
va de 1970 a 1975 y expresa, de modo claro, la:voluntad del Parla-
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mento de asociarse estrechamente al Consejo a la hora de elaborar
la normativa comunitaria. Se trata, en definitiva, de un procedi-
miento flexible que permite evitar la rigidez de los procedimientos
de revisién de los Tratados y que se aplica, segtn el articulo 2 de
la Declaracién, a los actos comunitarios de alcance general, que
tienen implicaciones financieras notables y cuya adopcién no viene
impuesta por las disposiciones vigentes.

No obstante, pronto se puso de manifiesto una dificultad casi
insalvable para la buena marcha de lo previsto en la Declaracién
comun. En efecto, el Consejo se manifesté poco receptivo a los
mecanismos de concertacién establecidos, convirtiéndolos en la
practica en un mondlogo en el que rara vez era atendida la voz del
Parlamento. ' '

Por esta razén, comenzaron a elaborarse propuestas de reforma
del procedimiento de concertacién, que tienen su manifestacién mas
destacada en la Resolucion de 15 de diciembre de 1983, en la que
el Parlamento expresa su parecer sobre esta cuestién. Asi, el Par-
lamento Europeo propone que el procedimiento de concertacién
instituido por la Declaracién comtin de 1975 sea renegociado sobre
la base de las proposiciones de la Comisién y del propio Parlamen-
to, y subraya particularmente la importancia de las tres proposicio-
nes siguientes:

— ampliacién del campo de aplicacién del procedimiento,

— posibilidad abierta para el Consejo y para el Parlamento de
solicitar la apertura del procedimiento, y

— convocatoria inmediata de la primera reunién de concerta-
cién para que Parlamento y Consejo, con el concurso activo
de la Comisién, se retinan antes-de la adopcién de las orienta-
ciones respectivas sobre la propuesta a discutir.

Por ultimo, y en relacién con la concertacién entre las institu-
ciones comunitarias, hay que tener en cuenta el articulo 7 del Acta
Unica Europea que regula el denominado procedimiento «de coope-
racién», modificando, de forma sustancial, el articulo 149 del Tra-
tado CEE. Segtin ViLa CosTa (26), el procedimiento de cooperacién

(26) B. ViLacosta, El Acta Unica Europea. Aproximacién y balance, «La
ley», 1986.
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se puede resumir en el siguiente esquema de colaboracién interins-
titucional:

1. El Consejo, por mayoria cualificada, tras proposiciéon de la
Comisién y dictamen conforme del Parlamento Europeo, fija una
«posicién comuns».

2. Se abre una via de comunicacién interinstitucional —trans-
misién y explicacién de la «posicién comin»— entre Consejo y Co-
misién, por una parte, y Parlamento, por otra.

3. Primer plazo de tres meses para la aprobacién de la posi-
cién fijada por parte del Parlamento; el silencio es positivo.

4. Se abren tres hipoétesis:

— Hipotesis a):  Aprobacién expresa por silencio del Parlamen-
to. El Consejo, expirado el plazo, puede aprobar definitivamente el
acto conforme a la posicién comun.

— Hipétesis b): El Parlamento ha propuesto, en el plazo pre-
visto, enmiendas a la «posicién comun», por mayoria absoluta de
miembros. Estas enmiendas son examinadas por la Comisién (un
mes), que envia al Consejo una propuesta reexaminada, con dicta-
men de los puntos no aceptados. El Consejo (tres meses) aprueba
por mayoria cualificada, la propuesta reexaminada, o enmienda por
unanimidad en segunda lectura; el silencio significa rechazo.

— Hipétesis ¢): El Parlamento rechaza, por la misma mayo-
ria, la «posicién comiin», pronuncidndose el Consejo en segunda lec-
tura por unanimidad.

En sintesis, concluye ViLA Costa, se trata de la instauracién de
una segunda lectura para el Consejo y de la exigencia para la mis-
ma de la unanimadad, en orden a dominar, sea el rechazo del Par-
lamento a la «posicién comun» previa, sea la proposicién reexami-
nada que le presente la Comisién tras las enmiendas del Parla-
mento.
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3. EL PODER PRESUPUESTARIO

1. La triple evolucién del Derecho Financiero Comunitario
y la doble paradoja del poder presupuestario del
Parlamento Europeo

El Derecho Financiero Comunitario ha estado marcado, desde
sus primeros pasos hasta el momento actual, por una triple evolu-

cién:

1,
2.

La unificacién progresiva de los presupuestos comunitarios.

La sustitucién de las contribuciones financieras de los Esta-
dos miembros por los recursos propios de la Comunidad.

El reforzamiento del poder presupuestario del Parlamento
Europeo (27).

El final de esta triple evolucién ha puesto de manifiesto la doble
paradoja que afecta al poder presupuestario del Parlamento Eu-
ropeo, consistente en:

1.

La significativa desigualdad que existe entre el poder presu-
puestario y el poder normativo del Parlamento Europeo.

La importante diferencia que existe entre el poder real que
el Parlamento tiene en relacién a determinados tipos de gas-
tos (los no obligatorios) y su carencia de poder de decisién
en relacién a la determinacién de los ingresos de la Comu-
nidad.

2. La redaccién inicial de los Tratados

En su redaccién inicial, los Tratados, si bien contemplaban la
intervencién del Parlamento en el procedimiento presupuestario,
atribuian el poder de decisién sobre el mismo a la Alta Autoridad
para los gastos operacionales de la CECA y al Consejo para los gas-
tos de las otras Comunidades. Tal esquema de reparto de competen-
cias era légico en la medida en que los presupuestos de la CEE y
de la CEEA estaban integrados por contribuciones de los Estados
miembros, v asi el poder de decisién se residenciaba en el 6rgano

(21

Sobre esta cuestién, vid. R. JOLIET, op. cit., 1983.
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en el cual estaban representados éstos, mientras que el control de-
mocratico de los presupuestos correspondia a los Parlamentos de
los Estados, que inscribian en los presupuestos nacionales las su-
mas correspondientes a las contribuciones destinadas a sostener
las Comunidades.

3. La previsién del articulo 201 del Tratado CEE
Segun el articulo 201 del Tratado CEE:

«La Comisién estudiari en qué condiciones las contribu-
ciones financieras de los Estados miembros previstas en el ar-
ticulo 200 podrian ser sustituidas por recursos propios, espe-
cialmente por ingresos procedentes del arancel aduanero co-
mun, tras el establecimiento definitivo de éste.

A tal fin, la Comisién presentara propuesta al Consejo.

El Consejo, después de haber consultado a la Asamblea so-
bre dichas propuestas, podra establecer, por unanimidad, las
disposiciones pertinentes, recomendando a los Estados miem-
bros su adopcién de conformidad con sus respectivas normas
constitucionales.»

Teniendo en cuenta la presente disposicién, el Consejo reconocié
la conveniencia de examinar la posibilidad de un control por parte
del Parlamento sobre los gastos de los fondos comunitarios, y soli-
cité, en 1964, a la Comisién, que le hiciese propuestas sobre la fi-
nanciacién de la politica agricola comun. '

En opinién del Parlamento, toda creacién de recursos propios
debia de entrafiar un crecimiento del poder presupuestario de la
Asamblea, para que, de este modo, pudiese controlar los gastos que
desde entonces escapaban al control de los Parlamentos nacionales.

Las propuestas de la Comisién (31 de marzo de 1965) iban diri-
gidas en el mismo sentido de la opinién del Parlamento, pero hubie-
ron de hacer frente a la oposicién del Gobierno francés (crisis de
1965, politica de «silla vacia» hasta el acuerdo de Lugxemburgo).
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4. El Tratado de 1970

A partir de 1969 (sustitucién de De Gaulle por Pompidou en la Pre-
sidencia de la Republica Francesa), la negociacién sobre los recur-
sos propios y los poderes presupuestarios del Parlamento Europeo
se desarrollé con fluidez y concluyé con la adopcién del Tratado de
21 de abril de 1970, que:

1. completa la unificacién de los presupuestos comunitarios;
instituye el sistema de recursos propios, y

3. otorga al Parlamento un cierto poder en la determinacién de
los gastos.

5. El Tratado de 1975

" La cuestién controvertida del «reconocimiento de un derecho de
rechazo global del presupuesto por parte del Parlamento», se resol-
vié afios més tarde mediante la adopcién del Tratado de 22 de ju-
lio de 1975, segun el cual: - : : :

1. 'El Parlamento puede rechazar el proyecto de Presupuesto
por motivos importantes.

2. El Consejo conserva en su poder la ultima palabra sobre los
gastos obligatorios, pero la ejerce en condiciones mas es-
trictas. :

3. El Parlamento recibe el poder de aprobar la ejecucién del
Presupuesto que realiza la Comisién, atendiendo a la reco-
mendacién del Consejo, que debe ser aprobada por mayoria
cualificada. '

Por lo demas, y de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 18 del Tratado de 1975, el Parlamento ha de ser consultado antes
de la aprobacién por el Consejo del Reglamento Financiero.

En conclusioén, el Parlamento no participa en igualdad de condi-
ciones con relacién al Consejo en la elaboracién de las disposicio-
nes de aplicacién de los Tratados en materia presupuestaria, pero
est4 asociado al mismo a través del procedimiento de concertacién.
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6. El régimen juridico del Presupuesto.

a)

El

La aprobacion del Presupuesto

articulo 203 del Tratado CEE establece las lineas fundamen-

tales relativas a la aprobacion del Presupuesto de la Comunidad,
que es definido por el articulo 1.1 del reglamento financiero de
1977 como «la norma que estima y autoriza con caracter previo
cada afio los ingresos y los gastos previsibles de las Comunidades».
El citado precepto, que fija un procedimiento caracterizado por:

puede

En

(28)

La sujecion a plazos estrictos;

El reparto de poderes entre el Parlamento y el Consejo en
funcién de la naturaleza de los gastos obligatorios o no obli-
gatorios, y

La dependencia del poder de aumentar los gastos no ~bliga-
torios de un tipo de aumento definido, de conformidad con
el Tratado y del margen de maniobra del Parlamento (28),

resumirse en los siguientes términos:

La Comisién prepara un anteproyecto de Presupuesto que
somete al Consejo;

Sobre esta base, el Consejo fija un proyecto que transmite
al Parlamento para una primera lectura;

E]l Parlamento, sector por sector, vota sobre la cuantia de
los diferentes gastos y, llegado el caso, los modifica;

El Consejo examina este nuevo proyecto que, a su vez, puede
modificar (de forma definitiva en algunas materias, como las
relativas a la politica agricola) y luego transmite al Parla-
mento, para una segunda lectura, el proyecto de Presupues-
to asf establecido;

El Parlamento utiliza su poder de enmienda, y después aprue-
ba el Presupuesto o, llegado el caso, lo rechaza.

fin, para la tramitacién parlamentaria del Presupuesto hay

Vid. JACQUE, BIEBER, CONSTANTINESCO y NICKEL, op. cit.
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que estar a las disposiciones contenidas en el Anexo III, al Regla-
mento del Parlamento Europeo sobre Procedimientos aplicables al
examen del Presupuesto general de las Comunidades Europeas y de
los Presupuestos suplementarios.

b) La ejecucion del Presupuesto.
De conformidad con el articulo 205 del Tratado CEE:

«La Comisién, bajo su propia responsabilidad y dentro
del limite de los créditos autorizados, ejecutara el Presu-
puesto (...)»

completando el Tratado de 1975 esta disposicién al prever que:

«la Comisién presentara cada afio al Consejo y a la Asamblea
las cuentas del ejercicio cerrado relativas a las operaciones
del Presupuesto. Ademads, les remitira un balance financiero
del activo y pasivo de la Comunidad».

c) El control de la ejecucion del Presupuesto

El articulo 206 del Tratado CEE, modificado por el Tratado de
1975, dispone que:

«La Asamblea, por recomendacién del Consejo, que decidi-
ra por mayoria cualificada, aprobara la gestién de la Comi-
sién en la ejecucién del Presupuesto. A tal fin, examinari,
después del Consejo, las cuentas y el balance financiero (...),
asi como el informe anual del Tribunal de Cuentas, acompafia-
do de las respuestas de las instituciones controladas a las ob-
servaciones de dicho Tribunal.»

7. La Declaracién comun de 1982

Por dltime, y en relacién con la ya mencionada concertacién
presupuestaria, dirigida a poner fin al contencioso interinstitucio-
nal que se produce a la hora de aprobar el Presupuesto comuni-
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tario, hay que tener presente la Declaraciéon comin del Parlamen-
to Europeo, del Consejo y de la Comisién relativa a diferentes
medidas dirigidas a asegurar un mejor desarrollo del procedimien-
to presupuestario, que contiene, entre otros extremos:

— Una definicién de los «gastos obligatorios» como «aquellos
que la Autoridad presupuestaria estd obligada a inscribir
en el Presupuesto, para permitir a la Comunidad respetar
sus obligaciones, internas o externas, tal como resultan de
los Tratados o de los actos adoptados en virtud de ellos, y

— Una serie de medidas de colaboracidn entre las institucio-
nes en el marco del procedimiento presupuestario.

4. EL PODER DE CONTROL

1. El poder de control en el marco de los poderes del
Parlamento Europeo

Principal poder reconocido en un principio a la Asamblea de
la CECA, el poder de control se inscribe hoy en un marco bien
diferente, ya que el Parlamento Europeo dispone, ademas, de un
poder de participacion en el proceso normativo y de un poder pre-
supuestario.

A la hora de abordar el estudio del poder de control, hay que
distinguir entre: ’

a) control sin responsabilidad,

b) responsabilidad de la Comisién ante el Parlamento (29).

2. El control sin responsabilidad

Aparece ya contemplado en los articulo 140 y 143 del Trata-
do CEE que se ocupan, respectivamente, de las preguntas escritas

(29) Autores como L.J. CONSTANTINESCO, Das Recht der Europdischen
Gemeinschaften, Baden-Baden, 1977, distinguen entre control politico con y sin
sancién.
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y orales y del examen del informe anual presentado por la Co-
misién.

a) Preguntas escritas y orales

El Tratado CEE preveia tan s6lo que se planteasen preguntas
a la Comisién, al establecer el articulo 140.3, que:

«La Comisién contestarda oralmente o por escrito a todas
las preguntas que le sean formuladas por la Asamblea o por
sus miembros.»

Sin embargo, y contando con el propio acuerdo del Consejo,
este procedimiento se ha ido extendiendo progresivamente hasta
afectar a tal institucién comunitaria. Por su parte, la Declaracién
solemne sobre la Unién Europea, hecha en la reunién de Stuttgart
por el Consejo Europeo el 18 de junio de 1983, dispone en su pun-
to 2.3.3 que:

«Ademas de los procedimientos de consulta previstos en
los Tratados, el Consejo, sus miembros y la Comisién, segin
sus respectivas competencias, responderén:

— A las preguntas orales y escritas del Parlamento;

— A las resoluciones referentes a las cuestiones de espe-
cial importancia y de alcance general, sobre las que el
Parlamento pide sus observaciones.»

El Reglamento del Parlamento Europeo se ocupa de la regula-
cién de las preguntas en los articulos 42 (preguntas orales con
debate), 43 (preguntas orales sin debate), 44 (turno de preguntas),
45 (debate consecutivo al turno de preguntas) y 46 (preguntas con
solicitud de respuesta escrita).

En fin, como una muestra mas de la importancia que tienne
las preguntas dentro del ambito del control parlamentario, cabe
citar la introduccién, a partir de 1973, de una «hora de pregun-
tas» en los debates del Parlamento Europeo y la regulacién actual
del turno de preguntas en el ya citado articulo 44 del Reglamento
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del Parlamento Europeo y en el Anexo II sobre Directrices relati-
vas al desarrolle del turno de preguntas (30).

b) Control del conjunto de la actividad de las instituciones
Dentro de este apartado, es preciso mencionar:
1. El informe anual de la Comision

Segun el articulo 143 del Tratado CEE:

«La Asamblea procedera a la discusién, en sesidén publica,
del informe general anual que le presentara la Comision.»

En este informe, que debe ser publicado todos los afios al me-
nos un mes antes de la apertura de la sesién de la Asamblea (ar-
ticulo 18 del Tratado de 1965) y que trata sobre el conjunto de
las actividades de la Comunidad, la Comisién no sclamente infor-
ma al Parlamento sobre las realizaciones de los érganos comunita-
rios, sino que se esfuerza también por trazar perspectivas de fu-
turo, con el fin de permitir al Parlamento participar, de alguna
forma, en la determinacién de la politica futura.

Con anterioridad a 1975, el Parlamento designaba un ponente
general que, teniendo en cuenta la opinién de las comisiones in-
teresadas, preparaba una resolucién sobre el informe de la Comi-
sién. A partir de 1975, el informe se divide en distintas partes, que
se envian a las comisiones competentes en la materia.

2. Los Informes del Consejo

Si bien no hay disposicién alguna en los Tratados que obligue
al Consejo a informar al Parlamento, la practica ha consagrado
un didlogo cada vez mas profundo entre las dos instituciones (re-

(30) Al control sin responsabilidad que suponen las preguntas escritas
y orales, puede afiadirse, en alguna medida, los debates de actualidad y de
urgencia, que si bien no implican necesariamente a las otras instituciones,
pueden permitir al Parlamento, al igual que las preguntas, criticar la politica
de la Comisién o del Consejo,
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cordemos aqui el coloquio anual interinstitucional que se celebrd
de 1957 a 1972). En la actualidad, es habitual la exposicién de un
discurso-programa al inicio de cada Presidencia del Consejo de
Ministros, debiéndose sefialar que el Parlamento, en su Resolucién
de 9 de julio de 1981, ha pedido al Presidente del Consejo que re-
mita su declaracién por escrito, en aras a facilitar la mejor or-
denacién del debate. '

3. Los Informes del Consejo Europeo

Sobre esta cuestién, la Declaracién solemne sobre la Unién
Europea de 1983 prevé en su punto 2.1.4 que el Consejo Europeo
presentara al Parlamento un informe al término de sus reuniones.

En la actualidad, se puede afirmar, pues, que el control sin res-
ponsabilidad a que, segtin los Tratados, se encuentra sometida la
Comisidn, se aplica, merced a la practica institucional, de manera
muy extensiva al Consejo, al Consejo Europeo y a los Ministros
de Asuntos Exteriores reunidos en el marco de la cooperacién
politica. ' '

3. La responsabilidad de la Comisién ante el Parlamento

Desde el Tratado de la CECA, la Asamblea dispone del poder
de votar la mocién de censura en relacién con la Alta Autoridad
y de provocar asi la dimisién colectiva de sus miembros, consa-
grandose igualmente este poder en los Tratados CEE y CEEA.

En cualquier caso, y tal como se ha sefialado, puede resultar
paradéjico conferir al Parlamento Europeo el poder censurar a
la Comisién, y no permitirle, por el contrario, participar en su
nombramiento. No obstante, en la practica, el Parlamento ha con-
seguido del Consejo Europeo, desde la Cumbre de Stuttgart, el
reconocimiento de un poder muy cercano al de investidura,

a) La participacion del Parlamento en el nombramiento
de la Comision

Esta ha sido una cuestién frecuentemente evocada (Informe
Vedel, Informe Tindemans, Resolucién de 17 de octubre de 1980,



92 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Proyecto Genscher-Colombo) que ha encontrado reconocimiento
formal en la Declaracién solemne sobre la Unién Europea, cuyo
punto 2.3.5 sefiala que:

«Antes del nombramiento del Presidente de la Comision,
el Presidente de los representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros recoge la opinién de la Mesa directiva am-
pliada del Parlamento Europeo. Después del nombramiento
de los miembros de la Comisién por los Gobiernos de los Es-
tados miembros, la Comisién presenta su programa al Parla-
mento Europeo para un debate y un voto sobre este progra-
ma» (31).

Si bien la declaracién no dice nada acerca de las consecuencias
de una opinién negativa de la Mesa, en realidad el pronunciamien-
to del Parlamento se acerca mucho a un voto de investidura.

b) La censura de la Comtision

i

En el marcado del Tratado CECA, la mocién de censura no po-
dia plantearse mas que con ocasién del examen del informe anual
de la Alta Autoridad. Por el contrario, el articulo 144 del Tratado
CEE dispone que la mocién de censura recae sobre la gestién de
la Comisién en su conjunto. En efecto, segtin el citado precepto:

«La Asamblea, en caso de que se le someta a una mocién
de censura sobre la gestién de la Comisién, sélo podrd pro-
nunciarse sobre dicha mocién transcurridos tres dias como
minimo desde la fecha de su presentacién y en votacién pu-

blica.

Si la mocién de censura fuera aprobada por mayoria de
dos tercios de los votos emitidos, que representen a su vez
la mayoria de los miembros que componen la Asamblea, los
miembros de la Comisién deberan renunciar colectivamente
a sus cargos, si bien continuaran despachando los asuntos de
administracién ordinaria hasta su sustitucién (...)».

(31) En su Resolucién de 29 de marzo de 1984, el Parlamento Europeo
ha solicitado del Consejo la aplicacién del punto 2.3.5. de la Declaracién de
Stuttgart.
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La tramitacién parlamentaria de la mocién de censura a la Co-
misién es regulada por el articulo 30 del Reglamento del Parla-
mento Europeo, que establece las condiciones procedimentales re-
lativas:

— La iniciativa: «Cualquier grupo politico o una décima par-
te de los miembros efectivos del Parlamento podran entre-
gar al Presidente del Parlamento una mocién de censura la
Comisién».

— La forma: «La mocién de censura debera presentarse por es-
crito, llevar la mencién “mocién de censura” y estar moti-
vada».

— La adopcidén: «El debate sobre la mocién de censura no po-
dra tener lugar hasta, como minimo, veinticuatro horas des-
pués del anuncio de su presentacién. La votacién sobre la
mocién de censura sélo podra realizarse una vez transcurri-
das cuarenta y ocho horas como minimo, desde el comienzo
del debate. La votacién sera publica y nominal por llama-
miento» (32).

5. CONCLUSIONES

Las transformaciones operadas en el ambito de los poderes del
Parlamento Europeo en el curso de su evolucién histdrica, pueden
resumirse de la siguiente manera:

a) En relacién a su participacién en el poder normativo:

1. La obtencién de una cierta influencia en el ejercicio,
por parte de la Comisién, del derecho de iniciativa.

2. La extension del ambito de la consulta al Parlamento
a través de la practica interinstitucional.

3. La afirmacién jurisprudencial del valor juridico de la
consulta.

(32) Sobre laeficacia de la mocién de censura, vid. R. JoLIET, op. cit., y
Jacque, BIEBER, CONSTANTINESCO y NICKEL, op. cif.
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La puesta en funcionamiento del procedimiento de con-
certacién.

La sustitucién de la «previa consulta» por el «procedi-
miento de cooperacién».

La exigencia de dictamen conforme del Parlamento en

los casos de acuerdos de adhesién y de asociacion.

relacién al poder presupuestario:

La posibilidad de rechazar, por motivos importantes,
el proyecto de Presupuesto.

La obtencién del poder de aprobar la ejecucién del Pre-
supuesto realizada por la Comision.

relaciéon con el poder de control:

La ampliacién del procedimiento de preguntas al Con-
sejo y a los Ministros de Asuntos Exteriores reunidos
en el marco de la cooperacién politica.

La presentacion ante el Parlamento de los informes del
Consejo de Ministros y del Consejo Europeo.

La participacién en el proceso de designacién de la Co-
misién.
La posibilidad de presentar una mocién de censura a

la Comisién, en ocasién distinta a la del examen de su
informe general anual.

En consecuencia, este es el marco de poderes, tan sensiblemen-
te distinto de aquél con el que comenzé su vida, sobre el que ha
de centrarse la reflexion final sobre los problemas actuales y las
perspectivas de futuro del Parlamento Europeo.

IV. CONCLUSIONES

1. El examen de la evoluciéon histérica del Parlamento Eu-
ropeo pone de manifesto una orientaciéon de sentido casi siempre
ascendente en orden a su afirmacién institucional y al aumento
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de sus poderes. No obstante, esta apreciaciéon debe de mantenerse
prudentemente alejada de una suerte de «leyenda rosa», segun la
cual el Parlamento Europeo, desde sus primeros pasos en adelan-
te, no ha hecho otra cosa que desarrollar sus distintos elementos
constitutivos (nombre, eleccién, poderes), hasta alcanzar un lugar
principal dentro de la estructura institucional comunitaria. La ac-
titud de encomiable tenacidad del Parlamento Europeo, dirigida
a la consecucién de una mayor relevancia para su cometido propio,
que desmiente en buena medida la «leyenda negra» que sobre la
institucién circula (una asamblea ambigua, incoherente y casi in-
existente), ha producido sus frutos. Pero es preciso reconocer que
el Parlamento Europeo se encuentra hoy ante una encrucijada de
dificil salida: no puede renunciar a la posicién que ahora ocupa,
tan costosamente conseguida en el curso del tiempo, pero desde
esa posicién no puede superar, por si mismo, los limites que cir-
cunscriben su actual estatuto juridico y politico.

2. El Parlamento Europeo se ha de enfrentar, pues, a una se-
rie de problemas —unos ya presentes desde hace afios, otros sur-
gidos al hilo de la aparicién de nuevas aspiraciones o necesida-
des— que voy a tratar de exponer seguidamente.

1. En relacién a la eleccién por sufragio universal directo de
los parlamentarios europeos y a las tres actitudes funda-
mentales referidas a la misma:

— La de quienes entienden que aquélla otorga al Parlamen-
to una nueva autoridad desde la que éste puede reforzar
y ampliar sus poderes.

— La de quienes opinan que sélo tiene sentido para una
institucién que cuente con poderes reales y efectivos, y

— La de quienes, desde un abierto excepticismo, se pre-
guntan si la democracia representativa puede o debe te-
ner cabida en el marco de una asamblea internacio-
nal (33).

(33) Sobre las elecciones directas, vid. J.L. BURBAN, Le Parlament Euro-
péen et son délection, Bruylant, Bruxelles, 1979, M. PALMER, The European
Parliament. What it is. What it does. How it works. Pergamon International
Library, Oxford, 1981, A. CHATI-BATELLL, I «porteri» del parlamento europeo,
A. Giuffre Editore, Milano, 1981.
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mi opinién coincide basicamente con la primera de las po-
siciones citadas. Desde la introduccién del sufragio univer-
sal directo en la eleccién de los Parlamentarios Europeos,
la presencia y la voz del Parlamento Europeo ha sido cada
vez mayor y mas fuerte. Pero restan pendientes, en cualquier
caso, una serie de problemas, como la ausencia de una cir-
cunscripcién europea tunica, la inexistencia de un sistema
europeo de partidos politicos o la confeccién de los progra-
mas electorales con atencién preferente a las cuestiones in-
ternas, que revelan con toda claridad, a mi juicio, un insu-
ficiente grado de desarrollo de la integracién politica.

En relacién a la cuestién de la legitimidad democratica del
Parlamento Europeo, es una afirmacién comun la de que
éste aparece como el 6rgano depositario de los intereses de
la Comunidad, que se manifiestan mediante las elecciones,
en las que los pueblos de los Estados miembros toman pos-
tura frente a los distintos problemas relacionados con la
construccién europea (34).

Sin embargo, tal vez no resulte ocioso preguntarse a quien
otorgan preferentemente los ciudadanos de los Estados
miembros su confianza:

— bien a los parlamentarios europeos para que promuevan
el proyecto de integraciéon desde una perspectiva comu-
nitaria, o

— bien a los gobiernos para que negocien la integracion
desde la perspectiva de los intereses nacionales.

La afirmaciéon de que el Parlamento Europeo ostenta, de
modo principal o tnico, la legitimidad democratica en el
marco comunitario, debe de ser, en mi opinién, convenien-
temente matizada, ya que resulta un hecho constatado que,
hasta la fecha, los ciudadanos de la Europa de los Doce se
preocupan mas, a la hora de las consultas electorales, por
las cuestiones nacionales que por las especificamente co-
munitarias. De esta forma, la legitimidad democratica que

(34) Sobre la legitimidad democrética del Parlamento Europeo, vid. por

todos V. HERMAN y J. LobGe, The European Parliament and the European
Community, Mac Millan Press Ltd., London, 1978. ,
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incuestionablemente posee el Parlamento Europeo desde su
eleccién directa, ha de acostumbrarse a cohabitar en el seno
' comunitario con otras «legitimidades» no menos fundamen-
tadas o con peor titulo.

3. El tema de los poderes del Parlamento Europeo ha sido
tomado invariablemente por los autores como punto capi-
tal de referencia en sus intentos por precisar la naturaleza
juridica del mismo (35). Asi, se han sefialado una serie de
argumentos a favor y en contra de la consideracién del Par-
lamento Europeo como verdadero Parlamento en sentido
pleno del término, que sintéticamente pueden resumirse
como sigue:

— El Parlamento Europeo es, por su funcionamiento, su
poder de auto-organizacién interna y sus competencias
consultivas y deliberantes, equivalente a un Parlamento
nacional.

— Pero, al no poder aprobar la normativa comunitaria, no
ejercer un control politico efectivo sobre las instancias
ejecutivas de la Comunidad, disponer de control tan sélo
sobre una fracciéon menor del Presupuesto comunitario
y, en definitiva, no poder establecer impuestos, el Par-
lamento Europeo se distancia sensiblemente del modelo
del Parlamento nacional.

Ante esta situacion, el Parlamento Europeo ha de afrontar,
en relacién a su pretension de ampliar el marco de sus po-
deres, un doble dilema:

— En primer lugar, mientras que el poder de decisién en
el plano normativo se encuentre radicado en el Consejo,
la opinién publica europea no prestard una atencién su-
ficiente al Parlamento, y mientras que aquélla no se
movilice en su favor, apoyando sus reivindicaciones, el
poder de decisién seguird en manos del Consejo.

(35) Sobre los poderes del Parlamento Europeo, vid. J. MEGRET, Le Droit
de la Communauté Economique Européenne, vol. 9, Editions de I'Université de
Bruxelles, 1979, JACQUE, BIEBER, CONSTANTINESCO y NICKEL, op. cit. y V. HERMAN
y J. LODGE, op. cit.
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— En segundo lugar, si dificil resulta modificar los Trata-
tados para aumentar significativamente los poderes del
Parlamento, igualmente dificil resulta concebir que el
Parlamento aumente sus poderes sin estar asociado es-
trechamente al poder de decisién relativo a los mismos.

Para superar esta especie de circulo vicioso, una solucién
razonable podria ser la de prestar una mayor atencién, an-
tes que a la reivindicacién de nuevos poderes, al mejor cum-
plimiento de las funciones que el Parlamento Europeo pue-
de realizar. Asi, el Parlamento deberia de orientar buena
parte de sus esfuerzos hacia la consecucién de resultados
efectivos en el ejercicio de las funciones de comunicacién,
informacion y representacién que, como foro internacional
en el que se dan cita representantes de los pueblos de dife-
rentes Estados, puede y debe llevar a cabo. Desde esta pers-
pectiva, el Parlamento Europeo habria de ser el lugar don-
de se debatiesen los problemas méas acuciantes que tiene
planteados la Europa comunitaria y desde el que las pro-
puestas de solucién avanzadas se diesen a conocer a la opi-
nién publica europea. De esta manera, el Parlamento se
presentaria, a un tiempo, como un centro de imputacién de
ideas y proyectos frecuentemente descoordinados y disper-
sos en los respectivos d4mbitos nacionales y como un am-
plificador ¢ caja de resonancia de las distintas alternativas
defendidas por los grupos politicos europeos.

Por otra parte, desde una éptica modesta pero realista, se
debe de apuntar que el Parlamento Europeo podria aumen-
tar su relevancia dentro del marco comunitario, perfeccio-
nando su procedimiento interno de organizacién y mejoran-
do la calidad de sus debates, dictdimenes y resoluciones.
Seria ésta, en consecuencia, la via de la utilizacién del pres-
tigio para conseguir, sin adquirir nuevos poderes, una ma-
yor autoridad juridica y politica.

4. Finalmente, y en atencién a las perspectivas de futuro del
Parlamento Europeo (36), se dan cita en el debate teérico

(36) Sobre el futuro del Parlamento Europeo, vid., ademas de las obras
ya citadas, P. MOREAU, Quel avenir pour quelle Communauté, IFRI, Parfs, 1986
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y politico distintas estrategias que pueden agruparse en dos
partes de alternativas:

— La de quienes defienden un diilogo interinstitucional
como mejor camino de actuacién del Parlamento, frente
a la de quienes defienden un didlogo amplio entre el Par-
lamento, los Estados miembros y la opinién publica eu-
ropea, y

— La de quienes proponen una estrategia de «pequefos
pasos», consistente en progresos puntuales y continuos,
que no lleven aparejada, en cualquier caso, la necesidad
de revisién de los Tratados, frente a la de quienes pro-
ponen una reforma general (asi, la iniciativa SPINELLI),
cuyo objetivo final seria el de conseguir la conclusién de
un nuevo Tratado instituyendo la unién europea, fase
superadora del actual estadio comunitario.

Resulta claro, en consecuencia, que mientras que los prime-
meros términos de ambas alternativas se sitilan dentro de
la linea general de evolucién de la practica comunitaria, des-
arrollandose en el marco de los Tratados, los segundos pro-
ponen mas bien una mutacién que una evolucién en el pro-
ceso de construccién de una Europa unida. A este respecto,
el Acta Unica Europea, que tantas expectativas habia levan-
tado en los comienzos de su gestacién, supone la confirma-
cién de una estrategia de continuidad, si bien con importan-
tes modificaciones que afectan a las disposiciones institucio-
nales de los Tratados, en el desarrollo del ordenamiento ju-
ridico comunitario (37). ‘

En definitiva, cualquiera que sea la estrategia adoptada

—paulatinas reformas parciales o reforma general de una pieza—,

v K. HanscH, The reform proposals: the strategy of «small steps» versus the
general reform en «Le Parlement Européen», Bilan-Perspectives», Coloquio
de Brujas, 1983.

(37) Vid. la propuesta de Resolucién redactada por F. HerMaN (PPE,
belga) con motivo de un debate celebrado en el seno de la comisién insti-
tucional del Parlamento Europeo, los dias 28 v 29 de octubre de 1986, sobre
los elementos fundamentales de la nueva estrategia de la Asamblea para
relanzar la unién europea.
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el Parlamento Europeo depende, en cuanto a la afirmacién de su
posicién institucional y al aumento de sus poderes, de la evolucién
general del proyecto politico de integracién comunitaria, de lo que
en ultima instancia llegue a ser la Comunidad Europea. Desde hace
algun tiempo se ha repetido con frecuencia la idea de que el Estado-
nacién es demasiado grande para resolver los pequefios problemas
y demasiado pequefio para solucionar los grandes problemas que le
afectan. Los retos que en la actualidad tiene planteados ante si la
humanidad, cerca ya del siglo xx1, alcanzan en muchos casos una
verdadera dimensién universal. Pero es preciso reconocer, al menos
en el ambito de la Europa comunitaria, que el poder de decisién
sigue estando en el campo de juego de los Estados nacionales, de
donde ha de venir el impulso necesario para dar forma y contenido
a la integracién politica europea. Hasta que llegue ese momento,
que tal vez no se produzca nunca, el Parlamento Europeo ser4, irre-
mediablemente, una institucién inacabada e imperfecta, al carecer
de su correlato necesario: un pueblo y un Estado europeos. Y si
alguna vez alguien dijo que el Parlamento Europeo era el espejo
que reflejaba lo que ocurria en la vida de la Comunidad, hoy se
debe de afirmar, mas bien, que lo que en un futuro sea la vida de
la Comunidad, definira la calidad y los contornos del espejo.



