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I. CONSIDERACIONES GENERALES. EL PARLAMENTO EUROPEO
COMO INSTITUCION COMUNITARIA

1. «Llegara un dia en el que las balas y las bombas serdn susti-
tuidas por los votos, por el sufragio universal de los pueblos, por
el venerable arbitraje de un gran Senado soberano, que serd a Euro-
pa lo que el Parlamento es a Inglaterra, lo que la Dieta es a Ale-
mania, lo que la Asamblea Legislativa es a Francia.»

La profecia que, con ocasién de la apertura del Congreso de la
Paz en Paris en el afio 1849, formulara Victor Huco (1), no ha halla-
do todavia plena realizacién. Una primera —atn sumamente imper-
fecta— aproximacién puede encontrarse, no obstante, en el Parla-
mento Europeo —instituciéon integrada en el «poder puiblico co-
mun» (2) que, en el marco del proceso de integracién comunitaria,
han creado los Estados signatarios de los Tratados de Paris y de
Roma. A la exposicién de los elementos definidores del locus standi
del Parlamento Europeo en el seno de la estructura institucional
comunitaria se dedica el presente trabajo.

{1) Vicror Huco, Oeuvres complétes (Actes et paroles). Avant Uexil (1841-
1851), Paris, Ed. Nelson, s.f., pag. 427.

(2) Tal es la tnica férmula empleada hasta el momento por el Tribunal
de Justicia para calificar a las Comunidades Europeas (asunto 1/78, sent. de
14 de noviembre de 1978, Rec., pdg. 2178, a propdsito de la CEEA).
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2. El andlisis de los preceptos de los Tratados y demds normas
del Derecho Comunitario relativos al Parlamento Europeo, su com-
paracién con las practicas decantadas en las relaciones interinstitu-
cionales y la lectura de la amplisima literatura existente acerca de
este tema, revelan, ante todo, que la posicién institucional del Par-
lamento Europeo acusa una caracteristica ambigiiedad que, en oca-
siones, entrafia la coexistencia de tendencias francamente contradic-
torias (3). Desproporcién entre medios y fines, empleo de términos
con referencia a realidades que no se ajustan al concepto habitual-
mente designado por aquéllos, disociacién entre forma y sustancia,
desajuste entre apariencia y realidad: he ahi algunos de los rasgos
formales de tal posicién.

Esta situacién responde a las peculiares caracteristicas de lo que
pudiera denominarse «parte organica» del sistema politico comuni-
tario, entre las que destacan dos:

— El carécter fragmentario de las normas que la regulan (4):
los Tratados atienden fundamentalmente a la distribucién de com-
petencias entre los Estados miembros y las Comunidades y se des-
preocupan, en gran medida, de los mecanismos institucionales para
el ejercicio de las transferidas a éstas.

— Su dinamismo, que produce notables divergencias entre las
normas de los Tratados y las manifestaciones de poder en la Real-
politik de las Comunidades.

Estos caracteres —propios de una época de transicién como es
la que en la actualidad viven las Comunidades, cuyo fin, normativi-
zado como objetivo juridico vinculante para los Estados miembros
por el articulo 1 del Acta Unica Europea, serd la Unién Europea—
se proyectan con especial intensidad sobre el Parlamento Europeo,
prestandole unos contornos que lo convierten en un verdadero mons-

(3) WeLer, JosepH H.H., El sistema comunitario europeo. Struttura
giuridica e processo politico, Bologna, I1 Mulino, 1985, pag. 28, afirma que
las Comunidades constituyen «un sistema caracterizado por una serie de
contradicciones interconexas entre si, que tienden a hacerlo refractario a
cualquier encuadre interpretativos.

(4) Asi, BieBer, RoLAND, The settlement of institutional conflicts on the
basis of Article 4 of the EEC Treaty, «Common Market Law Review», 21, 1984,
pags. 506-508.



10 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

truum juridico-politico. Reconocerlo asi es, no obstante, el primer
e imprescindible paso para su cabal inteleccién.

3. El punto de partida es, en todo caso, aparentemente simple:
el Parlamento Europeo es una institucién en sentido técnico juridico-
comunitario. Esta proposicién plantea, sin embargo, diversos pro-
blemas relativos a la nocién de institucién, a la denominacién de
«Parlamento Europeo» y a su caracter unico o multiple.

La calificacién de institucién es reservada por los Tratados
(arts. 7 T. CECA, 4.1 T. CEE, y 3.1 T. CEEA) al Consejo, a la Comi-
sién, al Tribunal y al propio Parlamento. La doctrina (5), a través
del analisis de sus respectivos estatutos, ha inducido los elementos
comunes que permitan configurar la nocién de «institucién».

— Se trata de «6rganos» dotados de poderes propios, que les
son conferidos por los Tratados para la realizacién de las tareas
confiadas a las Comunidades.

— Sus miembros son nombrados directamente por las institu-
ciones de los Estados miembros y no por una institucién comuni-
taria.

—  Gozan de cierta autonomia juridica, administrativa y finan-
ciera (ius standi ante el Tribunal, aprobacién de su reglamento in-
terior, reclutamiento auténomo de su personal administrativo, pre-
paracién de su proyecto de presupuesto y ejecucién de la seccién
correspondiente del presupuesto comunitario).

Probablemente resultaria méas fructifero, sin embargo, trasladar
al ambito comunitario los rasgos que la doctrina constitucionalista
asigna al concepto de «6rgano constitucional» (6), pues, hecha la
salvedad de que los Tratados no son una verdadera Constitucién, ta-
les rasgos convienen plenamente a las instituciones comunitarias y,
desde luego, al Parlamento Europeo:

(5) DewosT, JEAN-LoUIS, en Le Droit de la Communauté Economique Euro-
péenne. Commentaire du Traité et des textes pris pour son application, din-
gida por MEGreT, Institut d’Etudes Européennes, Université libre de Bruxelles,
Vol. 9, L’Assemblée. Le Conseil. La Commission. Le Comité économique et
social, 1979, pags. 3-5.

(6) Se sigue la sintesis de Garcia-PELAYO, MANUEL, El status del Tribunal
Constitucional, «Revista Espafiola de Derecho Constitucional», 1, enero-abril
1981, pags. 11-34.
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— Configuracién inmediata por la norma suprema del ordena-
miento: los articulos 20 a 25 T. CECA, 137 a 144 T. CEE, y 107 a
114 T. CEEA precisan los atributos fundamentales —aunque de for-
ma no totalmente completa, como se sefialé— de la condicién del
Parlamento Europeo.

— Componente fundamental de la estructura juridico-politica,
como expresién de los principios, valores y criterios organizativos
que la inspiran: si se transfieren a las Comunidades poderes deci-
sorios en materias directamente atinentes a los ciudadanos de los
Estados miembros, el principio democratico, en el que se funda la
estructura constitucional de éstos, postula la existencia de un érga-
no representativo ccn capacidad para intervenir eficazmente en el
ejercicio de aquellos poderes.

— Participacién en la direccién politica: la mocién de censura
y los poderes presupuestarios son los dos medios béasicos de los que
el Parlamento Europeo puede valerse con este fin.

Continuando con el paralelismo, los «6rganos de relevancia cons-
titucional» comunitarios serian aquellos previstos en los Tratados
—protegidos, pues, por la especial rigidez de éstos— que no retdnen
los requisitos propios de los érganos constitucionales.

Debe advertirse, sin embargo, que, si el concepto de «érgano cons-
titucional» es de factura eminentemente doctrinal, la nocién de «ins-
titucién» tiene caricter normativo y es, por ende, gravida en conse-
cuencias juridico-positivas; diversos preceptos de los Tratados se
refieren, en efecto, genéricamente a las instituciones y su contenido
es, pues, aplicable a todas ellas y sélo a ellas: por ejemplo, articu-
los 214 (secreto profesional), 215 (dafios causados por las institu-
ciones), 216 (sede), 217 (régimen lingiiistico), 228.2 (acuerdos con-
cluidos por la Comunidad) T. CEE (7).

(7) Pese al cardcter normativo del concepto de «institucién», la doctrina
entiende que determinados &érganos, como el Comité Consultivo CECA (ar-
ticulo 18 T. Cica), el Comité Econémico y Social (articulos 193 a 198 T.CEE
v 165 a 170 T.CEEA) y el Tribunal de Cuentas (instituido por el Tratado de
22 de julio de 1975), retinen muchos de los caracteres de aquél. Asi, Louts
(op. cit. en la nota 5, pag. 271) sostiene que los articulos 215.2, 216 y 217 T.CEE
son aplicables al Comité Econémico y Social; por su parte, la Decisién de
los Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros de 5 de abril
de 1977, relativa a la instalacién provisional del Tribunal de Cuentas, alude,
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4. Analizada la calificacién del Parlamento Europeo como ins-
titucién, comienzan los equivocos: el nombre con el que se le de-
signa no es unico ni responde a la realidad asi designada.

Los Tratados constitutivos de las Comunidades y los que poste-
riormente los modifican (incluido el Tratado de Adhesién de Espafia
y Portugal de 12 de junio de 1985: art. 10 del Acta relativa a las
condiciones de adhesién y a las adaptaciones de los Tratados) em-
plean el término «Asamblea», habitual en las Organizaciones Inter-
nacionales de corte tradicional, que es, asimismo, el utilizado siste-
mdticamente por el Consejo. Esa «Asamblea», sin embargo, en Re-
solucién de 20 de marzo de 1958, acordé autodenominarse «Asam-
blea parlamentaria eurcpea» (8), férmula que, por nueva Resoclu-
cién de 30 de marzo de 1962, sustituyé por la de «Parlamento Eu-
ropeo». Esta dltima expresién parece haberse impueste definitiva-
mente, pues ha sido aceptada tanto por el Consejo Europec —en la
Declaracién Solemne de Stuttgart de 1983—, como por los Estados
miembros de las Comunidades —en el Acta Unica Europea.

La generalizacién de esta denominacién no obsta a su incorrec-
cién desde el punto de vista juridice-politico. El intenso debate doc-
trinal acerca de la naturaleza del Parlamento Europeo (9) puede

en su Preambulo, a la aplicabilidad de los articulos 77 T.CECA, 216 T.CEE
v 189 T.CECA.

(8) Seguin Sir B. Cocks (The European Parliament, London, HMSO, 1973,
pag. 6), el nuevo nombre respondia al deseo de la Asamblea de subrayar que,
tras la firma de los Tratados de Roma, los érganos ejecutivos de la Comu-
nidad no eran ya la tinica autoridad en materias internacionales.

(9) El examen de la naturaleza del Parlamento Europeo gira en torno
a dos cuestiones:

a) Superacién de las asambleas de las Organizaciones Internacionales
clasicas, respecto de las que hay acuerdo en que el Parlamento representa
«un fuerte salto cualitativo» (GUAzzARONI, CESIDIO, en Seminario Internazio-
nale su: Parlamento Europeo e Parlamenti nazionali dei paesi della Comunitd
Europea. Roma 24 Ottobre 1983, Milano, Giuffré Editore, 1984, pag. 7), aunque
sélo sea porque sus miembros son elegidos por sufragio universal directo
y se agrupan por criterios de afinidad politica.

b) Comparacién con los Parlamentos nacionales, que, como advierte
PALMER (The Europen Parliament. What it is. What it does, How it works,
1981, Pergamon Press Ltd., pdg. 30), «corre el riesgo de ser, como minimo,
tan equivoca como util». En este punto, las diversas teorias se pueden siste-
matizar asi:
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zanjarse negando que, en la actualidad, constituya un verdadero
Parlamento, en el sentido habitual de esta palabra en el Derecho Pu-
blico occidental —que, sin duda, es el recogido por los articulos 21
T. CECA, 138 T. CEE y 108 T. CEEA, en sus redacciones origina-
rias—, y no tanto por la limitacién de sus poderes cuanto porque,
como se pondra de relieve, no se trata de un verdadero 6rgano de
representacién popular. La utilizacién de la expresiéon «Parlamento
Europeo» responde, pues, a motivaciones politicas y cumple la doble
funcién de enmascarar una realidad que se juzga insatisfactoria y
de impulsar su transformacion en el sentido que se estima desea-
ble (10). Lo expuesto no impide reconocer que, por la forma de de-
signacién de sus miembros y por el fondo comiin de Derecho Publico
en que halla su justificacién, el Parlamento Europeo estd, natural-

— El Parlamento Europeo es un verdadero Parlamento, pues retine
todos los requisitos para ello: asamblea integrada por representantes elegi-
dos que participa en el poder legislativo y controla al Ejecutivo (SIMONNET,
MAURICE-RENE, Un Parlement pro-européen, «Revue du Marché Commun», 275,
mars 1984, pags. 105 y 107).

— El Parlamento Europeo es el equivalente supraestatal de las asambleas
de las instancias regionales o federadas en los Estados descentralizados
(CHABOT, JEAN-LUC, Stratégies de lintegration européenne et budget commu-
nautaire, «Revue Trimestrielle de Droit Européen», 1984, 1, pag. 100).

— El Parlamento Europeo es la Camara Baja de una institucién parla-
mentaria compleja cuya Camara Alta es el Consejo (CATALANO, NICOLA, I poteri
effettivi che i Trattati di Roma attribuiscono all'Assemblea Parlamentare
Europea en Seminario sul tema: I poteri e le competenze del Parlamento
Europeo. Svoltosi a Roma il 29-30 marzo 1979, Giuffré Edit., Milano, 1979,
pag. 15).

— El Parlamento Europeo no es un verdadero Parlamento, porque su par-
ticipacién en las funciones legislativa, financiera y de control no es paran-
gonable a la de un Parlamento nacional (Bourois, JEaN, Droit Institutionnel
des Communautés Européennes, Précis Domat, 1984, pag. 123; DEWOST, op. cit.,
en nota 5, pag. 2; especialmente, HERMAN, VALENTINE y LODGE, JULIET, The
European Parliament and the European Community, The MacMillan Press
Ltd., 1978, pags. 64 y sigs., quienes afirman que «hasta recientemente, el
Parlamento Europeo ha sido poco méas que un grupo de presién instituciona-
lizado en la Comunidad»).

(10) Con ironia afirman HERMAN-LODGE (op. cit., pags. 25-26) que los cam-
bios de denominacién del Parlamento Europeo recuerdan el pasaje del Capi-
tule VI de Alicia a través del espejo: «cuando uso una palabra, HumpTy
DumpTy dijo en un tono bastante burlén, significa exactamente lo que quiero
que signifique, ni més ni menos».
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mente, vocado a convertirse en un verdadero Parlamento, poniendo
fin al desajuste existente entre su status y su denominacién (11).

5. El Parlamento Europeo es una institucién tnica, comin a
las tres Comunidades (arts. 1 y 2 del Convenio sobre determinadas
instituciones comunes a las Comunidades Europeas de 25 de mayo
de 1957), que ejerce sus competencias, en cada una de ellas, con
sujecién a los preceptos especificos del Tratado constitutivo corres-
pondiente (arts. 232 T. CEE) (12). Esta diversidad de regimenes
juridicos tiene relevantes consecuencias: el control que el Parla-
mento ejerce sobre la Alta Autoridad de la CECA —institucién do-
tada de amplisimos poderes de decision— es, prima facie, mucho
mas eficaz que el actuado sobre una institucién a la que sélo se
confieren potestades de iniciativa y ejecucién como es la Comisién
CEE y CEEA. Debe, ademas, hacerse referencia a un cuarto dmbito
funcional, el de la Cooperacién Europea en materia de Politica Ex-
terior, en el que el rol del Parlamento esta limitado, de hecho, a un
mero derecho de informacién (art. 30.4 del Acta Unica, que codifica
la practica anterior).

El contraste entre la autonomia de los Tratados y la indivisibi-
lidad de ciertos actos parlamentarios, que demandan un régimen
juridico dnico, puede originar ciertos problemas. A uno de ellos se
refiere la sentencia del Tribunal de Luxemburgo de 10 de febrero
de 1983, en el asunto 230/81, caso «Luxemburgo c. Parlamento
Europeo». El articulo 38 T. CECA permite expresamente interponer
el recurso de anulacién contra los acuerdos de la Asamblea, mien-
tras que los articulos 173.1 T. CEE y 146.1 T. CEEA s6lo se refieren
a los actos del Consejo y de la Comisién. Pues bien, en el caso con-
siderado, el Tribunal admite el recurso por entender que el Parla-
mento «actiia necesariamente en el ambito de los tres Tratados (...)
cuando adopta una resolucién relativa a su funcionamiento institu-
cional y a la organizacién de su secretarfa». La unidad organica
conlleva, pues, la unidad funcional interna, aunque subsista la di-

(11) Cfr. VERGES, op. cit. en nota 5, pag. 9.

(12) La doctrina suele aludir a esta situacién con la expresién «triplan-
teamiento funcional»; asi, Isaac, Guy, Manual de Derecho Comunitario Gene-
ral, Ariel Derecho, 1.* edic. espafiola, octubre 1985, traducc. de la edic. francesa

de 1983, pag. 56.
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versidad funcional externa. Asi lo exigen razones de «légica institu-
cional» y «el principio de garantia del respeto al Derecho» (13).

6. Expuestas las consideraciones generales que preceden, se ana-
lizaran sucesivamente las perspectivas vertical —representacion y
eleccién— y horizontal —relaciones interinstitucionales y funcio-
ciones— de la posicién institucional del Parlamento Europeo. Los
elementos de incoherencia existentes en la articulacién de ambas
perspectivas han sido expresamente puestos de relieve en estos
términos: «elegir un Parlamento Europeo para que ejerza sélo las
competencias atribuidas por los Tratados, es como hacer mandar
un gran ejército hasta la orilla del Rubicén para después dedicarlo
a la pesca de truchas» (14).

II. Eir PARLAMENTO EUROPEO COMO INSTITUCION INTEGRADA POR
REPRESENTANTES DE LOS PUEBLOS DE LOS ESTADOS MIEMBROS

1. El Parlamento Europeo esta integrado por representantes
de los pueblos de los Estados reunidos en las Comunidades (articu-
los 20 T. CECA, 137 T. CEE, 107 T. CEEA y 1 del Acta relativa a la
eleccién de los representantes en la Asamblea por sufragio universal
directo). Frente a los érganos cuyos miembros son elegidos en fun-
ci6n de su competencia y de las garantias de objetividad que ofrez-
can (Comisién y Tribunal), el Parlamento forma parte, junto al Con-
sejo y al Comité Econémico y Social, del grupo de 6rganos cuyos
miembros son representantes (de los pueblos de los Estados miem-
bros, de los propios Estados y de los diferentes sectores de la vida
econdmica y social, respectivamente).

Aparentemente, la analogia con los Parlamentos de los Estados
nacionales es total. Del mismo modo que éstos, como representantes
del pueblo soberanoc, ocupan un lugar central en sus respectivos or-

(13) Asi, MASCLET, JEAN-CLAUDE, Le Parlement Européen devant ses juges,
«Revue du Marché Commun», 271, nov. 1983, pags. 527-528.

(14) CONSTANTINESCO, LEONTIN-JEAN, Das direktgewdhlte Parlament. Bilanz
und Perspektiven, en «Das Europa der zweiten Generation. Godichtnisschrift
fiir Christoph Sasse», a cargo de BIEBER vy otros, Baden-Baden, Nomos, 1981
(cit. por CHITI-BATELLI, ANDREA, Il Parlamento Europeo. Struttura. Procedure.
Codice Parlamentare, Padova, CEDAM, 1982, pag. 38).
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denamientos constitucionales, el Parlamento Europeo, integrado por
representantes de los pueblos de los Estados miembros, seria él mis-
mo, uti universi, representante de la unién de los pueblos, de la que
recibiria la posicién primaria que, en consecuencia, le corresponde-
ria inexcusablemente ocupar. Y en esa linea, el propio Tribunal ha
reconocido que «los ciudadanos de los Estados que componen la
Comunidad estén llamados a colaborar, por medio del Parlamento
Europeo (...) al funcionamienio de esta Comunidad» (15).

2. La analogia es sélo aparente. El Parlamento Europeo, a dife-
rencia de los Parlamentos nacionales, no representa al pueblo sobe-
rano y no ocupa, en consecuencia, el status institucional que se de-
rivaria de ostentar tal representacién. Y el Parlamento Europeo no
representa al pueblo soberano porque tal pueblo no existe. Si re-
presentar significa hacer presente y operante algo que no estd real-
mente presente ni es, por consiguiente, actuante, hacer visible y ac-
tualizar a un ser invisible (16), su presupuesto indispensable es que
exista esa unidad que va a ser representada; y el pueblo europeo no
existe. El Parlamento Europeo no es un érgano representativo vy,
por eso, no puede ser considerado un verdadero Parlamento (17).

La inexistencia del pueblo europeo como sujeto pasivo unitario
de representacién politica se manifiesta y, a la vez, halla su origen
en tres érdenes de consideraciones: juridico-constitucional, técnico-
electoral y sociolégico-politico.

a) El pueblo europeo carece, en primer lugar, de existencia
constitucional. Es sumamente reveladora la comparacién con un or-
denamiento complejo como el espafiol: los Estatutos de Autonomia
declaran que las Asambleas Legislativas representan al pueblo de la

(15) Asunto 26/62, sent. de 5 de febrero de 1963, caso «Van Gend & Loos».

(16) Garcia-PELAYO, MANUEL, Derecho Constitucional Comparado, 4° edic.
corregida, 1957, pag. 173.

(17) Aungque en un sentido no totalmente coincidente con el expuesto en
el texto, MANZANARES, HENRI y QUENTIN, JEAN-PIERRE, ¢Qué diria Montesquieu?,
extraido de Pourquoi un Parlement Européen?, Berger-Levrault, Paris, 1979,
en «El Parlamento Europeo», Joan Subirats y Pere Vilanova, eds., Edit. Ariel,
Barcelona, 1984, pag. 162), adaptando un conocido texto de LaBanD, afirman
que «en sentido juridico, los miembros del Parlamento Europeo no son los
representantes de nadie, sus poderes no derivan de otro sujeto de derecho,
reposan directamente en los Tratadoss.
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Comunidad Auténoma correspondiente, pero, al mismo tiempo, exis-
te el pueblo espafiol titular de la soberania nacional (art. 1.2 CE) y
representado por las Cortes Generales (art. 66.1 CE). Por el con-
trario, los pueblos de los Estados miembros de las Comunidades,
representados en el ambito estatal por los Parlamentos nacionales,
no se reagrupan en una entidad superior que se constituya en so-
porte sociolégico de la organizacién politica comunitaria y al que
corresponda el poder supremo de ésta. Con absoluta correccién téc-
nica, los preceptos citados de los Tratados constitutivos afirman
que el Parlamento Europeo estd compuesto por representantes de
los pueblos de los Estados miembros: los parlamentarios europeos
elegidos en cada Estado representan al pueblo del Estado correspon-
diente, pero la suma de todos ellos no representa a una unién de
pueblos hoy inexistente. En alguna ocasién (18), se dijo que la
Asamblea Comun de la CECA no era mas que una «yuxtaposicién
de delegaciones parlamentarias nacionales»; basta sustituir el adje-
tivo «parlamentarias» por «populares» para que la proposicién siga
siendo hoy cierta respecto del Parlamento Europeo.

b) Las elecciones al Parlamento Europeo no son, pues, unas
verdaderas elecciones europeas, sino una simple suma de elecciones
nacionales (19). Los aspectos fundamentales de su regulacién, salvo
los principios sumamente generales fijados por el Acta relativa a
la eleccién de los representantes en la Asamblea por sufragio umni-
versal directo, seguiran siendo de competencia estatal hasta la en-
trada en vigor de un procedimiento electoral uniforme (art. 7.2 del
Acta), y ello origina discrepancias importantes en cuestiones basi-
cas, que van desde las condiciones para el ejercicio del derecho del
sufragio activo (la edad minima es de 20 afios en Grecia y 18 en los
demas Estados y sélo en algunos Estados —Irlanda, Paises Bajos
y Bélgica— se permite a los nacionales de otros Estados miembros
residentes en el propio territorio) hasta los requisitos de elegibilidad
(la edad minima varia desde los 18 afios en la Republica Federal

(18) KAaPTEYN, P.J. G., L’Assemblée Commune de la CECA, Sijthoff, Leyden,
1962, pag. 30.

(19) Asi, BurBaN, JEAN-LOUIS y GINESTET, PIERRE, Le Parlement Européen,
Quatriéme édit., entiérement refondue, colecc. Que sais-je?, 1981, pag. 18;
DELL’OMODARME, MARCELLO, en «Seminario sul tema: I poteri e le competenze
del Parlamento Europeo. Svoltosi a Roma il 29-30 marzo 1979», cit., en nota 9,
pag. 60.
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Alemana hasta los 25 en Grecia), pasando por el caracter de las
circunscripciones (inica nacional en Dinamarca, Francia, Grecia,
Luxemburgo y Paises Bajos, y muiltiple en los restantes Estados) y
la forma de escrutinio (que oscila entre el sistema mayoritario in-
glés y el proporcional, en sus diversas modalidades, acogido por los
demas Estados).

La fijacién de un modo de escrutinio uniforme, la autorizacién
de las candidaturas de los ciudadanos de un Estado miembro en los
restantes, la unificacién de las condiciones del derecho de sufragio
activo y pasivo son, entre otros, requisitos indispensables para que
las elecciones sean verdaderamente europeas (20).

No parece, sin embargo, que esté proximo el establecimiento del
procedimiento electoral uniforme. El Proyecto de Acta aprobado por
el Parlamento Europeo el 10 de marzo de 1982 no merecid, pese a
la modestia de sus pretensiones (21), sino una declaracién del Con-
sejo, en su sesiéon de 24-25 de mayo de 1983, en la que se afirma
que «proseguira sus trabajos dirigidos a la instauracién de un pro-
cedimiento electoral uniforme para las elecciones que tendran lugar
en 1989».

¢) En ultimo término, es la inexistencia de un pueblo como rea-
lidad sociolégico-politica la explicacién de las consideraciones de ca-
racter constitucional y electoral que quedan expuestas. No existe un
elemento tan fundamental en un sistema democratico como es una
opinién publica unitaria (22); no se ha producido todavia esa «trans-
ferencia de actitudes que los individuos y los grupos efectdan de los
antiguos sistemas politicos independientes hacia el nuevo sistema
en formacién: transferencia de demandas, de apoyos especificos vy,

(20) El Informe del Comité Ad Hoc para las Cuestiones Institucionales,
dirigido al Consejo Europeo de Bruselas de 28 y 30 de marzo de 1985, reco-
noce que la unificacién de los modos de escrutinio procuraria «una mayor
representatividad» al Parlamento Europeo.

(21) El Proyecto no uniforma la edad electoral, reconoce la elegibilidad
en un Estado de los nacionales de otro Estado miembro que hubieran residido
en aquél durante un minimo de cinco afios, y establece un modo de escrutinio
sumamente complejo en el que predominan los criterios proporcionales a
costa del reconocimiento de importantes peculiaridades nacionales.

(22) NicoLis, JacQues, Le Parlement élu et le processus législatif de la
Communauté, «Revue du Marché Commiuin», 251, nov. 1981, pag. 499.
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en ultima instancia, de esa finalidad preferente global que funda la
legitimidad del poder politico»; existe simplemente un «consenso
permisivo» en relacién con las Comunidades (23). En tales circuns-
tancias —y ésta es la consecuencia fundamental—, la aplicacién en
el seno de aquéllas del principio democratico, tal como se concibe
en los Estados nacionales —esto es, sufragio universal y regla de
la mayoria-—— seria, sin mas, ilegitima: el juego de la mayoria pre-
supone una unidad en la que desarrollarse, que no existe hoy en
Europa. Como se ha afirmado en alguna ocasién (24), la democra-
cia internacional se expresaria en la igualdad de los Estados, no en
la de los individuos: un sistema mundial en el que el poder corres-
pondiera a una Asamblea elegida por sufragio universal seria ilegi-
timo; un francés o un italiano acepta, si estd en minoria, someterse
a la voluntad mayoritaria de los franceses o de los italianos, res-
pectivamente, pero consideraria ilegitimo el sistema en el que hu-
biera de someterse a una mayoria que incluyera a chinos o a austra-
lianos.

3. Pero la realidad histérica es por esencia dindmica. Cuando
el consenso permisivo se transforme en un consenso activo o com-
prometido, una nueva entidad social habra nacido al mundo poli-
tico y exigird imperiosamente su institucionalizaciéon, modelando,
conforme a sus necesidades, las normas formales constitucionales o
electorales.

Para lograrlo, es imprescindible una accién eficaz de feed-back
en la que el Parlamento, como interesado maximo, ha de asumir un
rol protagonista. Si, a finales del siglo xv111, el abate SIEYES «inven-
té» el concepto de nacién para expresar una realidad social pre-
existente —nacida con el Estado moderno— que se habia de con-
vertir en titular de la soberania, hoy, a finales del siglo xx, el gran
reto histérico es recorrer el camino inverso: crear la realidad social
que aleje del mundo de la especulacién tedrica a un concepto ya
existente, el de pueblo europeo como titular de la soberania europea.

(23) BUCHMANN, JEAN, La naturaleza politica de la integracion europea,
«Documentacién Administrativa», enero-marzo 1980, 185, pags. 34 y 42.

(24) VepEL, GEORGES, L’election du Parlement Européen au suffrage uni-
versel et la notion de legitimité, en «Seminario sul tema: I poteri e compe-
tenze del Parlamento Europeo. Svoltosi a Roma il 29-30 marzo 1979», cit. en
nota 9, pags. 43-44.
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4. En tanto no se haga realidad sociolégica y juridico-politica
el pueblo europeo, el status del Parlamento Europeo sera simple-
mente el derivado de su condicién de érgano integrado por los re-
presentantes de los pueblos de los Estados miembros.

Los pueblos de los Estados miembros son el origen dltimo del
poder en las Comunidades verdaderos cosoberanos, por tanto.
Ahora bien, de esa Unica fuente el poder emana a través de dos vias
distintas, que determinan otros tantos circuitos institucionales de
poder comunitario:

— De una parte, los pueblos de los Estados miembros eligen
a sus respectivos Parlamentos nacionales, que, a través de meca-
nismos técnicos no siempre coincidentes, se hallan ligados por una
relacién fiduciaria a los Gobiernos correspondientes. A su vez, cada
uno de estos Gobiernos esta representado en el Consejo de las Co-
munidades por uno de sus miembros (articulo 2 del Tratado por el
que se instituye un Consejo tnico y una Comisién dnica de las
Comunidades Europeas), y todos ellos de comun acuerdo designan
a los miembros de la Comisién (articulo 11 del mismo Tratado)
y a los del Tribunal (articulos 32 ter T. CECA, 167 T. CEE y 139
T. CEEA).

— De otra parte, los pueblos de los Estados miembros eligen
directamente a sus representantes en el Parlamento Europeo. La
posibilidad de que éste adopte una mocién de censura de la Comi-
sién constituye el vinculo mds importante entre ambos circuitos.

La comparacién entre estas dos vias revela lo siguiente::

— Siendo idéntico el origen de ambas (los pueblos de los Esta-
dos miembros), el Parlamentoc no puede pretender el monopolic
de la legitimidad democratica frente a las demas instituciones, pues
«s6lo acaba de beneficiarse de la extensién de la legitimidad domi-
nante: no es sino un reciente bautizado en la gran iglesia del sufra-
gio universal» (25). Un matiz es, no obstante, necesario. Conforme
al principio democratico, la legitimidad de un 6rgano es tanto
mayor cuanto mas cercano estd a un concreto acto de expresién

©(25) LesGUILLONS, HENRY, Scénario de lelection du Parlement Européen
au suffrage universel, Pouvoirs, «Le Parlement Européen», num. 2, 1977, PUF,
pags. 58-59.
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de la voluntad popular: frente a la legitimidad democrética directa
del Parlamento, las demds instituciones comunitarias sélo pueden
invocar una legitimidad democratica indirecta.

— Ahora bien, si en el origen de ambas vias se hallan los mismos
sujetos, el caracter de los actos a través de los que expresan su
voluntad difiere considerablemente en uno y otro caso: a la 6ptica
estatal propia de las elecciones nacionales se contrapone la éptica
comunitaria caracteristica de las «elecciones europeas»; y parece
légico que, en la definicién de los aspectos esenciales de la accion
politica comunitaria, tenga preferencia la orientacién politica ma-
nifestada por los cuerpos electorales nacionales en relacién con tal
accién precisamente, sobre la que, en contemplacién a cuestiones
politicas nacionales, hayan podido expresar en la eleccién de sus
respectivos Parlamentos estatales. La legitimidad del Consejo es
democréatica, como la del Parlamento, pero la primera es una legi-
timidad democratica estatal y la segunda una legitimidad demo-
cratica comunitaria: identidad ratione subiecti, si, pero superiori-
dad del Parlamento ratione materiae.

En ello radica la trascendental importancia de la eleccién por
sufragio universal directo del Parlamento Europeo (26): se ha pro-
ducido lo que, segin el concepto de ScrLLE, puede denominarse
«desdoblamiento funcional» de los cuerpos electorales nacionales,
que ahora son, a un tiempo, 6rganos estatales y drganos comunita-
rios; el Acta de 1976 es, desde el punto de vista politico, el equiva-
lente a la Sentencia Van Gend & Loos desde la perspectiva juridica:
confiere a los ciudadanos de manera directa y sin la intermediacién
de las estructuras estatales la condicién de sujetos activos de la
vida comunitaria. Tal circunstancia no sélo incrementa la legiti-
midad del sistema politico comunitario en su conjunto, pues lo

(26) A veces negada (STEED, M., The European Parliament: The Signifi-
cance of Direct Election, «Government and Opposition», VI, 1971, pags. 462-
476, sostenia, por ejemplo, que la eleccién directa no incrementarfa la legi-
timidad del Parlamentoc Europeo, porque el publico no es consciente de su
existencia y poderes, y, ademds, en ningtin caso se molestarfa en votar a un
cuerpo carente de poder decisorio real) o puesta en duda (SCALINGI, PAULA,
The European Parliament. The Three-Decades Search for a United Europe,
Aldwich Press, London, 1980, califica el Acta de 1976 de «victoria pirrica»
—pég. 162— y titula asi el Gltimo capitulo de su libro: «¢Panacea o Caja de
Pandora?»).
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hace mas visible, tangible e inteligible para los ciudadanos (27),
sino que, ademas, hace que ninguna otra institucién pueda preten-
der «rivalizar con el Parlamento Europeo en expresar las deman-
das, las preocupaciones y los intereses de los pueblos» (28).

El Parlamento no ha logrado todavia, sin embargo, asumir el
rol que le corresponde como 6rgano portador de una legitimidad
especificamente europea, y esta es una de las causas fundamentales
de la ambigiiedad de su posicién. Pero, al menos, si ha conseguido
que al antiguo tdindem Consejo-Comisién esté sucediendo hoy ya un
nuevo e inestable equilibrio (Parlamento Europeo-Consejo Europeo),
en una dinamica que «analdgicamente podria calificarse de orlea-
nista, al reforzar simultdneamente dos 6rganos que expresan prin-
cipios antitéticos de legitimidad» (comunitaria y estatal, respecti-
vamente) (29).

5. La clasificacién de las instituciones comunitarias en funcién
del caracter comunitario o estatal de su legitimidad responde a una
logica estatal, a la logica del proceso de transferencia de compe-
tencias de los Estados miembros a las Comunidades. Pero, junto
a ella, existe otra légica, especificamente comunitaria, la légica
que corresponde al ejercicio de las competencias transferidas a las
Comunidades; en este punto, la estructura institucional comunita-
ria presenta notables peculiaridades respecto de la propia de los
Estados miembros.

En éstos, las elecciones y toda la vida politica estdan dominadas
por los partidos politicos, actores politico-constitucionales que des-
plazan a los sujetos juridico-constitucionales, institucionalizan con
permanencia las diversas opciones ideolégico-politicas y confieren
coherencia a la orientacién politica general en cada situacién histé-
rica. Lo caracteristico, por el contrario, de las Comunidades es la
inexistencia de una linea ideoldgico-politica coherente en el ejercicio
de sus poderes, a lo que coadyuvan dos factores basicos:

— De una parte, los rasgos propios de la estructura organica

(27) Asi, Pryce, R., Legitimacy and European Integration: The Role of
Information, International Political Science Association Paper, Edinburgh,
1976, pags. 14,

(28) PALMER, op. cit., pag. 131.

(29) BUCHMANN, op. cit., pag. 46.
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comunitaria, que determinan la ausencia de homogeneidad politica
en el interior de cada institucién y entre todas ellas.

Cada miembro del Consejo, en efecto, representara la linea
ideolégico-politica que haya resultado triunfadora en las dltimas
elecciones nacionales en el Estado miembro correspondiente. Los
de la Comisién son designados por los Gobiernos de los Estados
miembros de comtn acuerdo, de forma que, en principio, su com-
posicién deberia reproducir, con matices, la relacién entre las di-
versas ideologias politicas existentes en el Consejo (30); habida
cuenta, sin embargo, de que la designacién se produce por un pe-
riodo de cuatro afios y es irrevocable para los Gobiernos, y de que
las elecciones nacionales se celebraran a lo largo de tal periodo,
con eventuales y subsiguientes modificaciones en la composicién
ideolégica del Consejo, es posible la existencia de divergencias entre
las orientaciones politicas de una y otra institucién. Los miembros
del Parlamento, en fin, son elegidos en un acto auténomo de expre-
sién de la voluntad de los cuerpos electorales nacionales, en el que
éstos pueden manifestar una orientacién politica diferente a la que
resulte dominante en las elecciones nacionales.

— De otra parte, no existe en la actualidad un sistema europeo
sélido de partidos politicos supranacicnales, que pueda reducir esa
diversidad ideoldgico-politica interinstitucional a una linea politica
comun de actuacién. Las elecciones europeas estan dominadas por
partidos politicos nacionales, —cuyos programas, en relacién con los
problemas comunitarios presentan una notable semejanza (31)—,
que no sélo no son capaces de crear un «vaso comunicante» entre
sus afiliados miembros de instituciones distintas (32), sino que ni
siquiera pueden imponer una disciplina de voto eficaz a los miem-
bros de una misma institucién.

(30) DraETTA (La Commissione delle Comunitd europee, Milano, 1974,
pags. 18-19) pone de relieve que, de hecho, la Comisién no es un érgano sobre
cuyos miembros converja el acuerdo de los Estados miembros, sino que su
composicién resulta de los nornbram1entos unilaterales realizados por cada
uno de ellos.

(31) CHITI-BATELLY, op. cit.,, pag. 80, compara la posicién del elector con
la del asno de Buridén.

(32) NicoLr, W., La procédure de concertation entre le Parlement européen
et le Conseil, «Revue du Marché Commun», 293, janv, 1986, pag. 15,
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Estos factores determinan una consecuencia capital: en las Co-
munidades no existe, como en los Estados miembros, un circuito
ideolégico-politico —cuyas opciones se institucionalizan en partidos
politicos— del poder, que se superponga al circuito institucional
del poder, privando a éste de la significacién que le reconocen las
normas constitucionales formales. Por el contrario, las instituciones
tienden a obviar las diferencias ideoldgico-politicas existentes en
su seno y a adoptar una linea de la institucién en cuanto tal. Esto
es particularmente cierto en el caso del Parlamento Europeo, que
es, en muchos casos, el Parlamento de la unanimidad, en el que
la légica del conflicto entre un Gobierno y una oposicién inexis-
tentes se desvanece ante la légica del compromiso. A la rivalidad
entre las fuerzas politicas sustituye en las Comunidades la rivalidad
interinstitucional (33). El sistema orgéanico comunitario refleja, asi,
la dialéctica —inherente a una Optica netamente estatal— entre las
posiciones «europeistas» y las «estatalistas», con olvido de la dia-
léctica —propia de una perspectiva comunitaria— entre las diver-
sas fuerzas politicas acerca de los términos en los que han de ejer-
cerse las amplias competencias de las que ya en la actualidad
disponen las Comunidades. Diriase que, una vez que se ha transfe-
rido a éstas una competencia, su ejercicio es reglado en todos sus
elementos, de forma que los juicios valorativos en los que se fundan
las ideas politicas resultan irrelevantes. Nada mas lejos de la rea-
lidad que esta apreciacién: la fijacién por los Tratados de los ob-
jetivos de cada Comunidad (articulos 2 T. CECA, 2 T. CEE y
1 T. CEEA) y de los medios para su obtencién (articulos 3 T. CECA,
3 T.CEE y 2 T. CEEA) no impide la existencia de un espacio «abier-
to», sobre el que las diversas ideologias politicas estan naturalmente
llamados a proyectar sus principios inspiradores. Olvidar esta rea-

(33) BIEBER (op. cit., pag. 506) alude a la «competicién institucional» para
lograr una mayor participacién en el poder de decisién; BoULoUIS, por su parte
(op. cit., pags. 67-68), sefiala la tensién «entre todas las partes» como rasgo
caracteristico del proceso de decisién comunitario. Ante esta realidad, Fon-
TAINE (La politique internationale du Parlement Européen a travers ses déba-
tes d’actualité et d’'urgence, «Revue du Marché Commun», 275, mars 1984,
pag. 133) se pregunta: «;debe considerarse al Parlamento Europeo como una
Organizacién Internacional cldsica, sacrificada a un deseo de convergencia
erigido en principio de accién cotidiana o debe considerdrsele el embrién
de una Asamblea parlamentaria a la imagen de las Asambleas nacionales,
donde se oponen, conforme al juego democratico, mayoria y oposicién?»
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lidad supone rendirse al mito de la tecnocracia, segun el cual existe
una sola solucién cientificamente correcta para cada problema po-
litico; y parecen olvidarse de ella tanto la interpretacion del esque-
ma orgdnico comunitario en términos de «cuatripartismo», a la que
luego se hara referencia, como el propio Parlamento, cuando ahoga
las disensiones politicas en aras de una posiciéon comun sedicente-
mente «europeista».

6. Para salir de esta negativa situacion, debe impulsarse la
«politizacién» de la vida comunitaria, mediante el desarrollo de
dos lineas complementarias de actuacién:

a) De una parte, es necesario crear y consolidar partides poli-
ticos supranacionales, que representen ante el electorado opciones
diferenciadas en relacion con las cuestiones bésicas de la vida co-
munitaria e impongan a sus miembros en las diversas instituciones
una linea comun de actuacién (34).

b) De otra parte, debe garantizarse una cierta coherencia en la
orientacién ideolégico-politica de las instituciones comunitarias. La
democracia exige que la mayoria esté en condicicnes de imponer
eficazmente sus criterios a través de la acciéon de un érgano politi-
camente homogéneo, que sélo puede ser la Comisién. El Parlamento,
por su parte, portador de una legitimidad especificamente comuni-
taria, ha de utilizar sistemdaticamente sus poderes de control —en
especial, la mocidn de censura— para forzar a los Gobiernos de
los Estados miembros a que ejerzan su competencia de designacién
de los Comisarios en armonia con la orientacién politica manifes-
tada mayoritariamente por los pueblos de los Estados miembros

(34) VEIL, SIMONE, Le Parlement Européen: bilan d'une legislature, «Revue
du Marché Commun», 275, Mars 1984, pag. 123, subraya que la constitucién
de partidos politicos europeos permitiria a la Comunidad progresar realmente
en la via de la Unién Europea. Es claro, sin embargo, que los inconvenientes
del Estado de partidos se reproducirian en el dmbito comunitario: PApIscA
(en «Seminario sul tema: I poteri e le competenze del Parlamento Europeo.
Svoltosi a Roma il 29-30 marzo 1979», cit. en la nota 9, pags. 51-54) menciona,
entre otros, la eventual intensificacién del enfrentamiento entre el Parla-
mento y la Comisién y el desarrollo de la democracia consociacional extra-
parlamentaria,
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en las elecciones europeas. Sélo si existe un Gobierno europeo podra
existir un verdadero «Parlamento Europeo» (35).

IITI. Er PARLAMENTO EUROPEO COMO INSTITUCION TITULAR
DE PODERES DE DELIBERACION Y CONTROL

1. Si el analisis de la perspectiva vertical de la posicién insti-
tucional del Parlamento Europeo revela que éste es un «represen-
tante» en busca de su representado y un érgano «politico» que actiia
apoliticamente, el resultado del estudio de la perspectiva horizontal
no estd exento de andlogas paradojas.

Los Parlamentos nacionales, en cuanto titulares de poderes sus-
tantivos basicos derivados de su condicién de representantes de los
respectivos pueblos soberanos, estan tutelados por una serie de
prerrogativas formales dirigidas a garantizar su plena independen-
cia en el ejercicio de aquellas potestades materiales. Pues bien, no
obstante el cardcter instrumental de estas prerrogativas, el Parla-
mento Europeo, desde su origen mismo, y pese a la evidente limi-
taciéon de sus poderes sustantivos, las ha visto ampliamente reco-
nocidas en su favor: la desproporcion entre medios y fines, el
contraste entre una imago Parlamenti —de notable eficacia politica,
en cualquier caso— y una realidad bastante mas modesta, se ponen
aqui, en la actualidad, claramente de relieve (36).

Se analizaran sucesivamente, en sus grandes lineas, esas prerro-

(35) CHITI-BATELLI (ep. cit., pag. 50) afirma que un érgano parlamentario
s6lo tiene sentido como rueda de un engranaje plenamente constituido,
teniendo frente a si un gobierno eficiente; «en todos los demads casos, es un
Parlamento sélo en apariencia (...). Una mano separada del cuerpo —decia
HEeGEL en la Enciclopedia— es una mano sélo en el nombre».

(36) Asi lo ha advertido la doctrina: SCALINGI (op. cit., pag. 46) alude a
una «embarazosa dicotomia»; BIEBER, por su parte (op. cit., pag. 509) sefiala
que «de las instituciones comunitarias, el Parlamento es, en la superficie,
la méas estrechamente comparable con las instituciones nacionales existentes;
sin embargo, las expectativas generadas por este hecho no se satisfacen en
el nivel material, en materia de poderes»; CHITI-BATELLI, en fin (op. cit.,
pags, 252-253), se refiere a «esa constante mania de imitar al menos las formas
exteriores de los Parlamentos nacionales, no pudiendo referir la sustancia»,
a la que atribuye, con cierta ironia, una simple «funcién Itidica»,
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gativas, la posicion juridico-material que pretenden garantizar y las
funciones politicas que el Parlamento cumple al ejercer sus pode-
res sustantivos.

A) Prerrogativas parlamentarias

2. Conforme a la distincién clasica en la doctrina constitu-
cionalista, las prerrogativas parlamentarias se pueden clasificar en
colectivas e individuales.

Respecto de las primeras, destaca, ante todo, la de la autonor-
matividad. El Parlamento, en efecto, establece su reglamento inter-
no por mayoria de sus miembros (articulos 25 T. CECA, 142 T. CEE
y 112 T. CEEA), potestad que también se reconoce al Consejo, a la
Comisién y al Comité Consultivo CECA (articulos 5 y 16 del Tratado
de Fusién y 18 T. CECA), aunque no al Tribunal, al Comité Eco-
némico y Social y a los restantes 6rganos previstos por los Tratados
(articulos 45 T. CECA, 188 y 196 T. CEE y 160 y 168 T. CEEA).

El Reglamento del Parlamento Europeo —cuya ultima reforma
global es de 26 de enero de 1981— estd directamente ordenadc a
los Tratados constitutivos, y constituye el punto de partida de un
ordenamiento secundario en el que se incluyen las singulares «nor-
mas de conducta» previstas por su articulo 8. El principio rector
de sus relaciones con las demés normas juridico-comunitarias
—salvo los Tratados constitutivos— es el de la competencia: exis-
te una verdadera reserva en su favor en todo lo concerniente a la
organizacién y funcionamiento de la institucién (37).

El poder de autonormacién entrafia, pues, el poder de autoorga-
nizacién, que se proyecta en dos direcciones: politico-parlamentaria
y administrativo-parlamentaria:

— Respecto de la primera, los miembros del Parlamento Eu-
ropeo eligen auténomamente, de entre sus miembros, al Presidente
y a la Mesa (articulos 23 T. CECA, 140 T. CEE y 110 T. CEEA), aun-
que, conforme al articulo 12.3 del Reglamento, en la eleccién «con-
vendra atender al logro en términos generales de una representacién

(37) Y no sélo en las materias en las que los Tratados se remiten expresa-
mente al Reglamento (articulos 141, parr. 2.° y 142, parr. 2° T.CEE).
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equitativa de los Estados miembros». Asimismo, el Parlamento
decide con independencia las fechas de apertura y cierre de su
periodo anual de sesiones, sin perjuicio de su reunién de pleno
derecho en determinadas fechas y de la posibilidad de sesiones ex-
traordinarias a peticién de la mayoria de sus miembros, del Con-
sejo o de la Comisién (articulos 22 T. CECA, 139 T. CEE, 109
T. CEEA, 10.3 del Acta de 1976 y 9 del Reglamento). El Parlamento
es, ademas, duefio absoluto de su orden del dia, pues, aunque la
Comisién y el Consejo pueden asistir, previa invitacion del Presi-
dente, a las deliberaciones relativas a su fijacién (articulo 55.1 del
Reglamento), no se les atribuyen las facultades que, en este punto,
suelen reconocerse al Ejecutivo en los ordenamientos estatales. Por
dltimo, hasta la entrada en vigor del procedimiento electoral uni-
forme, «la Asamblea verificara las credenciales de los representan-
tes», decidiendo las controversias que puedan suscitarse «en rela-
cién con las disposiciones de la presente Acta, con exclusién de las
disposiciones nacionales a que dicha Acta remita» (articulo 11 del
Acta de 1976); la atribucién al Parlamento Europeo de la tradicic-
nalmente denominada verificacién de poderes, sobre desconocer el
caracter estrictamente jurisdiccional de esta funcién, tiene un valor
meramente «simbdlico», pues, habiéndose incorporado el Acta de
1976 a los ordenamientos internos de los Estados miembros, los
Jueces nacionales necesariamente la emplearan ya como parametro
de sus decisiones (38).

— En cuanto al plano administrativo-parlamentario, la potes-
tad de autoorganizacién del Parlamento Europeo ha sido recono-
cida en términos muy amplios por el Tribunal: «en virtud de su
poder de organizacién interna (...), estd autorizado a adoptar las
medidas apropiadas para asegurar su buen funcionamiento y el
desarrollo de sus procedimientos», que los Estados miembros deben
respetar (39).

En consecuencia, la Mesa «es competente para organizar su Se-
cretaria General a su voluntad» (40), aunque con respeto a los Tra-

" (38) Asi lo advierte Coccia, Massimo, Su la verifica dei poteri nel Parla-
mento Europeo, «Rivista di Diritto Internazionale», 1983, Vol. LXVI, pag. 361.
(39) Asunto 230/81, sent. 10 de febrero de 1983, caso «Gran Ducado de
Luxemburgo c¢. Parlamento Europeo», Rec. 1983, pag. 287.
(40) Asunto 1/55, sent. de 19 de julio de 1955, caso «Kergall c. Asamblea
Comuin CECA», Rec. 1955-1956, p4g. 24.
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tados, pues su «autonomia funcional» sélo se ejerce «en el marco
de sus atribuciones» (41). En concreto, el Tribunal declara que el
poder de autoorganizacién comprende la potestad de fijar las can-
tidades a pagar a los parlamentarios en concepto de reembolso de
los gastos de estancia y viaje, que, por consiguiente, no pueden ser
gravadas por los Estados miembros, salvo que sean excesivas, lo
que ha de apreciarse conforme al Derecho comunitario (42). Por
el contrario, el propio Tribunal entiende que la determinacién de
las cantidades a devolver a las formaciones politicas como reembol-
so de los gastos de campafa electoral excede de tal poder (43).
Este no se extiende, por otra parte, a determinados aspectos en los
que si se suele reconocer a los Parlamentos nacionales:

® la determinacién del Estatuto juridico del personal parla-
mentario, que, no obstante las previsiones de los articulos 22.3
y 112.2 y 3 del Reglamento, es competencia del Consejo, a
propuesta de la Comisién y previa consulta a las demas ins-
tituciones interesadas (articulo 24 del Tratado de Fusién).

® El ejercicio de las facultades de policia en el interior de su
sede. Se reconoce la inviolabilidad de ésta (articulo 1 del Pro-
tocolo sobre los privilegios e inmunidades de las Comunida-
des Europeas), pero el Presidente sélo ejerce el poder de
policia en los muy limitados términos del articulo 60 del
Reglamento.

- © El régimen lingiiistico, cuya fijacién corresponde al Consejo
por unanimidad (articules 217 T. CEE y 190 T. CEEA).

8 La determinacién de su sede, que es competencia de los Go-
biernos de los Estados miembros de comun acuerdo (articu-
los 77 T. CECA, 216 T. CEE vy 189 T. CEEA) (44).

(41) Asuntos 7/56 y 3 a 7/57, sent. de 12 de julio de 1957, caso «Algera
v otros c. Asamblea Comun CECA», Rec. 1957, pags. 118-119.

(42) Asunto 208/80, sent. de 15 de septiembre de 1981, caso «Lord Bruce
of Donigton», Rec. 1981, pag. 2205.

(43) Asunto 294/83, sentencia de 23 de abril de 1986, caso «Partido ecolo-
gista Les Verts c¢. Parlamento Europeos».

(44) Los Gobiernos de los Estados miembros no han adoptado todavia
una decisién definitiva al respecto. Con cardcter provisional, la Asamblea
Comtin CECA celebré sus sesiones plenarias en Estrasburgo, aprovechando
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Por el contrario, si dispone el Parlamento de amplia autonomia
financiera, que abarca la aprobacién de su presupuesto —conforme
a la Resolucion aneja al Tratado de 22 de abril de 1970, «el Consejo
se compromete a no modificar el estado de los gastos previstos de
la Asamblea»—, su ejecuciéon —competencia del Presidente, con-
forme al articulo 115.1 del Reglamento— vy el control de ésta, que
corresponde a la Camara en su conjunto (articulo 115.3 del Regla-
mento).

las instalaciones del Consejo de Europa, y establecié su Secretaria en Luxem-
burgo, donde se reunian el Consejo y la Alta Autoridad. Con la entrada en
vigor de los Tratados CEE y CEEA, los Consejos y las Comisiones por ellos
previstos se instalaron en Bruselas, razén por la que gran parte de las reu-
niones de las comisiones y los grupos politicos comenzaron a celebrarse
en tal ciudad. La Decisién de los Representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros relativa a la instalacién provisional de determinadas insti-
tuciones y determinados servicios de las Comunidades, de 8 de abril de 1965,
se limité a prever, en su articulo 4, que la Secretaria General de la Asamblea
y sus servicios seguirfan instalados en Bruselas, con todos los inconvenientes
—ineficacia, gastos— que ello lleva aparejados. Tras la confirmacién del statu
guo por el Consejo Europeo de MAASTRICHT (marzo de 1981), el Parlamento
Europeo aprobd una resolucién el 7 de julio de 1981, en la que, después de
invitar a los Gobiernos de los Estados miembros a cumplir la obligacién
que les imponen los Tratados, decidia, en tanto no se cumpliera tal obliga-
cién, celebrar en Estrasburgo sus sesiones plenarias, en Bruselas las de sus
Comisiones y los grupos politicos y, en tercer lugar, revisar el funcionamiento
de la Secretaria General a fin de responder a las exigencias implicitas en
las dos decisiones anteriores. Impugnada esta Resolucién por el Gran Ducado
de Luxemburgo, el Tribunal desestimé el recurso, por entender que el Parla-
mento «debe estar en condiciones de mantener en los diferentes lugares de
trabajo en los que no estd instalada su Secretaria, la infraestructura nece-
saria para asegurar que pueda cumplir, en toda su amplitud, las misiones
que le conffan los Tratados» (asunto 230/81, sent. de 10 de febrero de 1983,
caso «Gran Ducado de Luxemburgo c. Parlamento Europeo», Rec. 1983, pagi-
na 290). A la vista de este fallo, el Parlamento adopté una nueva Resolucién
el 20 de mayo de 1983, en la que decidié proceder a un reparto mas racional
del personal de la Secretarfa General entre los lugares de trabajo, instalando
a los servicios que concurrian principalmente al funcionamiento de las sesio-
nes plenarias en Estrasburgo y a los que atendian al funcionamiento de las
Comisiones en Bruselas. Impugnada por Luxemburgo esta segunda Resolu-
cién, el Tribunal estimé el recurso, por entender que aquélla violaba el men-
cionado articulo 4 de la Decisién de los Representantes de 1965 (asunto 108/
83, sent. de 10 de abril de 1984, caso «Gran Ducado de Luxemburgo c. Parla-
mento Europeo»).
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3. En cuanto a las prerrogativas individuales, junto a la liber-
tad de movimiento en el territorio de los Estados miembros (45) y
determinadas facilidades en materia aduanera y de control de cam-
bios, se reconocen a los parlamentarios europeos las clasicas ga-
rantias de la inviolabilidad y la inmunidad (articulos 8 a 10 del
Protocolo sobre los privilegios y las inmunidades); respecto de esta
ultima, el Tribunal ha declarado que la expresién «durante la dura-
cién de las sesiones de la Asamblea», del articulo 10 del Protocolo,
ha de interpretarse en el sentido de que el Parlamento debe ser
considerado en sesién, aunque no esté efectivamente reunido, hasta
el cierre de su periodo anual de sesiones (46).

El Estatuto de los parlamentarios europeos se completa, en sus
aspectos esenciales, con la prohibicién del mandato imperativo (ar-
ticulo 4.1 del Acta de 1976) y la declaracién de la incompatibilidad
de tal condicién con la de miembro del Gobierno de un Estado
miembro —y, por consiguiente, del Consejo de las Comunidades—
y con la de miembro de la Comisién (articulo 6 del Acta de 1976).

B) Poderes sustantivos

4. Si el Parlamento Europeo esti rodeado de garantias forma-
les parangonables a las que tutelan a los Parlamentos nacionales,
la posiciéon juridico-material por ellas protegida tiene, como conse-
cuencia de que su titular no representa al pueblo soberano, un
alcance sensiblemente inferior, que los Tratados limitan a los pode-
res de deliberacién y control (articulos 20 T. CECA, 137 T. CEE
y 107 T. CEEA).

(45) Se ha sefialado muy justamente (JaCQUE, JEAN-PAUL, BIEBER, ROLAND,
CONSTANTINESCO, VLAD, y NICKEL, DIETMAR, Le Parlement Européen, Ed. Econé-
mica, 1984, pag. 76) que el articulo 8 del Protocolo sobre los privilegios e
inmunidades de las Comunidades Europeas es restrictive en exceso, pues
los desplazamientos de los parlamentarios no directamente relacionados con
su actividad como tales quedarian sometidos a las disposiciones generales
aplicables a los nacionales de los Estados miembros, aunque tuvieran caracter
politico.

(46) Asunto 101/63, sent. de 12 de mayo de 1964, caso «Wagner c. Fohrmann
y Krier», Rec. 1964, pag. 398; asunto: 149/85, sent. de 10 de julio de 1986, caso
«R. Wybot c. E. Faure, Librairie Plon y Ministerio Publico».
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Ante todo, conviene resaltar algunos de sus caracteres generales:

a) A lo largo de sus treinta y cinco afios de existencia, el Par-
lamento Europeo ha incrementado considerablemente sus compe-
tencias. De los limitadisimos poderes reconocidos a la Asamblea
Comun CECA en 1951 —debate del informe anual de la Alta Auto-
ridad, realizacién de propuestas relativas a su propio presupuesto
y nombramiento de su secretariado independiente— a los que ejer-
ce el Parlamento Europeo de nuestros dias, hay una distancia com-
parable a la existente entre una asamblea clasica —salvo algunos
rasgos originales— de una organizacién internacional y un embrién
de verdadero Parlamento.

Este incremento —especialmente manifiesto a partir de la elec-
cién por sufragio universal directo (47)— ha sido demandado sin
cesar por el propio Parlamento, v se ha realizado por diferentes
vias: accién unilateral del Parlamento para apurar hasta el limite
las competencias que le reconocen los Tratados; acuerdos interins-
titucionales, de naturaleza andloga a las convenciones constitucio-
nales, y revisiéon formal de los Tratados.

Al aumento han coadyuvado diversos factores (48):

— La apelacién a la democratizacién del proceso decisorio y a
la tradicién parlamentaria, que permite interpretar las dis-
posiciones comunitarias por referencia a los Parlamentos
nacionales mas favorecidos.

— Cierta habilidad estratégica, basada en una suerte de «me-
moria» institucional.

— La alianza objetiva entre Comisién y Parlamento en favor

de soluciones méas comunitarias.

No obstante este incremento, el Parlamento sigue estando insa-
tisfecho, por lo que muchas de sus resoluciones tienen por objeto

(47) BIEBER, ROLAND (Achievements of the European Parliament. 1979-1984,
«Common Market Law Review», 21, 1984, pag. 304) sefiala que, desde su elec-
cién directa, el Parlamento se ha valido de todos los instrumentos legales
y politicos para reforzar su posicién, y ha conseguido «un entusiasta avance
en algunas de las muchas zonas grises de los Tratados».

(48) AmpmHoUxX, DEwosT, Louls y VERGES, op. cif. en nota 5, pag. 320.



LA POSICION INSTITUCIONAL DEL PARLAMENTO EUROPEO 33

el estudio y la demanda de la mejora de su propia situacién: el Par-
lamento de la unanimidad es también un Parlamento introvertido.

Debe advertirse, en fin, contra una opinién cominmente extendi-
da, que los efectos del reforzamiento del Parlamento Europeo sobre
la integracién europea son ambivalentes: es cierto que, de una par-
te, se fortalece a la tnica institucién dotada de una legitimidad es-
pecificamente europea; pero también lo es, de otra, que un 6érgano
integrado por 518 miembros carece de las condiciones estructurales
indispensables para una gestién eficaz en las materias —eminente-
mente técnicas— que han sido objeto de transferencia de competen-
cia, y que tal eficacia es imprescindible para que se produzcan avan-
ces cualitativos en el proceso de integracién.

b) En segundo lugar, el Parlamento como institucién es el su-
jeto activo real del ejercicio de las competencias que nominalmente
se le confieren: sus poderes son més limitados que los de sus homé-
logos nacionales, pero los ejerce él y no los comités ejecutivos de los
partidos a los que pertenecen sus miembros.

¢) Por ultimo, los poderes del Parlamento «no se ejerceran (...)
en un no man’s land juridico», sino que «se inscribiran en un campo
bien acotado por las coordenadas del Derecho Comunitario» (49).
Para que las Comunidades sean una auténtica Comunidad de Dere-
cho, es necesaria la existencia de un control jurisdiccional de la
sumisién a Derecho de los actos del Parlamento, del que deben
excluirse los que sélo tienen incidencia juridica interna y los de
caricter meramente preparatorio (50). En esa linea, destaca la ad-
misién por el Tribunal (51) de recursos de anulacién contra actos
del Parlamento Europeo, pese a que los articules 173 T. CEE y 146
T. CEEA —al contrario que el articulo 38 T. CECA— se refieren
tnicamente al Consejo y a la Comisién, sobre la base de que, en otro

(49) PescATORE, PIERRE, Reconaissance et contréle judiciaire des actes du
Parlement Européen, «Revue Trimestrielle de Droit Européen», 1978, pégi-
nas 581-582,

(50) MASCLET, op. cit., pags. 530-531.

(51) Asunto 294/83, sent. de 23 de abril de 1986, caso «Partido ecologista
Les Verts c. Parlamento Europeo»; asunto 34/86, sent. de 3 de julio de 1986,
caso «Consejo de las Comunidades Europeas, apoyado por la Repiiblica Fede-
ral Alemana, la Republica Francesa y el Reino Unido de la Gran Bretafia
y de Irlanda del Norte c. Parlamento Europeo».
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caso, el Parlamento podria usurpar las competencias de los Esta-
dos miembros o de las otras instituciones o superar los limites que
han sido fijados a sus competencias.

5. Los poderes materiales del Parlamento se proyectan sobre
tres ambitos fundamentales —normativo, presupuestario y de con-
trol y direccién politica—, que se analizaran sucesivamente.

Respecto del primero de ellos, conviene distinguir segin se trate
de normas de Derecho Comunitario derivado, de Tratados Interna-
cionales y de la reforma de los propios Tratados constitutivos.

a) En el proceso de elaboracién del Derecho derivado, la parti-
cipacién del Parlamento es fundamentalmente consultiva: se limita
a emitir una opinién no vinculante para el Consejo, titular del poder
de decisién (52).

Aunque la consulta tiene caracter preceptivo sélo en un limitado
numero de supuestos (53), cuya determinaciéon no parece obedecer
a un criterio definido, sino que es el resultado de compromisos fre-
cuentemente compuestos de elementos heterogéneos (54), el Consejo,
en virtud de una convencién interinstitucional (basada en una Reso-
lucién del Parlamento de 27 de noviembre de 1959 y en una Decla-
racién del Presidente del Consejo en la sesién de aquél de 28 de
marzo de 1960), acostumbra a solicitar el dictamen del Parlamento
respecto de la inmensa mayoria de los proyectos normativos que le
somete la Comisién.

Cuado la consulta es preceptiva, su omisién constituye una vio-
lacién de las formas sustanciales del procedimiento determinante
de su nulidad, pues aquélla «es el medio que permite al Parlamento

(52) Se ha sefialado (PALMIERI, G.M., Caratteri generali della funzione
consultiva nel diritto comunitario, Mél. Monaco, Milano, 1977, péags. 519-520)
que, por razén de su naturaleza juridica, no hay diferencia alguna entre la
opinién del Parlamento Europeo y el informe del Comité Econémico y Social.

(53) La exigen dieciocho preceptos del T.CEE y 11 del T.CECA; en oca-
siones, la consulta es requerida por el propio Derecho derivado: por ejemplo,
articulo 13 del Reglamento del FEDER. El Acta Unica Europea la prevé en
sus articulos 4, 5, 10, 11, 12, 17, 24, 25, 26 y 21.

(54) Asi, Sassg, CHRISTOPH, Le renforcement des pouvoirs du Parlaments
Européden, en «Le Parlement Européen; huitieéme colloque sur les CCEE»,
Liege, 1976, pag. 217.
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participar efectivamente en el proceso legislativo de la Comunidad.
Esta competencia representa un elemento esencial del equilibrio ins-
titucional querido por los Tratados. Es el reflejo, bien que limitado,
al nivel de la Comunidad, de un principio democratico fundamental,
segun el cual los pueblos participan en el ejercicio del poder por me-
dio de una asamblea representativa» (55). Es légico corolario de este
principio el deber del Parlamento Europeo de emitir su opinién, una
vez que ha sido requerido para ello, en un plazo razonable, pues, de
otra forma, ejerceria de facto un derecho de veto con usurpacién
del poder decisorio del Consejo.

La efectividad de esta competencia consultiva exige, por otra par-
te, que si, después de la emisién del dictamen, la Comisién modifica
sustancialmente su propuesta, conforme a los articulos 149 T. CEE
y 119 T. CEEA, el Parlamento sea nuevamente consultado (56).

La reforma del Reglamento de 1981 ha tratado, desde la perspec-
tiva procedimental, de incrementar el peso de los dictimenes; en la
actualidad, en efecto, el Parlamento vota, en primer lugar, la pro-
puesta de la Comisién de las Comunidades y sélo después la pro-
puesta de resolucién de la Comisién parlamentaria competente.
Aumenta asi la capacidad de presién del Parlamento que, tras una
primera votacién en la que rechace o enmiende la propuesta de la
Comisién, puede solicitar de ésta que retire o enmiende su pro-
puesta, y, caso de respuesta negativa, puede devolver el dictamen a

(55) Asi lo ha declarado el Tribunal en dos sentencias de 29 de octubre
de 1980: asunto 138/79, caso «SA Roquette Fréres c. Consejo de las Comu-
nidades Europeas», Rec. 1980, pags. 3333-3391; asunto 139/79, caso «Maizena
GmbH c. Consejo de las Comunidades Europeas», Rec, 1980, pags. 3393-3426.
En estos dos casos, el Consejo habia solicitado dictamen al Parlamento
Europeo, pero posteriormente dicté los dos Reglamentos correspondientes,
sin esperar a la emisién de aquél. Una valoracién critica de algunos aspectos
de estos fallos puede verse en QUENTIN, YVON, Les conditions de la consulta-
tion de I'Assemblée, «Revue du Marché Commun», 243, janv. 1981, pags. 5-7.

(56) El criterio del caracter «sustancial» de la modificacién es el resul-
tante de la jurisprudencia del Tribunal: asunto 41/69, sent. de 15 de julio
de 1970, caso A.C.F. Chemiefarma, Rec. pag. 661; tres sentencias de 4 de
febrero de 1982: caso «Roger Buyl v otros c. Comisién de las Comunidades
Europeas», Rec., pags. 245-267; caso «Robert Adam y otros c. Comisién de
las Comunidades Europeas», Rec., pags. 269-295; v caso «Dino Battaglia c.
Comisién de las Comunidades Europeas», Rec., pags. 297-328. Es también el
criterio acogido por el articulo 37 del Reglamento del Parlamento Europeo.
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la Comisién parlamentaria competente para la elaboracién de una
nueva propuesta de resolucién (articulos 35 y 36 del Reglamento).
La medida en que en la introduccién de esta especie de navette con
la Comisién pueda hallarse «el germen de una ruptura del proceso
legislativo» es cuestién que sélo el futuro permitira apreciar (57).

En cualquier caso, la influencia de los criterios contenidos en el
dictamen del Parlamento sobre la decisién del Consejo no parece
excesiva. El COREPER comienza el examen de la propuesta de la
Comisién antes de que el Consejo haya recibido el dictamen y, de
hecho, si éste se incluye en el orden del dia del Consejo como pun-
to B es, en la inmensa mayoria de los casos, por razones protocola-
rias (58). Por otra parte, el Consejo no ha acostumbrado a cumplir
regularmente la obligacién —nacida de las cartas de 20 de mayo y
22 de julio de 1970 y de 12 de diciembre de 1973 entre los Presiden-
tes del Consejo y del Parlamento— de informar acerca de los moti-
vos por los que se aparta del dictamen en decisiones relativas a
asuntos de especial importancia.

Sin exceder, desde la perspectiva juridica, del estricto ambito de
la competencia consultiva, el Parlamento ha visto potenciados sus
medios de presién sobre el Consejo por la Declaracién comun del
Parlamento, el Consejo y la Comisién, relativa al procedimiento de
concertacién, de 4 de marzo de 1975, de naturaleza y eficacia muy
discutidas. Conforme a esta Declaracién, cuando el Consejo preten-
da apartarse del dictamen del Parlamento, en relacién con actos co-
munitarios de alcance general que tengan implicaciones financieras
notables y cuya adopcién no venga impuesta por normas de actos
preexistentes, se constituird una Comisién de concertacidén, inte-
grada por representantes de ambas instituciones, que tratara de
llegar a un acuerdo durante un plazo maximo de tres meses; si las
posiciones estan proximas, el Parlamento puede emitir un nuevo
dictamen, correspondiendo al Consejo la decisién definitiva.

En la préctica institucional, la excesiva rigidez de la posicién
del Consejo, que, una vez alcanzada una orientacién comun, no es

(57) DomiNick, MARY, La procédure de décision dans la Communauté et
le nouveau réglement intérieur du Parlemente Européen, «Revue du Marché
Commun», 248, juin-juillet 1981, pag. 277.

(58) Asi, MaNcas MARTIN, ARACELI, El Comité de Representantes Perma-
nentes de las Comunidades Europeas, CEC, Madrid, 1980, pag. 195.
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facilmente susceptible de modificaciéon, tiende a privar de eficacia
a las sesiones de la Comisién de concertacién, y a convertir el pro-
cedimiento en «una fuente de conflictos mas que de aproxima-
cién» (59). La Declaracién Solemne sobre la Unién Europea (apro-
bada por el Consejo Europeo en Stuttgart el 18 de junio de 1983)
prevé la conclusién de un nuevo acuerdo al objeto de mejorar el
procedimiento y ampliar su ambito de aplicacién (punto 2.3.6) y,
de hecho, el articulo 38 del Reglamento del Parlamento refiere este
altimo, ya hoy, a «determinadas decisiones comunitarias impor-
tantes» consideradas in genere.

Si el procedimiento de concertacién no entrafa, en la préctica,
sino un derecho de veto suspensivo del Parlamento durante un pe-
riodo de tres meses, el procedimiento de cooperacién previsto por
los articulos 6 y 7 del Acta Unica Europea supondra, cuando ésta
entre en vigor, una nueva navette entre el Consejo y el Parlamento
que tiende a aproximar a éste al rol de una verdadera segunda
Camara: en efecto, tras el primer dictamen del Parlamento, el Con-
sejo fija una posicién comun, que, en caso de ser rechazada por
aquél, s6lo puede ser ratificada por unanimidad.

En los supuestos hasta ahora examinados, la participacién del
Parlamento en el proceso de elaboracién del Derecho Comunitario
derivado no sobrepasa (salvo en el procedimiento de cooperacién)
el Ambito de la mera emisién de un dictamen no vinculante. El
planteamiento clasico se hubiera detenido aqui; hoy es necesario,
sin embargo, indagar si el Parlamento es, en determinados casos,
titular de verdaderos poderes de iniciativa y de decisién.

Respecto de la iniciativa normativa, deben distinguirse tres
supuestos:

— Hay determinadas materias en las que el Derecho Comuni-
tario atribuye expresa y exclusivamente al Parlamento la potestad
de iniciativa: su eleccién por sufragio universal directo, el proce-
dimiento electoral uniforme y las medidas necesarias para la apli-

(59) Asi, NicoLL, op. cit,, pag. 15. WiLLE, EMiLIo, The Conciliation Proce-
dure and the European Parliament’s pursuit of legislation power, «I1 Politico»,
1984, ntim. 3, pag. 490, recuerda que, ademss, el Consejo siempre ha aplicado
este procedimiento de forma restrictiva.
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cacién del Acta de 1976 (articulos 21.3 T. CECA, 138.3 T. CEE,
108.3 T. CEEA, y 7 y 13 del Acta de 1976).

— En relacién con cualquier materia de interés comunitario,
el Parlamento puede aprobar una resolucién en la que invite a la
Comisién de las Comunidades a transmitir al Consejo, bajo la for-
ma de una propuesta conforme al articulo 149 T. CEE, un proyecto
de norma articulada que se adjunta. Esta posibilidad es plenamen-
te conforme con el Derecho Comunitario, pues, como agudamente
se ha puesto de relieve (60), no puede confundirse el derecho de
proposicién —que es competencia ordinaria de la Comisién— y el
derecho de iniciativa, cuyo ejercicio es previo al de aquél y no se
reserva por el Tratado a ninguna institucién determinada. La re-
solucién aprobada por el Parlamento no constituye, sin embargo,
una verdadera iniciativa normativa en sentido juridico, pues no
sélo no vincula a la Comisidn, sino que ésta ni siquiera ha de pro-
nunciarse acerca de ella, por mas que su responsabilidad politica
ante el Parlamento le confiera un indudable valor politico.

— Por via indirecta también —esta vez, por medio del Consejo
y no de la Comisién— el Parlamento incide sobre la fase de ini-
ciativa del procedimiento normativo a través del denominado re-
curso por inactividad (articulos 35 T. CECA, 175 T. CEE y 148
T. CEEA). Pese a que estos dos dltimos preceptos reconocen gené-
ricamente a las «demds instituciones de la Comunidad» —exclui-
dos el Consejo y la Comisién— legitimacién para interponer este
recurso, un sector doctrinal (61) la negaba al Parlamento Europeo
sobre la base de que, segun el articulo 173.1 T. CEE, no puede
presentar el recurso de anulacién, y el Tribunal, en el caso Che-
valley, habia declarado que las disposiciones de los articulos 173
y 175 son la expresién de una sola y misma via juridica en el sis-
tema de proteccién del Tratado CEE. El propio Tribunal ha acep-

(60) LasarLE, CLAUDE, L’initiative parlementaire dans la procedure norma-
tive communautaire, «Cahiers du Droit Européen», 1971, 2, pag. 136.

(61) REUTER, E., Le recours en carence de larticle 175 du Traité CEE dans
la jurisprudence de la Cour de Justice des Communautés Européennes,
«Cahiers du Droit Européen», 1972, pag. 160. Por el contrario, defendfa su
legitimacién KunpocH, HARALD G., Le recours en carence comime moyen juri-
dique de promouvoir l'election directe du Parlement Européen, «Cahiers du
Droit Européen», 1975, 4, pags. 429-430.
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tado, sin embargo, su legitimacién, como contenido basico de «su
posicién institucional querida por el Tratado» (62). La trascenden-
cia politica de este reconocimiento no ha de ponderarse, pues per-
mite que el Parlamento se convierta en eficaz motor del ejercicio
de las competencias comunitarias, en garante del cumplimiento de
los fines de las Comunidades: si la interposicién del recurso no
supone el ejercicio de una potestad de iniciativa normativa, si en-
trafia la actuacién de un verdadero poder de iniciativa politica co-
munitaria.

Por lo que concierne a la decisién normativa en relacién con
el Derecho Comunitario derivado, la «contradiccién fundamen-
tal» (63) existente entre la amplitud de los poderes presupuestarios
del Parlamento Europeo y la limitacién de sus poderes normativos
ha planteado el siguiente problema: la consignacién de un crédito
por el Parlamento en una seccién presupuestaria, ¢constituye, de
por si, fundamento juridico suficiente para la autorizacién del gas-
to correspondiente, o, por el contrario, es necesaria una norma pre-
via dictada por el Consejo?; en otros términos, el poder presupues-
tario del Parlamento, ¢supone un verdadero —aunque limitado
materialmente— poder de decisién normativa? La Declaracién Co-
mun del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién de 30 de
junio de 1982 ha resuelto el problema, al establecer que «la ejecu-
cién de los créditos consignados en el presupuesto para toda nueva
accién comunitaria significativa exige la adopcién previa de un
reglamento de base»; a contrario, pues, cuando no se trate de una
«nueva accién comunitaria significativa», el Parlamento es titular
de un verdadero poder de decisién normativa.

La justa valoracién del rol del Parlamento Europeo en la ela-

(62) Asunto 13/83, sent. de 22 de mayo de 1985, caso «Parlamento Europeo
c. Consejo de las Comunidades Europeas». La inactividad denunciada por el
Parlamento consistia en la no fijacién del marco de una politica comun de
transportes. MAURY, BRUNO, La politique commune des transports, un nou-
veau Janus juridique?, «Cahiers de Droit Européen», 1986, 1, pags. 6291,
critica este fallo, que, constatando la existencia de una violacién del Tratado
por el Consejo, no precisa las medidas normativas concretas que éste ha de
adoptar, porque hacerlo supondria ejercer una competencia que €l Tratado
le reconoce precisamente a él.

(63) Picarp, JEAN-FrRANGOIS, Les pouvoirs du Parlements Européen, «Pou-
voirs», 1977, 2, pag. 51,
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boracién del Derecho Comunitario derivado exige ponderar el ca-
racter sumamente detallado y técnico de las disposiciones que lo
integran, que, en el sistema de fuentes de los ordenamientos esta-
tales, tendrian, en su gran mayoria, rango simplemente reglamen-
tario: el peor error en que podria incurrir el Parlamento seria,
ciertamente, el de pretender ocupar en el iter normativo comuni-
tario el papel que en los Estados miembros desempefian las comi-
siones administrativas de expertos.

b) En relacién con los Tratados Internacionales concluidos
por las Comunidades como sujetos de Derecho Internacional, la
participacién del Parlamento Europeo es también consultiva.

El articulo 228 T. CEE atribuye, en efecto, la competencia para
la negociacién a la Comisién, y para la conclusién al Consejo,
«previa consulta a la Asamblea en los casos previstos en el pre-
sente Tratado». Este tltimo inciso se ha interpretado en el sentido
de que es necesario consultar al Parlamento siempre que el acto
que supone la conclusién del acuerdo se funda en un precepto del
Tratado que confiera al Consejo un poder de accién cuya puesta
en practica exija la consulta a la Asamblea. Esta es, por otra parte,
necesaria para la conclusiéon de los acuerdos de asociacién (ar-
ticulos 238 T. CEE y 206 T. CEEA), en relacion con los cuales el
articulo 9 del Acta Unica Europea confiere al Parlamento un ius
prohibendi, al exigir que su dictamen sea «conforme». La Declara-
cién Solemne sobre la Unién Europea prevé, ademas, la consulta an-
tes de la conclusién de «otros acuerdos internacionales de impor-
tancia significativa concertados por la Comunidad» (punto 2.3.7).

Ahora bien, el dictamen se solicita del Parlamento una vez que
el contenido del Tratado ha sido acordado con la otra Parte Con-
tratante, de forma que, en su caso, podra influir sobre la decisién
de concluir el Tratado, pero no sobre los términos de éste. Al ob-
jeto de que el Parlamento esté informado del desarrollo de las
negociaciones, se celebran, durante su desarrollo, diversas reunio-
nes entre el Consejo y la Comisién, de una parte, y las Comisiones
parlamentarias, de otra, conforme al procedimiento Luns (extendi-
do posteriormente a los acuerdos comerciales— procedimiento
Luns-Westertrep—).

c¢) En fin, y por lo que concierne a la reforma de los Tratados
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constitutivos, es decir, al ejercicio del poder constituyente consti-
tuido en las Comunidades, deben distiguirse tres supuestos:

— La denominada «pequefia revisién» prevista por el articu-
lo 95 T. CECA, en la que no participan los Estados miembros, sino
exclusivamente las instituciones comunitarias, exigiéndose el dic-
tamen conforme del Parlamento por mayoria de dos tercios.

— La revisién ordinaria de los Tratados, en la que la decisién
corresponde a los Estados miembros, previéndose la consulta del
Parlamento acerca de la convocatoria de una conferencia de repre-
sentantes de los Gobiernos de aquéllos en los articulos 236 T. CEE
y 204 T. CEEA, aunque no en el articulo 96 T. CECA.

— La adhesién de nuevos Estados a las Comunidades —que ne-
cesariamente conlleva modificaciones de los Tratados constituti-
vos—, en relacién con la cual los articulos 98 T. CECA, 237 T. CEE
y 205 T. CEEA excluyen toda participacién del Parlamento, aunque
el articulo 8 del Acta Unica Europea exige su dictamen conforme,
aprobado por la mayoria absoluta de sus miembros.

6. En el ambito financiero, la posicién del Parlamento Europeo
es también muy diferente de la propia de los Parlamentos naciona-
les. Carece de todo poder en relacién con los ingresos —siendo asi
que, en la autorizaciéon de éstos, se halla precisamente el origen de la
institucién parlamentaria— y controla los gastos en.muy limitada
medida, pese al reforzamiento sustancial de sus competencias a
que dieron lugar los Tratados de Luxemburgo de 22 de abril de
1970 y de Bruselas de 22 de julio de 1975. De las normas regula-
doras del procedimiento presupuestario (articulos 78 a 78 nono
T. CECA, 203 ss. T. CEE, 177 ss. T. CEEA, 50 ss. del Reglamento
del Parlamento y Anexo III a éste, y Declaracién Comun del Par-
lamento Europeo, el Consejo y la Comisién, relativa a diferentes
medidas dirigidas a asegurar un mejor desarrollo del procedimien-
to presupuestario, de 30 de junio de 1982), resulta que al Parla-
mento corresponde:

— Un simple derecho de proponer modificaciones en relacién
con los gastos obligatorios.

— El derecho de decisién, por mayoria de sus miembros y tres
quintas partes de los votos emitidos, en relacién con los gastos no
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obligatorios, dentro de los limites del denominado «margen de
maniobra», al que se refiere el apartado 9.° del articulo 203 T.
CEE (64); pese a la limitacién cuantitativa de los gastos no
obligatorios, la importancia de este poder es enorme, pues, preci-
samente por no venir exigidos por una norma juridica, la consig-
nacién de los créditos correspondientes constituye una verdadera
decisién politica, que tiende a impulsar los sectores dindmicos de
la actividad comunitaria (créditos del Fondo Social, del Fondo Re-
gional, de la politica energética, etc.).

— El derecho de rechazar, por mayoria de sus miembros y dos
terceras partes de los votos emitidos, el proyecto de presupuesto
en su conjunto y de pedir al Consejo que le someta un nuevo pro-
yecto. Este poder, del que el Parlamento ha hecho ya uso, es me-
ramente negativo, pues no le habilita para fijar los términos con-
cretos en los que el presupuesto comunitario debe adoptarse; la
simple amenaza de su ejercicio potencia, no obstante, considera-
blemente la posicién de su titular.

Mucho menos conocido —aunque de potencial trascendencia po-
litica no menor— es el poder de control de la ejecucién presupues-
taria o poder de descargo, que originariamente estaba conferido al
Consejo (articulos 206 T. CEE y 180 T. CEEA), después fue compar-
tido por Consejo y Parlamento (articulos 3, 6 y 9 del Tratado de
Luxemburgo de 1970) v es, en la actualidad, de la exclusiva titulari-
dad de éste (articulos 9, 17 y 25 del Tratado de Bruselas de 1975).
Pese a su veste puramente técnica, este poder ha sido actuado por
el Parlamento con fines politicos —sobre todo, en la decisién de 14
de noviembre de 1984, por la que se rechazé el descargo de cuentas
para el presupuesto general de 1982— y su ejercicio se ha converti-

(64) La extralimitacién, sin acuerdo entre Parlamento y Consejo, respecto
de ese «margen de maniobra» fijado por la Comisién, en la tramitacién del
presupuesto comunitario para 1986, determiné la anulacién por el Tribunal
del acto del Presidente del Parlamento por el que constataba su adopcién
definitiva (asunto 34/86, sent. de 3 de julio de 1986, caso «Consejo de las
Comunidades Europeas», apoyado por la Repuiblica Federal Alemana, la Repu-
blica Francesa y el Reino Unido de la Gran Bretafia e Irlanda del Norte c.
Parlamento Europeo). El acuerdo entre Parlamento y Consejo se alcanzé
en la Declaracién conjunta de los Presidentes de ambas instituciones de
10 de julio de 1986.
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do en la ocasién anual de un gran debate politico con la Co-
misién (65).

7. La posicién juridico-material del Parlamento Europeo estd
integrada por un tercer gran nacleo de competencias, que —sin me-
diar en la polémica doctrinal acerca de esta materia— pueden ca-
racterizarse como de control y direccién politica, respecto de las
que destacan los siguientes caracteres generales:

— En la economia global del sistema comunitario, el control
politico del Parlamento tiene una significacién menor que el con-
trol juridico del Tribunal (66).

— El control parlamentario ha evolucionado en tres direccio-
nes complementarias: fortalecimiento de sus medios, intensifica-
cién de su ejercicio y potenciaciéon de las técnicas preventivas res-
pecto de las represivas.

— EI control se ejerce fundamentalmente sobre la Comisién y
no sobre el Consejo; por otra parte, los limitados medios con que
cuenta el Parlamento en relaciéon con éste se acttian tnicamente
sobre el Consejo en su composicién ordinaria, lo que determina
la irresponsabilidad politica del COREPER y del Consejo Europeo.
Habida cuenta de que el poder de decisién ultima se residencia
precisamente en el Consejo, esta situacién genera lo que habitual-
mente se ha denominado «déficit de legitimidad democratica» o,
incluso, «anénimo neoabsolutismo» (67). Si la legitimidad de origen
del sistema comunitario es indudable —aunque, como se sefialé, tien-
de a prevalecer la estatal sobre la comunitaria—, la legitimidad de
ejercicio es, desde los postulados democraticos, insuficiente: los
Parlamentos nacionales no pueden controlar la accién de una insti-

(65) Asi, STRASSER, DANIEL, L’exercice par le Parlement Européen de son
pouvoir de décharge pour les exercices budgétaires 1981, 1982 et 1983 des
Communautés Européennes, «Revue du Marché Commun», 292, dic. 1985,
pag. 626 v 644. Del mismo autor, puede verse: La décharge. Nouveau pouvoir
du Parlement Européen. Son application aux exercices 1977 et 1978, «Revue
du Marché Commun», 245, mars 1981, pags. 109-129; La décharge downmé par
le Parlement Européen pour les exercices 1979 et 1980, «Revue du Marché
Commun», 265, mars 1983, pdgs. 124-168.

(66) Asi, BourLouls, op. cit., pag. 192.

(67) MEYER, K., Integration and its Institutions, Aussenpolitik, XXIII, 1972,
pags. 61-82.
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tucién comunitaria, como es el Consejo, y el Parlamento Europeo,
al que corresponderia tal control, carece de medios eficaces para
ejercerlo; el resultado es que la transferencia de competencia a
las Comunidades determina la sustraccién de la gestion del sector
de actividad de que se trate al control de los representantes de
los pueblos. Y pretender que este defecto de legitimidad democra-
tica puede suplirse, al menos provisionalmente, por la legitimidad
material del sistema comunitaric, derivada de su aptitud para satis-
facer determinadas necesidades a las que no podria responderse
eficazmente en el marco nacional (68), es, sencillamente inacep-
table.

Sin entrar aqui en el andlisis sistematico de los instrumentos a
través de los que el Parlamento ejerce sus poderes de control y
direccién politica —preguntas con respuesta escrita, con respuesta
oral, con o sin debate, debates de actualidad y urgencia, reuniones
de las Comisiones parlamentarias con miembros de la Comisién y
del Consejo, etc.—, si procede hacer algunas consideraciones a pro-
posito de los tres mas significativos:

— En primer lugar, el debate del informe anual de la Comisién
(articulos 24 T. CECA, 143 T. CEE, 113 T. CEEA y 29 del Regla-
mento del Parlamento), que procede de una regla caracteristica
de las organizaciones internacionales, segiin la cual el Secretario
General presenta un informe anual de la actividad de la organiza-
cién a la Asamblea General. La significacién de este debate ha evo-
lucionado progresivamente, tendiendo hacia su politizacién y al
incremento de su caracter prospectivo (el Presidente de la Comi-
sién pronuncia un discurso-programa que centra el debate, y al in-
forme se acompaifa un «memorandum complementario», en el que
se precisan las iniciativas que la Comisién proyecta adoptar en el
aflo en curso).

— En segundo lugar, la mocion de censura de la Comisién, que
el Parlamento puede adoptar por dos tercios de los votos emitidos,
que representen la mayoria absoluta de sus miembros (articu-
los 24 T. CECA, 144 T. CEE, 114 T. CEEA y 30 del Reglamento).

(68) Tesis de PESCATORE, PIERRE, Les exigences de la dewmocratie et la legi-
timité de la Communauté Européenne, «Cahiers du Droit Européen», 1974,
5, pégs. 510-511.
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En general, este instrumento ha sido valorado negativamente: de
una parte, no se acompafia del derecho de disolucién del Parla-
mento, que parece su necesaria contrapartida; de otra, aunque la
censura obliga a dimitir a los Comisarios, la designacién de sus
sustitutos corresponde al Consejo, que podria hacerla recaer en
las mismas personas censuradas (69); asimismo, se trata de un
arma demasiado importante para ser util: la crisis institucional
derivada de su utilizacién probablemente debilitaria a la Comisién
sin fortalecer al Parlamento y sélo acentuaria el predominio del
Consejo (70); en fin, carece del soporte contextual que le dotaria
de sentido (71).

Estas criticas parecen excesivas: con independencia de la efica-
cia disuasoria que la simple posibilidad de una censura conlleva,
la mocidén seria un instrumento bdsico, si el Parlamento se deci-
diera a hacer un uso sistematico de ella, para establecer y garanti-
zar una cierta coherencia ideolégico-politica en el desarrollo de la
accién comunitaria, para «crear» un verdadero Gobierno europeo,
frente al que pudiera existir un «Parlamento» plenamente tal, para
difundir la legitimidad especificamente comunitaria que ostenta
por todo el entramado institucional comunitario, y, en ultimo tér-
mino, para atraer a la Comisién hacia el circuito comunitario del
poder, frente al circuito estatal representado por el Consejo. La po-
sibilidad de un voto de investidura —de dudosa eficacia juridica,
no obstante— en relacién con el programa de la Comisién (recono-
cida por el punto 2.3.5 de la Declaracién Solemne de Stuttgart)
abona la interpretacién expuesta acerca de la funcionalidad propia
de la mocién de censura.

— En tercer lugar, las resoluciones que, en virtud de su poder
de deliberacién, puede aprobar el Parlamento Europeo a propdsito
de cualquier cuestién que entre en el ambito de actividades de las

(69) Semejante proceder del Consejo entrafiaria, sin embargo, una clara
violacién de la obligacién de cooperacién interinstitucional derivada de los
Tratados —concepto analogo al de lealtad constitucional en los ordenamien-
tos estatales—, pues anularia de facto un poder conferido al Parlamento.
La existencia de tal obligacién es defendida por BIEBER, The Settlement of
institutional conflicts..., cit., pags. 519-520.

(70) Asi, HeNig, S., The Institutional Structures of the European Commu-
nities «Journal of Common Market Studies», XII, 1973-1974, pags. 391-392.

(71) HerMAN-LODGE, op. cit., pag. 54.
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Comunidades (articulos 47 a 49 del Reglamento). El ejercicio de
este poder, que la Declaracion Solemne ha extendido a «todas las
materias pertenecientes a la Unién Europea, incluyendo la coope-
racién politica europea» (punto 2.3.2), se traduce en declaraciones
de voluntad carentes de eficacia juridica vinculante para sus desti-
natarios, a través de las cuales se adopta una orientacién politica
en relacién con los acontecimientos relevantes en los dambitos eu-
ropeo y mundial, y constituye a la vez un cauce de expresién de
una incipiente opinién publica europea y un eficaz medio de con-
tribuir a su desarrollo: a su través, el Parlamento Europeo esta,
pues, en condiciones de ejercer una auténtica «potestad tribu-
nicia» (72).

C) Funciones politicas

La exposicién se ha desarrollado hasta el momento en un plano
eminentemente juridico-formal: analisis de los poderes sustantivos
del Parlamento Europeo y de las prerrogativas que los garantizan.
Ahora se trata de sefialar las funciones politicas que el Parlamento
desempefia o puede desempefiar mediante el ejercicio de aquellos
poderes (73).

En alguna ocasion se ha escrito (74) que el Parlamento Europeo
cumple una simple funcién de enmascaramiento ideolégico de una
Europa de los Estados, intergubernamental y de cumbres, a la que
hace aparecer como una Europa comunitaria y supranacional, de-
mocraticamente controlada y legitimada. Tal aseveracion seria cier-
ta si el Parlamento se contentara con el mantenimiento del statu
quo comunitario; de hecho, sin embargo, lucha por su transforma-
cién en tres direcciones basicas que definen otras tantas funciones
politicas:

(72) VENTUJOL, PHILIPPE, La puissance tribunicienne du Parlement Euro-
péen, «Revue Trimestrielle de Droit Européen», 1978, pags. 419-430.

(73) La distincién entre poderes y funciones, en PALMER, op. cit., p4g. 115;
HEerMAN-LODGE, op. cit., pags. 21-22; estos ultimos mencionan las siguientes
funciones: informacién, comunicacién, educacién, legitimacién, y represen-
tacion.

(74) CHITI-BATELLI, op. cit.,, pag. 85.
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— La democratizacién del ejercicio del poder en la estructura
politica comunitaria, mediante el fortalecimiento de su posicién.

— La formacién de un pueblo europeo, que se constituya en
sujeto pasivo unitario de representacién politica, mediante una ac-
cién de feed-back a la que esta funcionalmente vocado, por la pu-
blicidad de sus sesiones plenarias.

— En fin, la politizacién de las Comunidades, mediante la con-
frontacién abierta, en su seno, de las diversas opciones ideolégico-
politicas a propdsito de los problemas basicos de la vida comuni-
taria y la destruccién del mito de la tecnocracia de Bruselas.

IV. CONSIDERACIONES FINALES: HACIA UN SISTEMA FEDERAL

Analizados los rasgos esenciales que definen la posicién del Par-
lamento Europeo en el seno de la estructura institucional comuni-
taria, s6lo resta la exposicién de algunas ideas acerca de ésta en
su conjunto.

Son tres los intentos fundamentales de interpretacion global
del sistema politico comunitario:

a) El primero se funda en la acritica trasposicién de los con-
ceptos que han dominado la ciencia juridico-constitucional durante
los dos ultimos siglos: el Parlamento Europeo se identificaria con
el poder legislativo, el Tribunal con el judicial, y la Comisién y
el Consejo integrarian un ejecutivo bicéfalo; la diversa posicién
de estas dos ultimas instituciones en relacién con el Parlamento
explica que se atribuya, desde estos presupuestos, a la forma de
gobierno comunitaria una naturaleza mixta, a la vez parlamentaria
y presidencialista.

b) El segundo parte de la inadecuacién del modelo tripartito
de Montesquieu al esquema organico comunitario, al que conviene
mejor el denominado «cuatripartismo institucional»: frente a los
sistemas estatales, que, cualquiera que sea su grado de integracion,
proceden de una legitimidad tnica comun a todos los poderes cons-
tituidos, en las Comunidades cada institucién tiene una legitimidad
propia y ha sido imaginada para representar intereses especificos:
el Consejo representa a los Estados miembros, el Parlamento es
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expresion de las fuerzas populares, la Comisiéon defiende el interés
de las Comunidades, y al Tribunal corresponde la tutela de los va-
lores juridicos; en la exacta medida en que la expresién de cada
una de estas legitimidades era indispensable para la construccién
del sistema se justifica el cuatripartismo, que, por oposicién a los
modelos constitucionales derivados de la separacién de poderes, no
tiene por objeto dividir el poder, sino, por el contrario, constituirlo
por combinacién de sus diferentes componentes: estatal, popular
y comunitario (75).

La teoria del cuatripartismo institucional constituye el resultado
de un poderoso esfuerzo intelectual dirigido a formular una expli-
cacién racional de una realidad politica esencialmente dindmica.
Peca, no obstante, de unilateralismo: explica acertadamente el pun-
to de partida del proceso de evolucién, pero no da razén del punto
de llegada, muchos de cuyos elementos se hallan ya presentes en
el sistema politico comunitario. En otros términos, se sitda en la
optica estatal del proceso de distribucién de competencias entre
Estados y Comunidades, pero olvida la O6ptica comunitaria del
ejercicio por las instituciones de las Comunidades de las compe-
tencias a éstas transferidas; en aquélla tiene sentido afirmar que
hay un 6rgano que representa a los Estados —el Consejo— y otro
que defiende el interés de las Comunidades —la Comisién—; en
ésta carece de fundamento, pues el problema basico es precisamen-
te determinar qué es lo que interesa a las Comunidades, cual es el
interés publico, cuya apreciacién sélo es posible desde los juicios
de valor que, organizados en sistemas mas o menos coherentes, ins-
piran las ideologias politicas. Es preciso, pues, completar la cons-
truccién cuatripartita desde una perspectiva comunitaria: a ello
atiende el tercer gran intento interpretativo.

¢) En fin, existe una tercera tesis que entiende que el modelo
al que se dirige el sistema comunitario es, sin perjuicio del recono-
cimiento de la existencia de determinadas peculiaridades, el fede-
ral. La Comisién debe convertirse en el Gobierno europeo, titular

(75) La teoria del cuatripartismo institucional ha hallado una notable
expansién. La defienden, entre otros, BouLouls, op. cit,, pag. 22 y sigs.; PESCA-
TORE, PIERRE, L'executif communautaire: justification du quatripartisme insti-
tué par les Traités de Paris et de Rome, «Cahiers du Droit Européen», 1978, 4,
pags. 387-406; Isaac, op. cit,, pag. 55 y sigs.



LA POSICION INSTITUCIONAL DEL PARLAMENTO EUROPEO 49

de poderes normativos derivados y de la competencia general de
ejecucion (asi lo establece el articulo 10 del Acta Unica Europea),
para lo que es indispensable una cierta homogeneidad politica in-
terna, que al Parlamento compete garantizar mediante la utiliza-
cién sistematica de los medios de accién que le confieren los Tra-
tados constitutivos (76). Consejo y Parlamento Europeo integraran,
por su parte, la Asamblea Federal Europea, en la que se hallaran
representados los pueblos de los Estados miembros y el pueblo eu-
ropeo, respectivamente: el acrecimiento del poder del Parlamento
a costa del propio del Consejo determinara el paralelo fortaleci-
miento de la Federacién Europea. El Consejo Europeo es dificil-
mente encuadrable en este esquema, aunque su posicién recuerda
en muchos casos la del Presidente de la Republica en un sistema
presidencialista (77).

En el transito del cuatripartismo institucional a la Federacién
Europea se halla el sentido ultimo de la cambiante vida politica
comunitaria (78). Ayudar a recorrer el camino que separa uno de

(76) No debe descartarse, sin embargo, habida cuenta del sistema de desig-
nacién de los miembros de la Comisién, que subsista en el seno de ésta el
pluralismo ideolégico-politico, en cuyo caso el Parlamento deberi asegurar
que su accién normativa y ejecutiva responda a la orientacién politica general
manifestada por los pueblos de los Estados miembros en las elecciones
europeas. En tal hipétesis, el modelo en el d4mbito estatal seria, servata dis-
tantia, el suizo.

(77) Asi, Isaac, op. cit.,, pag. 87. Debe mencionarse también el importante
papel desempefiado por el Presidente del Parlamento Europeo que, en ausen-
cia de un Presidente del Consejo estable y de un Presidente de la Comisién
cuya autoridad derive directamente del sufragio universal, «aparece en cierta
medida a los ojos de la opinién publica como una suerte de Jefe del Estado
europeo» (BURBAN-GINESTET, op. cit., pag. 60); en materia de relaciones exte-
riores de la Comunidad, el Presidente del Parlamento cumple una funcién
tal que, habitualmente, los terceros Estados le reciben «més como jefe de
Gobierno que como simple Presidente de la Asamblea» (SOULOUMIAC, ALAIN,
La Présidence de U'Assemblée européenne, «Revue du Droit Public», 5, 1980,
pag. 1320).

(78) El Proyecto de Tratado constitutivo de la Unién Europea, aprobado
por el Parlamento Europeo por Resoluciéon de 14 de febrero de 1984, v su
réplica intergubernamental, el Acta Unica Europea, son simples pasos en tal
transito, que, en lo fundamental, recogen las estructuras preexistentes, aun-
que aportan al tiempo correcciones inspiradas por la evolucién de las Comu-
nidades. En relacién con el primero, pueden verse, entre otros, SAINT-MIHIEL,
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otra es tarea de todo europeista convencido; creer que la llegada
al punto de destino es una afortunada fatalidad histérica (79) es
la conviccién que justifica e impulsa el cumplimiento de aquella
tarea.

PAUL DE, Le Projet de Traité instituant 'Union Européenne, «Revue du Marché
Commun», 276, avril 1984, pags. 149-152; Capotorti, F., La structure institu-
tionnelle de U'Union Europénne, «Cahiers du Droit Européen», 1985, (5-6),
pégs. 512-529.

(79) ORrteGA Y Gasser, JosE, ¢Hay una conciencia cultural europea?, confe-
rencia pronunciada en Munich en 1953, tomada de «Europa y la idea de
nacién», Madrid, «Revista de Occidente», en Alianza Editorial, 1985, pag. 25:
«la unidad de Europa, en el sentido que hoy se da a la expresién, es una
cuestion politica y de formas juridicas, de acuerdos precisos. A ella se ird
—repito, en una u otra forma— aunque no exista la voluntad espontanea,
el deseo de ir a ella. Ese género de estructuras histéricas depende minima-
mente de las voluntades particulares y maximamente de las necesidades
o forzosidades. La vida humana es ciertamente libertad, pero es también
necesidad o, si se quiere llamarlo asi, fatalidad».



