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I. INTRODUCCION

I.1. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LOS ACTOS PARLAMENTARIOS EN
GENERAL

La generalizaciéon de sistemas de justicia constitucional en los
Estados demoliberales contemporaneos ha contribuido decisiva-
mente a derribar el viejo dogma liberal de la soberania parlamen-
taria y la consiguiente inmunidad judicial de los actos del Parla-
mento, y en especial de la ley. El Parlamento ha pasado de ser el
6rgano supremo, con poderes absolutos e ilimitados, a ser un 6r-
gano constitucional del Estado. Como tal, si bien sigue siendo un
organo fundamental del Estado —vértice de la organizacién es-
tatal en la conocida expresién de SANTI RoMANO—, sus poderes
derivan de la Constitucién y se encuentran sujetos a ella. La ins-
tauracién de jurisdicciones constitucionales permite garantizar esa
sujecién al atribuir a instancias judiciales el enjuiciamiento de
los actos de los drganos constitucionales mediante su confrontacién
con la Constitucién como parametro normativo superior.

La importancia de este fenémeno de judicializacién constitucio-
nal ha llevado a considerarlo como caracteristico de una nueva
etapa del Estado de Derecho: la del Estado constitucional de De-
recho, que se iniciaria a partir de la segunda guerra mundial, y
que sustituiria al Estado legal de Derecho, caracterizado por la
inviolabilidad del orden legal con independencia de su contenido.
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La inserciéon de la jurisdiccién constitucional en la vida estatal
asegura y perfecciona el Estado de Derecho; supone su corona-
cién (1).

El problema del control jurisdiccional de los actos parlamen-
tarios se centra entonces en los procedimientos en que se articule
éste y, sobre todo, en los criterios en que se debe fundar. La razén
esta en la especialidad de la norma que sirve de parametro de
enjuiciamiento. En efecto, la norma constitucional se caracteriza
por su «amplitud e indeterminacién», de manera que «en muchos
casos se limita exclusivamente a ofrecer una serie mas o menos
numerosa de puntos de apoyo incompletos a partir de los cuales
puede alcanzarse la decisién» (2).

Por ello, la interpretacién constitucional adquiere una singular
relevancia, pues «viene a constituirse en si misma en el equiva-
lente de la Constitucién» (3). Desde el punto de vista del Parla-
mento se traduce en que la sujecién de éste a la Constitucién tiene
como consecuencia que los limites que ello implica «no sean otros
que los establecidos por el juez a partir de la interpretacién juri-
dica de los preceptos constitucionales» (4).

Conviene puntualizar que si bien las anteriores aseveraciones
tienen como punto de referencia fundamental las normas legisla-
tivas, son también aplicables a otros actos parlamentarios que se
desenvuelven en el marco de la autonomia de las Camaras (asi, por
ejemplo, los de organizacién y funcionamiento interno: reglamentos
internos, estatutos del personal...).

Ahora bien, en este momento cabe preguntarse si las referen-
cias que acabamos de hacer sobre el control judicial de los actos
parlamentarios en el ambito estatal —en el de los Estados miem-

(1) M. Garcia PeLAYO, El «status» del Tribunal Constitucional, «Rev. Espa-
fiola de Derecho Constitucional», vol. 1, num. 1, CEC, Madrid, 1981, pag. 16
y siguientes.

Asimismo las citas de la doctrina alemana que hace este autor.

(2) K. Hzssg, Escritos de Derecho Constitucional, CEC, Madrid, 1983, pagi-
na 17 y siguientes.

(3) E. Aronso Garcfa, La interpretacion de la Constitucién. CEC, Madrid,
1984, pag. 1.

(4) F. RuBio LLORENTE, en el Prélogo a la obra citada en la nota anterior,
pagina XXI.
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bros de la Comunidad Europea, sin ir mas lejos— puede servir de
contexto de este trabajo. Dicho con otras palabras, si existen ana-
logias entre el control jurisdiccional estatal de los actos parlamen-
tarios y el que puede ejercer el Tribunal de Justicia comunitario
sobre los del Parlamento europeo.

No es momento de incidir en la diferente naturaleza de estas
organizaciones politicas —FEstados y Comunidades Europeas— ni
estd en nuestro animo hacer una fécil trasposiciéon de las técnicas
estatales al ambito comunitario. Pero, tampoco estamos ante enti-
dades sin puntos de conexién. La construccién comuniiaria ha te-
nido como presupuesto inexcusable una serie de ideas, principios
y valores que sus fundadores no podian dejar de trasladar al am-
bito supraestatal. Mejor que nosotros podemos traer aqui las auto-
rizadas palabras de PESCATORE: «La Comunidad Europea no es sino
una forma de ser, colectiva y solidaria de los Estados miembros,
de sus instituciones publicas y de sus subditos. El orden consti-
tucional de la Comunidad se incardina asi directamente en el orden
constitucional de los Estados miembros; los valores en juego, poli-
ticos y morales, son los mismos sélo que la Comunidad los consi-
dera a escala del conjunto europeo» (5).

Es por ello que se habla de «comunidad de derecho» y se en-
comienda a un érgano jurisdiccional —el Tribunal de Justicia de
las Comunidades— la funcién de garantizar el respeto del Derecho
en la interpretacion y aplicacién de los Tratados (articulos 31 CECA,
164 CEE y 136 CEEA). Los Tratados originarios —de los que con
frecuencia se afirma que integran la «Constitucién» comunitaria—
guardan indudables similitudes con las Constituciones estatales:
no sélo por encontrarse en la cuspide del ordenamiento comuni-
tario y ser el parametro de validez de todas las demas normas y
actos comunitarios, sino también por el «caracter general, impre-
ciso e incompleto de sus reglas» (6). Este ultimo aspecto muestra
la importancia que adquiere la interpretacién que de los Tratados
haga el 6rgano a quien se encomienda por éstos esa funcién. La
jurisprudencia del Tribunal de Justicia adquiere, asf, una relevan-

(5) P. PescATORE, La estructura juridica de las Comunidades europeas,
«Doc. Adm.», nam, 185, Madrid, enero-marzo 1980, pag. 28.
(6) G. Isaac, Manual de Derecho Comunitario General, Ed. Ariel, Barce-

lona, 1985, pag. 163.
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cia al menos equiparable a la de los Tribunales Constitucionales
estatales, aspecto éste sobre el que volveremos mas adelante.

La practica confirma plenamente esta idea. El Tribunal ha rea-
lizado una labor de creacién del marco juridico necesario de las
comunidades econémicas configuradas por los Tratados, estable-
ciendo principios (aplicabilidad directa, primacia, paralelismo de
competencias internas y externas...), que no estaban explicitamente
previstas en ellos, vy que, sin embargo, en la actualidad se consi-
deran capitales para explicar las caracteristicas del ordenamiento
comunitario. Tendremos ocasién de comprobar estos extremos a
lo largo de este trabajo, pues ha sido también en nuestro tema
donde la jurisprudencia ha tenido que precisar la regulacion dada
por los Tratados.

Todavia podriamos encontrar otras analogias como la existente
entre la condicién de «institucién» comunitaria (atribuida por los
Tratados al Parlamento y al Tribunal, junto con el Consejo y la
Comisién) y la de «6rgano constitucional estatal» (7). Pero tam-
bién existen importantes rasgos diferenciadores sobre los que de-
bemos detenernos. En particular, la organizacién del sistema ju-
risdiccional comunitario y la competencia de atribucién conferida
al Tribunal, de una parte; y la peculiar posicién del Parlamento en
el sistema institucional comunitario, de otra. A ellas vamos a de-
dicar las siguientes lineas.

1.2. EL SISTEMA JURISDICCIONAL COMUNITARIO

Como es sabido, el sistema judicial comunitario no reside ex-
clusivamente en el Tribunal de Justicia. Los autores de los Tratados
quisieron incorporar al mismo a los Tribunales nacionales, unico

(7) Garcia pE ENTERRiA, en un reciente trabajo, cita otro de H.P. YPSEN
en este sentido. Véase en Tratado de Derecho Comunitario Europeo, dirigido
por E. Garcfa DE ENTERRIA, J. D. GoNz4ALEZ CAMPOs v S. MuNoz MacHApo. Civitas,
Madrid, 1986, I, pag. 658.

Por su parte, H. RASMUSSEN compara las funciones del Tribunal de Jus-
ticia con las ejercidas por los Tribunales en los Estados Unidos, Véase en el
estudio del autor sobre El Tribunal de Justicia en la obra colectiva editada
por la Comisién de las Comunidades Europeas. Treinta afios de Derecho
comunitario, Luxemburgo, 1984, pag. 165 y sigs.
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medio, por otra parte, de asegurar la aplicabilidad directa del De-
recho comunitario. Mas aun, los 6rganos judiciales nacionales cons-
tituyen las verdaderas jurisdicciones de derecho comun en materia
de aplicacién del Derecho comunitario (8). Es bien conocida la des-
cripcién que R. LECOURT hace de esta situacién: «Cualquier juez
nacional es también juez comunitario; y lo es incluso mas, en cierto
sentido, que el Tribunal cuya competencia es tnicamente de atri-
bucién» (9). El fundamento de estas afirmaciones se encuentra en
el articulo 183 CEE —igualmente en los articulos 40 CECA y 155
CEEA— al disponer que «sin perjuicio de las competencias atri-
buidas al Tribunal de Justicia por el presente Tratado, los litigios
en que la Comunidad sea parte no son por ello sustraidos a la
competencia de las jurisdicciones nacionales».

Esa competencia de atribucién no es, por otra parte, distinta
a la que ha sido conferida a las demads instituciones y a la propia
Comunidad. Los Estados miembros no se han limitado a conferir
determinadas competencias a las Comunidades, sino que han es-
pecificado las instituciones a las que se encomienda su ejercicio,
y la forma en que han de hacerlo. Se trata de un principio funda-
mental de la organizacién comunitaria, que recogen los Tratados
de manera inequivoca: «Cada institucién actuard dentro de los li-
mites de las competencias atribuidas por el presente Tratado» (ar-
ticulos 4 CEE, 3 CEEA y 7 CECA). Misi6n esencial del Tribunal sera
garantizar que cada institucién actue dentro de esos limites (10).
Pero, a la vez, esta obligado a mantenerse dentro de lo que le han
sido fijados por los Tratados.

En efecto, la competencia de atribucién del Tribunal exige que
su funcién garantizadora del Derecho comunitario deba circuns-
cribirse a los procedimientos y en las condiciones que prevén los
Tratados. El control de los actos de las instituciones —y entre
ellos, los del Parlamento— sélo puede realizarse mediante los me-

(8) J. Bourouis y R-M. CHEVALLIER, Grands arréts de la Cour de Justice
des Communautés Européennes, 32 ed., Dalloz, Paris, 1983, pag. 297.

(9) R. Lecourt, L'Europe des juges, Bruselas, Bruylant, 1976, pag. 9.

(10) El Tribunal recuerda continuamente esta idea en sus fallos relativos
al control de la actividad de las instituciones. Véase, por ejemplo, la reciente
sentencia de 3 de julio de 1986 que comentamos en el apartado I1.2.4. de este

trabajo.
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canismos que se recogen en aquéllos. El propio Tribunal lo ha re-
conocido al sefialar que «no le corresponde derogar el sistema ju-
dicial establecido por el Tratado» (11), ni la interpretacién del Tra-
tado le permite «modificar por propia autoridad los términos mis-
mos de su competencia» (12). Nuestro examen debe centrarse, pues,
en esos procedimientos que se sustancian ante el Tribunal de Jus-
ticia, para indagar los términos en que es posible el control juris-
diccional de los actos del Parlamento europeo. Conviene, sin em-
bargo, hacer algunas precisiones para desterrar cualquier posible
minusvaloracién de la funcién de el Tribunal.

Es cierto que el Tribunal, como las demads instituciones deben
actuar dentro de los limites de sus competencias. Pero, en ese
marco goza de una amplisima capacidad de actuacién. Nos hemos
referido ya al caricter impreciso e incompleto de las reglas con-
tenidas en los Tratados. Su misién es —en los supuestos que le
planteen los sujetos legitimados— precisar y concretar aquéllas, y
para ello los tratados no le han impuesto limitaciones. En esa fun-
cién hermeneutica goza de «total independencia para elegir las
fuentes juridicas en que se funde su interpretacién» (13). Ello le va
a permitir no sélo precisar los términos vagos o equivocos, sino
también colmar las lagunas existentes, atendiendo a nuevas situa-
ciones no previstas por los autores de los Tratados. Esta cuestién
es de capital importancia para nuestro tema, como tendremos opor-
tunidad de comprobar, pues los procedimientos de control de los
actos de las instituciones no se han modificado desde los Tratados
fundacionales.

El Tribunal, por otra parte, ha defendido su competencia para
resolver cuestiones no previstas en los Tratados, rechazando la
practica del «non liquet» de otras instancias judiciales internacio-
nales: «El Tribunal, so pena de cometer una denegacién de jus-
ticia, debe resolver estos casos inspirandose en los principios re-
conocidos por las legislaciones, la doctrina y la jurisprudencia de
los paises miembros» (14).

(11) STICE, 47-1963, as. 12/63, Rec. 1963, pag. 186.

(12) STICE, 17-2-1977, as. 66/76, Rec. 1977, pag. 305 y sigs.
(13) G. Isaac, ob. cit., pag. 42.

(14) STICE, 12-7-1957, as. 7/56 y 3 a 7/57, Rec. 1957, pag. 118.



194 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Si a todo ello afiadimos otros factores propios de la dindmica
en que se desenvuelve la produccién normativa comunitaria —Ila
rigidez del derecho originario por la complejidad y dificultad del
procedimiento de revisién, asi como la inercia del derecho deri-
vado por los bloqueos en el seno del Consejo (15)— alcanzaremos
a situar al Tribunal en la privilegiada posicién que ocupa y a va-
lorar la «integracién a través del Derecho» (16) que esta llamado
a realizar.

I.3. LA POSICION INSTITUCIONAL DEL PARLAMENTO EUROPEO Y EL
PROBLEMA DEL CONTROL JURISDICCIONAL DE SUS ACTOS

Analizados los rasgos mas caracteristicos de la competencia del
Tribunal de Justicia para controlar los actos de las instituciones
comunitarias, debemos detenernos en la otra vertiente de nuestro
trabajo, esto es, la relativa al objeto de ese control jurisdiccional.
Para ello, conviene que consideremos, siquiera brevemente, el
«status» del Parlamento en el sistema institucional comunitario,
pues ofrece elementos reveladores para considerar el problema del
control jurisdiccional de sus actos.

La «Asamblea» fue creada por el Tratado de Paris, constitutivo
de la CECA, como érgano representativo «de los pueblos de los
Estados reunidos en la Comunidad» (articulo 20). Similar trata-
miento recibiria en los Tratados constitutivos de la CEE y de la
CEEA (articulos 137 CEE y 107 CEEA). Sin embargo, se produjo
entonces una importante decisién: la unificacién en una sola ins-
titucién comun a las tres Comunidades (Convenio relativo a ciertas
instituciones comunes a las Comunidades europeas de 25 de mayo
de 1957). Asamblea unica, por tanto, y con naturaleza de institu-
cién comunitaria (articulos 4 CEE, 3 CEEA y 7 CECA). Sin em-
bargo, el propio término utilizado —Asamblea y no Parlamen-

(15) G. Isaac, ob. cit.,, pag. 163.

(16) Garcfa DE ENTERRIA, ob cit., pag. 657.

Diez peE VELAscO recuerda otro factor de interés, citando lo escrito por
D. Lasox: «En ausencia de un verdadero sistema de control parlamentario,
el Tribunal de Justicia ejerce un poder de control juridico que conduce a
resolver frecuentemente cuestiones de caracter fundamentalmente politico
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to (17)— ya mostraba significativamente el alcance que los funda-
dores de las Comunidades pretendian dar a esta institucién. A la
Asamblea no se le conferia la potestad legislativa comunitaria, sino
que sus competencias serian de indole consultivo y de control poli-
tico de la Comision. Se trataba de cumplir con la exigencia demo-
cratica de dotar a la nueva organizacién supranacional del érgano
maés caracteristico de la representaciéon popular, pero sin sufrir el
riesgo que podia representar para los Estados miembros. Por otra
parte, al quedar diferida para el futuro su eleccién mediante su-
fragio universal directo, su legitimidad democratica no era diferen-
te de las demas instituciones comunitarias.

Las anteriores consideraciones son bien conocidas. Si las trae-
mos aqui es por la intima conexién que tienen con el objeto de
nuestro estudio.

En efecto, esa configuracién de la Asamblea comunitaria se rea-
liza al mismo tiempo que se establece el sistema de control juris-
diccional de los actos de las instituciones comunitarias. Este debia
centrarse en la actividad de las instituciones «activas», dotadas de
poderes capaces de producir efectos juridicos frente a terceros. Uni-
camente los actos de la Comisién y del Consejo son los que se in-
cluian en esa categoria, pues sélo estas instituciones eran compe-
tentes para decidir y ejecutar las diversas politicas comunitarias,
para lo cual se les habian conferido las potestades de produccién
normativa comunitaria. En el sistema originario de los Tratados
sé6lo la Comision y el Consejo podian dictar actos que entrafiasen
consecuencias juridicas para terceros (18). La carencia de potes-

y econémico. Desempefia asi, con espiritu de independencia y dinamismo
juridico, un papel constructor en la formacién del cuerpo del Derecho comu-
nitario.» Véase en el Tratado de Derecho comunitario europeo, dirigido por
Garcia DE ENTERRfA, GoNzALEzZ CAMPOS y MuNoz MacHADO, ob. cit., Tomo I,
pagina 648.

(17) A pesar de que en ocasiones se utilizan indistintamente los términos
de «Asamblea» y «Parlamento», es mds frecuente que cuando se quiere equi-
pararlos se califique a la Asamblea de «legislativa». Si bien el uso de estos
términos se caracteriza por la imprecisién, se ha escrito también que la
Asamblea se convierte en Parlamento cuando asume la responsabilidad del
Gobierno. Véase DouGLAS VERNEY, Andlisis de los sistemas politicos, Tecnos,
Madrid, 1961, pag. 28 y sigs.

(18) P. PESCATORE, Reconnaissance el contréle judiciairie des actes du Par-
lament européen, «Rev, trim. de droit européen», enero-marzo 1978, pag. 586.



196 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

tades decisorias hacia que los actos del Parlamento no mereciesen
una consideracién singular a los autores de los Tratados, al con-
trario que en el caso de la Comisién y el Consejo. Unicamente el
dmbito académico parecia ser el destino de nuestro tema.

Lo anterior no quiere decir que ningin acto de la Asamblea
fuese revisable jurisdiccionalmente. De una parte, el articulo 38
CECA, establecia expresamente que las decisiones de la Asamblea
eran susceptibles del recurso de anulacién, si bien con unas con-
diciones mdas restringidas -—respecto a la legitimacién activa y a
la motivacién del recurso (19)— que las previstas para los actos de
la Alta Autoridad. P. PESCATORE podia escribir en 1978 que en un
periodo superior a 25 afios todavia no se habia utilizado ni una
sola vez (20). Hasta 1981 no se plantearia ante el Tribunal este re-
curso (21), una vez producidas las modificaciones en el status de
la Asamblea a que a continuacién nos referiremos.

Tgualmente eran recurribles los actos dictados en el ambito
doméstico propio de la potestad de organizacién y funcionamiento
de la Camara. Asi, el que pudieren plantear los funcionarios parla-
mentarios o los derivados de su actividad contractual o extra-
contractual.

Parece entonces que, por el contrario, quedarian excluidos los
procedimientos de control de legalidad de las instituciones (recurso
de anulacién o por inactividad, excepcién de ilegalidad y cuestion
prejudicial de validez). No tanto porque se pretendiese consagrar
la inmunidad jurisdiccional de los actos parlamentarios, sino por
esa manifiesta incapacidad general del Parlamento para dictar ac-
tos que pudiesen entraflar efectos a terceros.

Debe observarse, sin embargo, que la redacciéon de los Tratados
no lleva estos postulados hasta sus dltimas consecuencias. Es cierto
que —con la excepcién del articulo 38 CECA ya indicado— estos se
limitan a considerar como susceptibles de los recursos de anulacién
o por inactividad los actos u omisiones del Consejo y de la Comi-
sién (articulos 173 y 175 CEE y concordantes). En cambio, las cues-
tiones prejudiciales —y entre ellas, por tanto, las de validez, que

(1%) Vid. infra 11-2-2,
(20) P. PESCATORE, Reconnaissance..., ob. cit., pag. 585.
(21) Vid. infra 11.2-3. -
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tienen la misma funcién de control de la legalidad de la actividad
de las instituciones (22)— pueden suscitarse respecto de los actos
de las «instituciones» de la Comunidad (articulo 177 CEE). Resul-
tarfa paraddjico admitir que los Estados miembros y las demas
instituciones no puedan recurrir los actos u omisiones del Parla-
mento —al no mencionarlos los articulos 173 y 175 CEE— y si po-
drian hacerlo los particulares, solicitando a los Tribunales nacio-
nales el planteamiento de una cuestién prejudicial de validez sobre
un acto de una institucién como el Parlamento (articulo 4 CEE
y concordantes). Por el contrario, este es uno de los argumentos
esgrimidos en favor del control de la legalidad de los actos del Par-
lamento mediante el recurso de anulacién, como trataremos mas
adelante.

Ahora bien, estos planteamientos tedricos se han visto desbor-
dados por la importante modificacién del status de la Asamblea
producida durante la década de los 70. Desde sus origenes, ésta
inicié una «perseverante lucha por el poder» (23) —en 1962 decidié
denominarse «Parlamento Europeo», términos estos que no han
sido recogidos en los Tratados hasta la reciente Acta Unica Euro-
pea (24)—, pero sélo a partir de entonces se tradujo en una varia-
cién sustancial de su posicién y atribuciones.

De una parte, mediante el reforzamiento de su legitimidad de-
mocratica, tras la aprobacién del Acta sobre la eleccién de repre-
sentantes de la Asamblea por sufragio universal directo, el 20 de
septiembre de 1976 y la celebracién de las primeras elecciones en
junio de 1979. De otra, més importante para nuestro tema, por la
progresiva atribucioén al Parlamento de nuevas competencias.

Efectivamente, el Parlamento ha mejorado su posicién en ma-
teria legislativa —mediante procedimientos como el de concerta-

(22) Véase, por ejemplo, recientemente R. JOLIET, Le systéme de protec-
tion jurisdictionnelle dans la CEE, Rec. Dalloz, Sirey, nim. 12, 1985, pag. 65
y siguientes.

(23) G. Isaac, ob. cit., en nota 6, pag. 72.

(24) Véase en la publicacién del «Boletin Oficial de las Cortes Generales»,
Congreso de los Diputados, serie A ntm. 32, de 16 de septiembre de 1986,
paginas 3-18.
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cién o el de cooperacion previsto en el Acta Unica Europea (25)—
y de control politico (extendiéndolo al Consejo y al marco de la
«cooperacién politica»). Pero sobre todo, el Parlamento se ha con-
vertido en «codetentador de la actividad presupuestaria comuni-
taria» (26).

Las modificaciones llevadas a cabo por el Tratado de Luxem-
burgo de 22 de abril de 1970 y el de Bruselas de 22 de julio de 1975
le han conferido potestades como la de rechazar el proyecto de
presupuesto en su conjunto, enmendar los gastos no obligatorios,
y, a través de su Presidente, declarar formalmente su aprobacién
definitiva. Se trata, en suma, de un conjunto de poderes reales
que modifican la posicién del Parlamento respecto de las demaés
instituciones comunitarias. Su ejercicio comporta, ademas, la irrup-
cién de un conjunto definido de actos juridicos, destinados a pro-
ducir efectos frente a terceros, en especial respecto a las demas
instituciones y a los Estados miembros. Se abre, en consecuencia,
un foco potencial de conflictos y tensiones que deben encontrar un
cauce juridico que permita su solucién.

La practica ha confirmado esta idea, y la aprobacién de los di-
ferentes presupuestos comunitarios desde 1979 ha provocado ten-
siones que han tenido reciente corolario en la impugnacién por el
Consejo, con la adhesién de tres Estados, del Presupuesto para 1986
y la posterior anulacién del mismo por la reciente sentencia del
Tribunal de Justicia de 3 de julio de 1986, que tendremos ocasién
de analizar.

Esta mutacién se ha producido sin que se haya modificado la
redaccién originaria de los mecanismos procesales de control de las
instituciones. El problema tiene mayor relevancia respecto al re-
curso de anulacién, y en él nos detendremos con mayor detalle, ana-
lizando la mas reciente jurisprudencia. Pero también haremos men-
cién del resto de procedimientos en la medida en que resulten de
interds como instrumentos de control jurisdiccional de la actividad
del Parlamento europeo. No debe olvidarse, en cualquier caso, que
estos pueden ir adquiriendo mayor interés si se mantiene esa ten-
dencia al incremento progresivo de las atribuciones del Parlamento.

(25) Articulos 6 y 7; en la publicacién citada en nota 24, pags. 5-6.
(26) G. Isaac, ob. cil., pag. 74.
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II. LA LEGITIMACION PASIVA DEL PARLAMENTO EUROPEO
EN LOS PROCESOS ANTE EL TRIBUNAL DE JUSTICIA

I1.1. CONSIDERACIONES GENERALES

Entre las multiples clasificaciones que se han hecho sobre las
atribuciones del Tribunal (27) nos interesa aqui la que distingue
entre su competencia contenciosa, prejudicial y consultiva (28). Des-
cartando esta ultima —que permite al Tribunal ejercer el control
preventivo de determinados actos comunitarios (29), pero no refe-
ridos ninguno de ellos al Parlamento—, vamos a centrar nuestro
estudio en los recursos directos —competencia contenciosa— e in-
directos —competencia prejudicial—.

La competencia contenciosa engloba todos aquellos instrumen-
tos que permiten a una parte, legitimada activamente, formular una
pretension procesal frente a otra, legitimada pasivamente, pretensién
que se sustancia en un proceso ante el Tribunal. La prejudicial por
el contrario, se limita al planteamiento ante el Tribunal de Justicia
por los tribunales nacionales de una cuestién sobre la interpretacién
de los Tratados, o sobre la validez o interpretacién de los actos adop-
tados por las instituciones, cuando lo estimen necesario para poder
emitir su fallo en un proceso seguido ante dichas jurisdicciones
nacionales. En este caso no se da propiamente un enfrentamiento
procesal entre dos o méas sujetos, sino que el Tribunal se reduce a
resolver la consulta suscitada por otro 6rgano jurisdiccional. Nos
ocuparemos en primer lugar de la primera de las categorias in-
dicadas.

Otra de las clasificaciones doctrinales, la que atiende a la fina-
lidad de los procedimientos, nos va a permitir delimitar nuestro
campo de estudio. Asi, se distingue entre el control judicial de los

(27) A alguna de ellas se refiere R. JoLIET, Le droit institutionnel des
Communautés européens. Le contentieux, Ed. Fac. de Derecho, Economia
y Ciencias Sociales de Lieja, 1981, pags. 3-6.

(28) DiEz DE VELASco, El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
Tecnos, Madrid, 1984, pag. 43 y sigs.; G. IsaAc, ob. cit, pag. 262 y sigs.

(29) Vid. RASMUSSEN, en Treinta afios..., ob. cit.,, pags. 201-204.
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actos de los Estados miembros y el de los actos de las instituciones
comunitarias (30). Obviamente, sélo estos ultimos nos interesan.

Entre los mecanismos contenciosos que permiten el control de
la actividad de las instituciones comunitarias, unos se centran en
la legalidad de las acciones u omisiones (recurso de anulacién y re-
curso de inactividad, respectivamente); otros, por el contrario, pre-
tenden la reparacion de los dafios causados por aquéllas en el ejer-
cicio de sus funciones (recurso por responsabilidad extracontrac-
tual); en fin, los Tratados también han atribuido al Tribunal com-
petencia para conocer los litigios entre la Comunidad y sus agentes
(recursos del personal de las Comunidades).

En todos estos procesos comunitarios debemos indagar si per-
miten la legitimacién pasiva del Parlamento, y en qué condiciones,
pues sélo en la medida en que éste puede tener la cualidad de
parte demandada podran ser controlados jurisdiccionalmente sus
actos por el Tribunal.

II.2. EL RECURSO DE ANULACION
11.2.1. Consideracion general

Dentro de los procedimientos jurisdiccionales de control de la
legalidad de los actos de las instituciones comunitarias, trataremos
en primer lugar, el recurso de anulacién. Se encuentra regulado en
los articulos 33,34 y 38 del T. CECA, 173 y 174 del T. CEE y 146 y 147
del T. CEEA (que reproduce los mencionados preceptos del T. CEE),
es sabido conforme al modelo francés del recurso contencioso-
administrativo por exceso de poder. La pretensiéon procesal consiste
en la peticién al Tribunal de la declaracién de nulidad «ab origine»
del acto impugnado con efectos temporales «ex tunc» y espaciales
«erga omnes» (31). Constituye por tanto una wieza esencial del sis-
tema jurisdiccional comunitario.

(30) H. ScuERMERS, Juditial Protection in the E.C., 2* ed., Deventer, 1979,
pag. 112 v sigs.

(31) Vid. VANDERSANDEN y BaARAV, Contentieux communautaire, Bruselas,
1977, pag. 214 y sigs.



EL CONTROL JURISDICCIONAL 201

El Tribunal ha dado una interpretacién extensiva al objeto del
recurso, entendiendo que éste puede interponerse contra cualquier
disposiciéon de las instituciones dirigidas a producir un efecto ju-
ridico (STICE de 31-3-1971), cualquiera que sea su denominacién
o forma externa (STJCE de 11-11-1981), siempre que constituya la
manifestacién definitiva de la voluntad de la institucién (STJCE
de 5-12-1963).

Ese «auténtico principio de universalidad del recurso de anu-
lacién» (32), consagrado por el Tribunal, se encuentra, sin embargo,
limitado por los requisitos para poder interponerlo. Unicamente
los Estados miembros, el Consejo y la Comisién estdan legitimados
para plantear el recurso sin necesidad de invocar interés alguno.
Por el contrario, las personas fisicas y juridicas —las empresas y
asociaciones de empresas en el ambito CECA— deben justificar su
cualidad de destinatarios o de resultar afectados directa e indivi-
dualmente por el acto en cuestiéon. El Tribunal, ademds, en su ex-
tensa, variada y divergente jurisprudencia (33), ha interpretado de
forma restrictiva estos criterios en lo concerniente a la impugna-
cién de reglamentos o de decisiones dirigidas a un tercero, acen-
tuando asi el caracter subjetivo del recurso.

En fin, el recurso debe ser interpuesto en el breve plazo de
1 mes en el ambito CECA y de 2 meses en el de los Tratados de
Roma, y debe fundarse en alguno de los motivos previstos en los
Tratados: externos o formales (incompetencia y vicio sustancial de
forma) e internos o de fondo (violacién del Tratado o de cualquier
norma juridica relativa a su ejecucién y desviaciéon de poder).

11.2.2. La diferente regulacion en el Tratado CECA
y en los Tratados CEE y CEEA

Esbozados los rasgos esenciales del recurso de anulacién, de-
bemos entrar ya a considerar si cabe impugnar por esta via los
actos del Parlamento europeo «cualquiera que sea su naturaleza,
denominacién o forma, dirigidos a producir efectos juridicos»
—conforme a la jurisprudencia del Tribunal sobre los actos impug-

(32) G. Isaac, ob. cit., pag. 272.
(33) R. JoLier, Le droit..., ob. cit., pags. 69-93.
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nables—, y en qué condiciones. Diche con otras palabras, si el Par-
lamento europeo esta legitimado pasivamente en el proceso comu-
nitario de anulacién.

La primera constatacién que debe tenerse en cuenta es la dife-
rencia entre la regulacién del Tratado de Paris y la de los Tratados
de Roma. El primero incluye explicitamente «los acuerdos de la
Asamblea» (articulo 38 CECA), como actos susceptibles de este tipo
de recurso mientras que los Tratados CEE y CEEA se refieren tini-

camente a los «actos del Consejo y de la Comisién» (articulos 173
CEE y 146 CEEA).

En efecto, el articulo 38 del TCECA dispone lo siguiente:

«El Tribunal podra anular, a peticién de uno de los Estados
miembros o de la Alta Autoridad, los acuerdos de la Asamblea o
del Consejo.

La peticién debera presentarse en el plazo de un mes a partir
de la publicacién del acuerdo de la Asamblea o de la comunicacién
del acuerdo del Consejo a los Estados miembros o la Alta Autoridad.

Solo podran invocarse en apoyo de este recurso, los motivos de
incompetencia o vicio sustancial de forma.»

El Tratado CECA reconoce, por tanto, legitimacién pasiva al
Parlamento en el recurso de anulacién pero de manera especial ya
que, en primer lugar, sélo estan legitimados para impugnar sus
actos algunos de los sujetos privilegiados: los Estados miembros
vy la Comisién, pero no el Consejo; tampoco lo estan las empresas
vy asociaciones de empresas.

En segundo término, Gnicamente son invocables motivos exter-
nos o formales, por lo que queda vedado el contrel del fondo de
los mencionados acuerdos. Sélo cabe alegar la incompetencia del
Parlamento para tomar un acuerdo o los vicios en el procedimiento
seguido para su adopcién.

Con todo, el Tratado CECA abre este cauce procesal a los acuer-
dos de la Asamblea. Los Tratados de Roma, por el contrario omi-
tieron toda referencia a estos, con lo que, al gozar el Tribunal una
competencia de atribucién, la conclusién que se esgrimia era que
en el Ambito CEE-CEEA los actos de la Asamblea quedaban exclui-
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dos del recurso de anulacién. Este era el criterio mantenido por la
doctrina (34), justificado no sélo en el tenor literal del articulo 173,
sino también en la posicién institucional de la Asamblea. La atri-
bucién progresiva de nuevas competencias y la consiguiente mo-
dificacién de su «status», segin hemos podido ver, exige un nuevo
planteamiento del problema que permita solventar la hipétesis de
«poderes juridicos incontrolados e incontrolables que pongan en
cuestién la idea misma de legalidad, una de las bases constitutivas
del orden comunitario» (35). Sobre ello volveremos mas adelante.
Ahora nos interesa poner de relieve algunas de las consecuencias
que se derivan de la diferente regulacién de los Tratados. En parti-
cular el problema de los actos del Parlamento comunes a los tres
Tratados.

El Parlamento, como institucién unica y comun de las tres Co-
munidades, tiene competencia para adoptar un conjunto de me-
didas relativas a su organizacién y funcionamiento. Su base norma-
tiva se encuentra en los tres Tratados sin posible deslinde, pues
constituyen el presupuesto necesario para el ejercicio de las compe-
tencias conferidas por éstos. Los acuerdos de la Asamblea sobre
materias comunes a los tres Tratados, ¢son susceptibles del recurso
de anulacién previsto en uno sélo de ellos?

Como ha puesto de relieve MASCLET (36) se trata de resolver el
enfrentamiento de dos cuestiones antagénicas: la autonomia de
los Tratados y la indivisibilidad de ciertos actos comunitarios que
pueden ser igual y simultdneamente imputables a cada Tratado.
La autonomia de los Tratados se opone a la extensioén de los efectos
de uno de ellos a los demas, si estos ultimos no lo prevén; pero
también a que no dejen por ello de aplicarse aquéllos. En nuestro
caso, impediria aplicar el articulo 38 CECA a los actos que se adop-
ten en virtud de lo dispuesto en los Tratados CEE o CEEA, pero
a la vez, no podria vedarse su aplicacién si encuentran fundamento
en el Tratado CECA.

Frente a ese principio se alza la naturaleza indivisible de los

(34) Vid. VANDERSANDEN v Barav, Contentieux..., ob. cit. pags. 135-136;
G. Isaac, ob. cit,, pag. 271.

(35) P. PESCATORE, Reconnaissance..., ob. cit., pag. 587.

(36) J.C. MaAscLET, Le Parlement européen devant ses juges, «Revue du
Marché Commun», 1983, pag. 527.
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actos comunes, que excluye el deslinde de su fundamento norma-
tivo y requiere la aplicacién de un régimen juridico tnico. Lo con-
trario llevaria a resultados absurdos como la hipotética anulacién
de un acto indivisible en el ambito CECA pero no en el ambito
CEE-CEEA. Es, por tanto, ineludible asegurar la aplicaciéon de un
régimen juridico dnico a esos actos comunes, con independencia
de la diferente regulacién dada por los Tratados. Es éste un ejem-
plo més del caracter dinamico del proceso de integracién comuni-
taria, que obliga a encontrar soluciones a supuestos distintos de los
configurados originariamente por los Tratados.

Lo que hay que dilucidar, en este caso, una vez mantenida la
exigencia de un régimen juridico tnico, es si éste debe ser el pre-
visto en el Tratado CECA (que prevé explicitamente el recurso de
anulacién para los acuerdos de la Asamblea) o el de los Tratados
CEE y CEEA (que no lo hacen). La cuestién se ha planteado ante
el Tribunal de Justicia, precisamente en la primera ocasién en que
se ha interpuesto un recurso de anulacién contra un acuerdo del
Parlamento. Posteriormente, el Tribunal pudo confirmar su criterio
favorable a la extensién del recurso ex articulo 38 CECA a los actos
comunes a los tres Tratados, en un nuevo litigio sobre la misma
materia.

11.2.3. La extension del articulo 38 CECA a los actos del Parlamento

europeo comunes a los tres Tratados: las sentencias de 10
de febrero de 1983 vy de 10 de abril de 1984

a) La sentencia de 10 de febrero de 1983.

El 7 de julio de 1981 el Parlamento europeo (en adelante PE)
aprobd una resolucion sobre «la sede de las instituciones de la CE
y en particular del PE». En ella se indicaba que a la vista de que
los Gobiernos de los Estados miembros no habian procedido a fijar
la sede definitiva de las instituciones comunitarias, hasta que lo
hicieran, y con el fin de concentrar sus trabajos en un solo lugar,
acordaba que las sesiones plenarias se celebrarian en Estrasburgo
y las de las Comisiones asi como las reuniones de los Grupos parla-
mentarios en Bruselas; igualmente se acordaba proceder a la re-
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visién de la sede de su secretaria general y de los servicios téc-
nicos para evitar los constantes desplazamientos.

El Estado luxemburgués recurrié esta resolucién, invocando el
articulo 38 CECA y solicitando del Tribunal su anulacién por sei
el PE incompetente para resolver sobre la sede de las instituciones.
El recurso dio lugar al asunto 230/81 que concluyé con la senten-
cia de 10 de febrero de 1983 (37). En ella el Tribunal desestima el
recurso por entender que el PE estd autorizado a adoptar las me-
didas apropiadas para asegurar el buen desarrollo de sus trabajos,
sin que la aprobacién de la resolucién de referencia implique la
invasién de la competencia conferida a los Gobiernos de los Es-
tados miembros para fijar la sede de las instituciones. De mayor
importancia para nuestro tema son las consideraciones por las que
rechaza la excepcién de inadmisibilidad alegadas por el Parlamento.

En efecto, el PE alegé una excepcién de inadmisibilidad del re-
curso, por no estar reconocido en los Tratados CEE y CEEA, invo-
cando principios como el de separacién de poderes o el de la com-
petencia de atribucién del Tribunal.

Frente a ello el Gobierno luxemburgués defendié esta via res-
pecto de los actos de naturaleza institucional del PE, rechazando la
tesis de que los autores de los Tratados pretendieran sustraer al
Parlamento del control de legalidad cuya custodia fue conferida
al Tribunal. Abogé por una interpretacién extensiva de los Tra-
tados, a la vista del incremento de competencias del PE, que evitara
la existencia.de lagunas en la proteccién jurisdiccional.

El Tribunal, sin entrar en la posibilidad de plantear el recurso
de anulacién respecto de los actos del PE en el marco CEE-CEEA,
resolvié la cuestién de los actos comunes a los tres Tratados con
la siguiente argumentacion: al referirse el acto litigioso a la orga-
nizacién y funcionamiento institucional, concierne de manera si-
multinea e indivisible al dominio de los tres Tratados, por lo que
son susceptibles las vias de recurso previstas en uno de ellos. El
Tribunal admitié, pues, la aplicacién del recurso de anulacién CECA
a los actos del PE comunes a los tres Tratados. Con posterioridad,

(37) Rec. 1983, pags. 255-325.
Véase igualmente el comentario de MASCLET en Le Parlement..., ob. cit.,
pags. 525-531.
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pudo definitivamente consagrarlo, al proceder por primera vez a
la anulacién de un acto de la Asamblea.

b) La sentencia de 10 de abril de 1984

En efecto, la controversia sobre el lugar de trabajo del Parla-
mento fue nuevamente planteada al Tribunal por el Gobierno luxem-
burgués (38). En este caso, se impugné la aprobacion, en la sesién
plenaria, celebrada el 20 de mayo de 1983, de la resolucién sobre
«las consecuencias de la adopcion por el Parlamento europeo del
Informe Zagari» (39), (objeto del anterior recurso), que acordaba
proceder al reparto del personal de su secretaria general, mediante
su instalacién permanente en Estrasburgo —para atender a las se-
siones plenarias— y en Bruselas —para hacer lo propio respecto
de las Comisiones— se encargaba igualmente a la Mesa y al secre-
tario general que adoptasen las reformas estructurales y las medi-
das de reorganizacién interna que exigiere la ejecucién de la men-
cionada resolucién.

En este caso, el Parlamento ya no cuestioné la aplicabilidad del
articulo 38 CECA a los actos institucionales comunes a los tres Tra-
tados, limitdndose a objetar que el acuerdo impugnado tuviese la
naturaleza de decision revisable judicialmente; por el contrario, en-
tendia que se reducifa a una simple invitacién para que los érganos
parlamentarios competentes adoptaran determinadas medidas ad-
ministrativas.

Igual parecer fue el suscrito por el Abogado general Mancini en
sus conclusiones, al considerar que la resolucién cuestionada no era
una decisién, conforme a la jurisprudencia del Tribunal, por estar
desprovista de efectos juridicos externos; a su juicio, sélo serian
susceptibles de control judicial las medidas concretas que, en eje-
cucién de la resolucién, adoptasen la Mesa y el secretario general.

Contrariamente, para el Tribunal, la resolucién litigiosa entra-
fiaba una decisién precisa, consistente en la reorganizacion del per-
sonal de la Camara, lo que exigia medidas de ejecucién que se

(38) STICE, 10-4-1984, as. 108/83, Lux/PE, Rec. 1984, pags. 1.945-1.967.
(39) JOLCE. 161, 20-6-1983, pag. 155.
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encomendaban a la Mesa y al secretario general. Pero, la resolucién
por si sola, ya era una decisién que producia efectos juridicos, vy,
por tanto, susceptible de ser recurrida. Seguidamente, la conside-
racién del fondo del recurso, le llevaria a declarar la nulidad de la
resolucién, por ser el PE incompetente para modificar la sede de
su secretaria general en contra de los acuerdos de los Gobiernos
de los Estados miembros.

Con las dos sentencias resefiadas, el Tribunal ha consagrado la
proteccién jurisdiccional, a través del recurso de anulacién ex ar-
ticulo 38 CECA, frente a los actos del Parlamento europeo comunes
a los tres Tratados. Esta doctrina sera aplicable por tanto a dife-

rentes tipos de actos, que podemos clasificar de la siguiente ma-
nera:

— Actos de organizacién y funcionamiento interno (los conside-
rados en las sentencias comentadas). Entre ellos cabe desta-
car el reglamento interno de la CaAmara, que encuentra aqui
un mecanismo de control jurisdiccional.

— Actos de control politico; en particular, la mocién de cen-
sura —prevista en los articulos 24 CECA, 144 CEE y 127
CEEA— para exigir la responsabilidad politica de la Comi-
sién, al ser ésta también una institucién comun a las tres
Comunidades.

— Actos indivisibles en materia presupuestaria; es decir, aque-
llos que se refieren al presupuesto comunitario en su con-
junto y no al de cada Comunidad. Son de este tipo, el acto
de devolucién del proyecto de presupuesto en su conjunto
y el que corresponde al Presidente del Parlamento consis-
tente en la declaracién de la aprobacién definitiva del pre-
supuesto.

El avance que la jurisprudencia de los actos comunes ha supues-
to para la garantia del control jurisdiccional de los actos del PE ha
sido grande y no debe ser minimizado. El repaso de los supuestos
que tienen acogida en esta categoria revela que en ella se pueden
subsumir la mayor parte de los actos juridicos del Parlamento con
efectos juridicos externos que éste puede adoptar en el momento
presente, a la vista de las competencias que le han sido conferidas.
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Sin embargo, la situacién no resulta plenamente satisfactoria, no
ya por la exclusién de los actos adoptados exclusivamente en el
marco CEE-CEEA, sino por el propio régimen juridico del recurso
de anulacién CECA.

Efectivamente, esta via procesal presenta importantes limitacio-
nes si se compara con la configurada en los Tratados CEE-CEEA,
segiin hemos visto: en cuanto a los sujetos legitimados para recu-
rrir y a los motivos en que se puede fundar el recurso. Ni las per-
sonas fisicas o juridicas ni el Consejo pueden recurrir los actos
comunes del Parlamento europeo mediante el recurso de anula-
cién CECA. Ademds, los sujetos legitimados no pueden. invocar,
como motivos del recurso, la violacién del Tratado o de cualquier
norma juridica relativa a su ejecucién, o la desviacién de poder.
El Tribunal sélo podré proceder al examen del fondo de la cuestién
litigiosa como medio indirecto que le permita determinar si ha ha-
bido incompetencia o vicio sustancial de forma.

La insuficiencia del procedimiento CECA ha sido salvada recien-
temente por dos sentencias del Tribunal dictadas en el presente afio,
que extienden el recurso de anulacién CEE-CEEA a los actos del
Parlamento europeo. En ambos casos, el recurso fue planteado pre-
cisamente por aquellos sujetos que no estaban legitimados para
recurrir por la via de] articulo 38 CECA: personas juridicas y Con-
sejo de la Comunidad.

11.2.4. El reconocimiento de la aplicabilidad del recurso de anula-
cion CEE-CEEA a los actos del Parlamento Europeo: las
sentencias de 23 de abril y de 3 de julio de 1986

La publicacién por el Juez Pescatore en 1978 de un conocido
trabajo (40) en que planteaba el problema del control jurisdiccio-
nal de los actos del Parlamento europeo, propugnando la extensién
a los mismos del recurso de anulacién CEE-CEEA, puede conside-
rarse como la primera llamada de atencién sobre el tema. En él se
vertian un ctmulo de argumentos —muchos de ellos han sido ex-
puestos en paginas anteriores— tendentes a rechazar que la relacién
de los actos sometidos al control de legalidad segiin el articulo 173

(40) P. PESCATORE, 0b. cit.,, en nota 18.
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CEE (del Consejo y de la Comisién) fuese una categoria cerrada
que pudiese crear lagunas en la proteccién jurisdiccional comuni-
taria. Esa interpretaciéon amplia del articulo 173 CEE tuvo una
favorable acogida en ciertos sectores doctrinales (41) y ha sido fi-
nalmente aceptada por el Tribunal en los dos primeros casos que
se han planteado ante el mismo. Este reconocimiento judicial de
las insuficiencias que presenta en el actual estado de desarrollo del
Derecho comunitario la regulacién dada originariamente por los
Tratados a la proteccidon jurisdiccional se une a las propuestas
que el Parlamento ha hecho en igual sentido (42), sin que hasta la
fecha hayan encontrado eco en los Estados miembros, a pesar de
haber tenido una buena oportunidad en la reciente revision de los
Tratados llevada a cabo mediante el Acta tnica europea. Por el
contrario, se ha optado por mantener la situacién existente, con
lo que supone respecto a la posicién del Parlamento, en manifiesta
desigualdad respecto a las otras instituciones (Consejo y Comi-
sién), que pueden recurrir sus actos sin que al mismo tiempo dis-
ponga de la reciproca facultad de impugnar los actos del Consejo
y de la Comisién (43). Se trata del problema de la legitimacién
activa del Parlamento, estrechamente ligado al aqui tratado, que
excede del propésito de estas lineas.

Interesa ahora conocer los términos en que el Tribunal ha re-
conocido que los actos del Parlamento son susceptibles del recurso
de anulacién CEE-CEEA.

a) La sentencia de 23 de abril de 1986

El primero de los asuntos resueltos por el Tribunal (44) tuvo
su origen en el recurso planteado por un partido politico francés

(41) R. Jorietr, Le droit..., ob. cit., pag. 58; J.C. MascCLET, Le Parlement...,
ob. cit., pags. 528529,

(42) Fl proyecto de Tratado de Unién Europea aprobado por el Parla-
mento dispone la sumisién de todos los actos de las instituciones al control
jurisdiccional del Tribunal de Justicia, asi como la reciproca atribucién a
aquéllas de legitimacién para recurrirlos. Véase en JOCE, C, 77/84, pag. 33
y siguientes.

(43) R. Jorier, Le droit..., ob. cit, pag. 59.

(44) STICE 23-4-1986, as. 294/83, Partido ecologista «Les Verts»/Parlamento
europeo. Rec. 1986 (todavia sin publicar).
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—«Les Verts-Partie Ecologiste»— contra los acuerdos de los érga-
nos de gobierno de la Camara por los que regulaban la distribucién
de los créditos presupuestarios destinados a la campafia de infor-
macién para la eleccién del Parlamento europeo en 1984. Primero
la Mesa, el 12 de octubre de 1982, y luego la Mesa Ampliada, el
29 de octubre de 1983, esiablecieron un sistema de reembolso de
los gastos de las formaciones politicas que iban a tomar parte en
las elecciones europeas de 1984. En él se favorecia claramente a las
formaciones con representacién en el PE, al distribuir entre éstas
el 69 por 1060 de los créditos consignados para tal fin, destinando el
31 por 100 restante entre las que participasen en las elecciones,
incluyendo aqui de nuevo a las que gozaban de representacién par-
lamentaria europea.

La primera cuestién que debia resolver el Tribunal, ahora ya
indeclinablemente, era si los actos del PE eran susceptibles del re-
curso de anulacién ex articulo 173 CEE. Hay que poner de relieve
que incluso el PE manifesté su criterio favorable a no considerar
como exhaustiva la enumeracién de demandados potenciales del
articulo 173 CEE. El momento era, pues, favorable para que el
Tribunal se considerase competente (45).

La argumentacién del Tribunal se puede sintetizar de la siguiente
manera:

— La CEE es una Comunidad de Derecho en la que ni los Esta-
dos miembros ni las instituciones pueden escapar del control
de la conformidad de sus actos con la carta constitutiva ba-
sica que es el Tratado.

— Una interpretacién del articulo 173 CEE que excluyera los
actos del PE de los susceptibles de ese recurso llevaria a un
resultado contrario tanto al espiritu del Tratado, tal como
estd expresado en el articulo 164 CEE, como a su sistema,

(45) El Tribunal habia dado ya muestras favorables a una interpretacién
extensiva de lo dispuesto por los Tratados en esta materia: «El recurso de
anulacién tiende a asegurar, conforme a las prescripciones del articulo 164
CEE, el respeto del Derecho en la interpretacién y en la aplicacién del Tra-
tado, siendo contrario a este objetivo interpretar restrictivamente las condi-
ciones de admisibilidad del recurso» (STJCE 11.11.1981).
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en cuanto podria permitir que mediante ellos se usurparan
las competencias de los Estados miembros o de las otras ins-
tituciones o se excediesen de los limites de su competencia.

— Corresponde, en consecuencia, considerar que el recurso de
anulacién CEE puede dirigirse contra los actos del PE desti-
nados a producir efectos juridicos frente a terceros.

Los argumentos del Tribunal no difieren, pues, de los invocados
por la doctrina en apoyo de esta tesis. Como tampoco es nueva la
delimitacién de los actos susceptibles de recurso —los destinados a
producir efectos juridicos frente a terceros—, al ser un criterio
general mantenido por el Tribunal, por el que quedan excluidos
actos —del Consejo o de la Comisién— destinados a producir sus
efectos en el orden administrativo interno (46). El Tribunal ha equi-
parado, por tanto, los actos del PE a los del Consejo y la Comisién
a los efectos de su control jurisdiccional. Deberan cumplirse el
resto de los requisitos generales de este recurso. Por eso el Tribu-
nal, en el asunto de referencia, debia considerar, en primer lugar,
si las decisiones litigiosas eran actos destinados a producir efectos
juridicos frente a terceros. Una vez que hubo respondido afirma-
tivamente a esta cuestién —por entender que se atribuian créditos
a las formaciones politicas que concurriesen a las elecciones euro-
peas—, la asociacién demandante debia estar legitimada para plan-
tear el recurso, por verse «afectada directa e individualmente» por
el acto impugnado. Cumplidas estas condiciones, el Tribunal podia
entrar ya en el examen del fondo.

El Tribunal concluird declarando nulas las decisiones litigiosas,
por considerar que éstas encierran un sistema de financiacién de
los gastos de la campafia electoral de las formaciones politicas que
concurrian a las elecciones europeas, estando esta materia esta atri-
buida a la competencia de los Estados miembros, conforme a lo dis-
puesto en el articulo 7.2 del Acta de 20 de septiembre de 1976, rela-
tivo a la eleccién de representantes de la Asamblea mediante sufragio
universal directo, que, en consecuencia, habia sido violado.

(46) Asi, a titulo de ejemplo, STICE 17.7.1959, as. 20/58, Rec. 1958-1959,
pag. 81; STICE 12.2.1960, as. 16, 17 vy 18/59, Rec. 1958-1959, pag. 62.
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b) La sentencia de 3 de julio de 1986

La segunda de las decisiones del Tribunal reconociendo la ad-
misibilidad del recurso de anulacién CEE-CEEA frente a los actos
del PE se refiere a su competencia presupuestaria, tras las nuevas
atribuciones conferidas mediante los Tratados de 1970 y 1975. Con
ella se culmina un largo contencioso mantenido durante la presente
década entre el Consejo y el Parlamento. En unos casos el Consejo
opté por una solucién politica del litigio; en otro se inicié la via
judicial para reconducirla posteriormente, de nuevo, a la politi-
ca (47). Finalmente, la impugnacién del presupuesto comunitario
para 1986 ha permitido al Tribunal pronunciarse sobre estos ex-
tremos.

El asunto (48) fue planteado por el Consejo, en virtud de los
articulos 173 CEE y 146 CECA, solicitando la anulacién parcial o,
subsidiariamente, total, del Presupuesto General de las Comunida-
des Europeas para 1986, asi como del acto del Presidente del PE
por el que declaré formalmente la aprobacién definitiva del mismo.
El motivo para resolver en tal sentido residiria en el aumento
—acordado por el Parlamento en la segunda lectura del proyecto—
de determinados créditos presupuestarios, violando el articulo 203.9
CEE y disposiciones concordantes de los Tratados CECA y CEEA.

A la pretensién del Consejo se adhirieron los Gobiernos alemdn,
britdnico y francés, mediante el procedimiento de intervencién pre-
visto en el articulo 91 del Reglamento de Procedimiento del Tribu-
nal. Antes, incluso, del planteamiento del recurso por el Consejo,
segiin consta en los antecedentes de la sentencia, se interpusie-
ron recursos con idéntico objeto por los Gobiernos luxemburgués
(15/86), holandés (17/86), francés (18/86), aleman (19/86), y brita-
nico (23/86). El enfrentamiento no admitia dudas.

(47) Asi, en 1982 el Consejo planteé un recurso de anulacién ex ar-
ticulo 173 CEE contra el acuerdo del Presidente del PE declarando la apro-
bacién definitiva del Presupuesto comunitario para 1982. Iniciada la trami-
tacién como asunto 72/82 (vid. JOCE, c-72/1982, pag. 7), el Consejo desistié
posteriormente, concluyendo el procedimiento con la Ordenanza de 14 de
julio de 1982 (vid. JOCE, C-204/1982, pag. 4).

(48) As. 34/86, Consejo/Parlamento europeo, STICE 3.7.1986, Rec. 1986
(todavia sin publicar).
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Desde nuestro punto de vista nos interesa destacar las conside-
raciones del Tribunal sobre la admisibilidad del recurso. El PE in-
vocod tres excepciones de inadmisibilidad: la improcedencia del
recurso de anulacién CEE-CEEA contra los actos del Parlamento;
el caracter inatacable de la decisiéon de su Presidente declarando
aprobado definitivamente el presupuesto impugnado; y, en el mismo
sentido, la inatacabilidad del acto del Parlamento de aprobacion
en segunda lectura del presupuesto. Conviene analizarlos separa-
damente como hace el Tribunal.

Respecto a la primera cuestién, el Tribunal reitera la jurispru-
dencia mantenida en su sentencia de 23 de abril de 1986 —resefiada
en lineas anteriores—, en el sentido de que puede interponerse un
recurso de anulacién en virtud del articulo 173 CEE contra los
actos del Parlamento destinados a producir efectos juridicos frente
a terceros, siempre que se cumplan los demés requisitos exigidos
por el mencionado precepto. La primera condicién consiste, pues,
en que los actos impugnados produzcan efectos juridicos respecto
a terceros. En este caso, contintia el Tribunal, el presupuesto, en
cuanto acto que prevé y autoriza los ingresos y créditos comuni-
tarios, se encuentra incluido en esa categoria de actos impugnables,
pues se dirige directamente a la Comisién, encargada de la ejecu-
cién del presupuesto, v a los Estados miembros, en cuanto se fija
el porcentaje de los ingresos derivados del impuesto sobre el valor
afiadido que deben aportar a las arcas comunitarias (paragra-
fos 5y 6).

El Parlamento cuestiond, en segundo lugar, la impugnabilidad
del acto por el que el Presidente de la Camara declara la aproba-
cién definitiva del presupuesto (articulo 203.7 CEE). Se trataria, en
su criterio, de un acto de mera constatacién de la conclusién del
procedimiento presupuestario, sin poder influir en su resultado. El
Tribunal rechaza esta tesis por entender que esa constatacién final
es la que confiere obligatoriedad al presupuesto y constituye un
acto juridico individualizado, de carécter objetivo, que pone fin a
un procedimiento caracterizado por la accién conjunta de diferen-
tes instituciones. El acto por el que el Presidente declara formal-
mente la aprobacién del presupuesto es, por tanto, susceptible de
recurso de anulacién (pardgrafos 7 y 8).

En esa linea argumental el Parlamento alegé también que la
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aprobacion del presupuesto es un acto comun del Consejo y del
Parlamento, que excluye la eventual anulacién de los acuerdos de
una sola de las instituciones afectadas; tampoco seria, por tanto,
impugnable. Este argumento da pie al Tribunal a sostener el control
jurisdiccional del presupuesto comunitario: ninguna disposicién de
los Tratados excluye el planteamiento de un recurso de anulacién
contra los actos de naturaleza presupuestaria que, por otra parte,
deben adoptarse dentro de los limites previstos por aquéllos; si no
existiese ese control judicial, las instituciones competentes podrian
invadir las competencias de los Estados miembros o de las otras
instituciones, o traspasar los limites de las competencias propias
(paragrafos 10-12).

La sentencia aporta otras decisiones valiosas que, sin embargo,
se alejan del objeto de este trabajo. Con todo, merece la pena, re-
flejar el fallo del Tribunal. En éste, se declara nula la resolucién
de 18 de diciembre de 1985 por la que el Presidente del Parlamento
europeo constataba la aprobacién definitiva del presupuesto para
1986, porque se produjo en un momento en que el procedimiento
presupuestario no habia concluido, al faltar el acuerdo entre el Par-
lamento y el Consejo sobre la modificacién de la tasa méaxima de
aumento de los créditos relativos a los gastos no obligatorios (para-
grafos 43-45). La nulidad de ese acto tenia por efecto la privacién
de validez del presupuesto para 1986 (paragrafo 46). Ahora bien, el
Tribunal hace dos importantes matizaciones.

La primera se refiere a las medidas que el Parlamento y el Con-
sejo deben adoptar para ejecutar la sentencia: proseguir el proce-
dimiento presupuestario en el momento en que el Parlamento, en
segunda lectura, aprobd el aumento de los créditos relativos a los
gastos no obligatorios por encima de la tasa maxima fijada por la
Comisién sin haber llegado a un acuerdo con el Consejo sobre las
nuevas cifras de la mencionada tasa (paragrafo 47). Se debe retro-
traer el procedimiento hasta el momento en que se produjo la vio-
lacién del Tratado, siendo vélidos los actos precedentes.

La segunda puntualizacién se centra en los efectos temporales
de la sentencia. Ante los problemas que surgirian —dada la eficacia
retroactiva de que, por regla general, goza toda sentencia de anu-
laciéon—, respecto de los pagos efectuados y los compromisos con-
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traidos ya en ejecucién del presupuesto declarado ahora invalido,
el Tribunal, aplicando analégicamente el articulo 174 CEE, limitara
los efectos de la nulidad para el futuro. En efecto, «ante la nece-
sidad de garantizar la continuidad del servicio ptiblico europeo, asi
como por importantes motivos de seguridad juridica», estima que
la anulacién del acto del Presidente del Parlamento «no puede cues-
tionar la validez de los pagos efectuados y de los compromisos
contraidos en ejecucién del presupuesto de 1986, antes de la pu-
blicacién del presente fallo.

El Tribunal incorpora a este caso la técnica «prospectiva» (49),
prevista en el TCEE para la declaracién de nulidad de un regla-
mento (articulo 174, pfo. 2.°), mediante su aplicacién analdgica si-
guiendo una linea interpretativa iniciada por las Sentencias «De-
frenne» (50) y «Providence agricole et alt» (51), en ambos casos como
consecuencia del planteamiento de cuestiones prejudiciales.

De todas estas consideraciones deben subrayarse dos aspectos:

1> El reconocimiento inequivoco del control jurisdiccional me-
diante el recurso de anulacién previsto en el articulo 173 CEE de
los actos del Parlamento europeo que produzcan efectos juridicos
frente a terceros. Queda salvada, pues, la laguna existente en la re-
daccién del mencionado precepto, mediante la interpretacién amplia
del mismo, de modo que permita el control de legalidad de los
actos de todas las instituciones comunitarias.

2.° La consideracién de impugnables, a los efectos del recurso
de anulacién, de los actos comunitarios de naturaleza presupuesta-
ria, y entre ellos los que acuerde el Parlamento.

11.2.5. Recapitulacion

Podemos resumir las paginas anteriores sefialando que ha sido
la jurisprudencia del Tribunal la que ha obrado una completa in-
versién del planteamiento inicial del problema. La falta de previ-
sién en los Tratados fundacionales del control de legalidad de los
actos del Parlamento europeo por medio del recurso de anulacién

(49) Garcia pE ENTERRIA, Tratado de Derecho comunitario europeo, ob. cit.,
pag. 683.

(50) STICE 8.4.1976, as. 43/75, Rec. 1976, pag. 455.

(51) STICE 15.10.1980, as. 4/79, Rec. 1980, pag. 2.823.
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no suponia la atribucién de un privilegio de inmunidad jurisdiccio-
nal a los mismos, sino el reflejo de la débil posicién en que cons-
cientemente se queria situar a la Asamblea. El incremento de las
competencias atribuidas a ésta ha supuesto una modificacién de su
status, que ha tenido como légica correspondencia el reconocimien-
to del control jurisdiccional de sus actos, no mediante una revisién
formal de los Tratados, sino por via jurisprudencial justamente en
el momento en que como consecuencia del ejercicio de esas nue-
vas competencias han surgido conflictos que se han formalizado
ante el Tribunal. Ha sido entonces cuando el Tribunal ha podido
pronunciarse. Primero, extendiendo los efectos del articulo 38 CECA
a los actos comunes a los tres Tratados fundacionales. Posterior-
mente, reconociendo la aplicabilidad del recurso de anulacién CEE-
CEEA a los actos del Parlamento que entrafien efectos juridicos
frente a terceros.

II.3. EL RECURSO POR INACTIVIDAD

11.3.1. Consideracion general

Como han sefialado VANDERSANDEN y BARAvV, todo sistema de re-
cursos contenciosos, para ser plenamente eficaz debe permitir san-
cionar dos tipos de ilegalidades: la adopcién de un acto tachado
de ilegal y la abstencién ilegal del ejercicio de una competencia.
Esta ultima constituye el objeto del recurso comunitario por in-
actividad, que permite sancionar las abstenciones ilegales de las
instituciones comunitarias (52).

Su régimen juridico se encuentra recogido en los articulos 175
CEE, 148 CEEA y 35 CECA. En los Tratados de Roma el supuesto
objeto de control jurisdiccional lo constituyen «las abstenciones
de pronunciarse del Consejo o la Comisién en violacién del Trata-
do»; en el Tratado de Paris el «incumplimiento por la Alta Auto-
ridad de la obligacién impuesta por el Tratado o por los regla-
mentos de aplicacién de tomar una decisién o formular una reco-
mendacién». En ambos casos la finalidad reside en el control del
incumplimiento de las «obligaciones de hacer» impuestas a las insti-

(52) G. VANDERSANDEN y BaARrAv, Contentieux..., ob. cit., pag. 222.
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tuciones comunitarias, si bien la configuracién del recurso es dife-
rente.

En efecto, en el régimen CECA se asimila al recurso de anula-
cién: el interesado debe dirigirse, en primer lugar, ante la Alta
Autoridad, y si transcurre el plazo de dos meses sin que hubiere
tomado una decisién o formulado una recomendacién podré inter-
poner el recurso, en el plazo de un mes, «contra la decisién impli-
cita de denegacién que se presume resulta de este silencio» (ar-
ticulo 35, pfo. 3° CECA). La doctrina y la jurisprudencia del Tri-
bunal coinciden en asimilar este recurso al de anulacién, por lo que
son de aplicacién los mismos requisitos de legitimacién, motivacién
del recurso, etc. (53).

El recurso por inactividad CEE-CEEA, contrariamente, se ha
configurado como un recurso especifico de constatacién de una
abstencién contraria a los Tratados (54). Es similar el requisito
ineludible de plantear previamente la cuestién ante la institucién
de que se trate, y sélo si ésta «no hubiere definido su posicién» en
el plazo de dos meses, cabe interponer el recurso en un nuevo plazo
de meses. Sin embargo, son diferentes: el tipo de acto impugnable
—cualquiera impuesto por el Derecho comunitario (incluidos, por
tanto, las recomendaciones, dictimenes o propuestas)—; los suje-
tos privilegiados legitimados para recurrir —los Estados miembros
v las demads instituciones de la Comunidad, incluido, por tanto el
Parlamento, segiin ha reconocido recientemente el Tribunal de Jus-
ticia (55); y, finalmente, los demds sujetos juridicos sélo podran

(53) Véase, por ejemplo; G. Isaac, ob. cit., pag. 286.

R. JoLiET, Le droit..., ob. cit., pags. 144-145.

(54) G. Isaac, ob. cit., pag. 286; R. JoLIET, Le droit..., ob. cit., pags. 145-146.

'VANDERSANDER y BARAV, 0b. cit., pag. 237 y sigs.

(55) STICE 22.5.1985, as. 13/83, Parlamento europeo/Consejo de las Comu-
nidades.

Véase un extracto de la sentencia y el comentario de B. MAURY en «Cahiers
de droit européen», 1986, niim. 1, pags. 44-91.

Tgualmente M. ARPIo SANTA CRUz, El Parlamento frente al Consejo: la
sentencia del Tribunal de Justicia en materia de transportes. «Rev. de Insti-
tuciones Europeas», vol. 12, nmim. 3, septiembre-diciembre 1985, pags. 789-804.
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recurrir los actos que, no siendo recomendaciones o dictdmenes,
hayan dejado de dirigirles— por lo que quedan excluidos del re-
curso aquellos que pudiesen afectarles «directa e individualmente»
a pesar de no ser los destinatarios del mismo.

La sentencia, de naturaleza declarativa en los dos casos, difiere
finalmente en cuanto que en el régimen CECA procedera a declarar
la nulidad de la decisién implicita de rechazo, mientras que en el
sistema CEE-CEEA se limitard a constatar la violacién del Tratado
realizada mediante esa abstencién. Mayor importancia tiene, a efec-
tos de la ejecucion de la sentencia, la naturaleza —discrecional
o reglada— de la competencia que la institucién se ha abstenido
de ejercer (56).

11.3.2. La virtualidad del recurso por inactividad frente
a las omisiones del Parlamento europeo

Nos interesa analizar ahora si ese régimen general previsto en
los Tratados para controlar las omisiones de las instituciones co-
munitarias es aplicable al Parlamento europeo.

Observamos, en primer lugar, las analogias que se dan respecto
a lo indicado sobre el recurso de anulacion. Los Tratados sélo pre-
vén el control de las inacciones de las instituciones activas, Consejo
y Comisién (sélo ésta tltima en el Tratado CECA). Ni siquiera el
Tratado CECA hace referencia alguna a la Asamblea, cuando si lo
hace, segin hemos visto, en el recurso de anulacién. Por las mis-
mas razones esgrimidas entonces, y que han tenido reconocimiento
jurisprudencial, habia que trasladar las conclusiones sefialadas res-
pecto de aquél: las lagunas normativas existentes en los Tratados
no autorizan a deducir la existencia de actos —u omisiones, diria-
mos ahora— de las instituciones que permanezcan inmunes al con-
trol jurisdiccional del Tribunal de Justicia. Ahora bien, de la mis-
ma manera que entonces precisabamos qué actos eran susceptibles
del recurse de anulacién —los destinados a producir efectos juri-
dicos frente a terceros—, debemos también aqui atender a los efec-
tos que se derivan de las eventuales omisiones del Parlamento.

(56) VANDERSANDEN v BARAV, ob. cit., pag. 244.
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Si examinamos las competencias que los Tratados encomiendan
al Parlamento, notaremos que, por regla general, éstas determinan
las consecuencias que se derivan de la omisién del ejercicio de las
mismas. En el procedimiento legislativo, si el Parlamento no emite
su dictamen en un «plazo razonable», proseguird su curso normal
sin que se produzca vicio sustancial de forma (57). Lo mismo ocu-
rre respecto de sus competencias presupuestarias: se le atribuyen
potestades que puede ejercer o no —rechazar el proyecto de pre-
supuesto, formular enmiendas que puede llegar a imponer al Con-
sejo (articulo 203.6 CEE)—, pero sin que su no utilizacién pueda
impedir la aprobacién del Presupuesto comunitario (58).

En consecuencia, unicamente en aquellos supuestos en que la
inactividad del Parlamento paralizase la actividad de otras institu-
ciones impidiendo que éstas ejerciesen sus poderes decisorios, ca-
bria estimar la pertinencia de su impugnacién mediante el cauce
procesal que estamos considerando. Para R. JOLIET, un ejemplo se-
ria el del articulo 138.3 CEE (59), que atribuye al Parlamento un
auténtico poder de iniciativa respecto al establecimiento de un pro-
cedimiento uniforme en todos los Estados miembros para la elec-
cién de sus miembros por sufragio universal directo. Igual puede
decirse respecto de las previsiones que puedan establecer en el fu-
turo los Tratados que impliquen la atribucién al Parlamento de
facultades exclusivas de iniciativa o de poderes decisorios en alguna
materia. En estos casos, no parece arriesgado pensar que una vez
planteado el problema al Tribunal, éste seguira la linea mantenida
en su doctrina sobre el recurso de anulacién.

(57) SCHERMERS, ob. cit., pag. 155.

(58) Lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 203.6 es especialmente
significativo al respecto:

«8Si en este plazo la Asamblea no se hubiera pronunciado el Presupuesto
se considerara definitivamente aprobado.»

(59) R. JoriET, Le droit..., ob. cit., pag. 152.
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II.4. EL RECURSO POR RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL
DE LA COMUNIDAD

Los Tratados han atribuido al Tribunal de Justicia competencia
exclusiva para conocer las pretensiones de indemnizacién por los
dafios causados por la Comunidad en su actividad extracontractual
(articulos 178 y 215 CEE, 151 CEEA y 40 CECA). Como ha puesto
de relieve GARcia DE ENTERRIA, se trata de una novedad respecto
del tradicional Derecho internacional, al organizar un régimen pro-
pio de responsabilidad extracontractual regido unitariamente por
el propio ordenamiento comunitario, sea cual sea el lugar donde
sus instituciones se encuentren (60). En esta materia, se ha queri-
do trasladar al d4mbito comunitario el principio general de la res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracién; incluso, se ha hecho
la tnica remision explicita a «los principios generales comunes a
los Derechos de los Estados miembros» (articulo 215 CEE).

No podemos detenernos en analizar el régimen juridico que los
Tratados —en Tratado CECA utiliza una férmula diferente de los
Tratados CEE-CEEA— establecen en esta materia (61). Conviene,
sin embargo, subrayar que también en esta materia —quizds mas
que en ninguna otra, por la mencionada remisién genérica a los
principios generales comunes que hace el articulo 215 CEE— se
confiere al Tribunal una gran libertad. Los términos de los Tra-
tados son especialmente amplios y permiten atender, tanto a las
actividades materiales como a las de produccién normativa; tanto
configurar un sistema de responsabilidad por culpa como de res-
ponsabilidad objetiva. En cierto modo, parece que este mecanismo
debia compensar las restricciones que los particulares tienen para
utilizar los de control de la legalidad de las instituciones, de ma-
nera que podria representar una suerte de «ultimo recurso». Sin
embargo, en esta materia el Tribunal ha sido especialmente res-
trictivo, no tanto en la admisibilidad del recurso, cuanto en las
decisones sobre el fondo, evitando, quizéds, que «las instituciones

(60) Garcfa pE ENTERRIA, Tratado de Derecho comunitario europeo, ob. cit.,
pag. 689.

(61) Véase G. Isaac, ob. cit., pags. 290-311; VANDERSANDEN y BARrav, péags. 316
354; R. JoLiET, Le droit..., ob. cit., pags, 243-271; GArcia DE ENTERRIA, o0b. cit,,
péags. 689-698.
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no se vean lastradas por el peso de una responsabilidad demasia-
do pesada» (62).

Desde el punto de vista procesal, el recurso puede interponerse
por cualquier sujeto —persona fisica o juridica. Estados miem-
bros...— debiendo dirigirse directamente contra «la institucién a
quien se le reproche el hecho generador de responsabilidad» (63).
Entre las instituciones que pueden ocasionar un perjuicio indem-
nizable conforme al ordenamiento comunitario esta el Parlamento.

En este punto, a diferencia de los estudiados con anterioridad,
no hay discrepancias (64): los dafios causados por el Parlamento
europeo, o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, pueden dar
lugar a una accién indemnizatoria dirigida contra el mismo, con-
forme al régimen juridico general del recurso por responsabilidad
extracontractual. Como principio parece indiscutible. Otra cosa es
que, en el momento presente, no parece que pueda dar lugar a liti-
gios diferentes de aquellos que puedan suscitar los funcionarios
parlamentarios (65) respecto a las decisiones en materia de perso-
nal, recurso éste que tiene acogida propia en el sistema jurisdic-
cional comunitario.

II.5. LOS RECURSOS DEL PERSONAL DE LA COMUNIDAD

El articulo 179 CEE atribuye al Tribunal competencias para
«pronunciarse sobre cualquier litigio entre la Comunidad y sus
agentes dentro de los limites y en las condiciones que establezca
su estatuto o que resulten del régimen que les sea aplicable». Dicho
estatuto ha sido aprobado mediante el Reglamento del Consejo nu-
mero 259/68, que establece el régimen juridico de este recurso.

Entre esos litigios se encuentran los que puedan plantear los

(62) G. Isaac, ob. cit., pag. 297.

(63) STICE 13-11-1973, as. 63-69/72, Rec. 1973, pég. 1.246.

(64) Vid. en especial: J.P. JAcQUE, R. BIEBER, V. CONSTANTINESCO y D. NICKEL,
Le Parlement européen, Paris, 1984, pag. 245; P. PESCATORE, Reconnaissance...,
ob. cit., pags. 590-591.

(65) P. PESCATORE, apunta como supuesto hipotético, una eventual decisién
del PE de modificar su sede en contra de lo dispuesto en el articulo 216 CEE,
cuestién ésta que, como hemos visto en I1.2.3, fue planteada al Tribunal por
otra via. Vid. Reconnaissance..., ob. cit.,, pag. 591,
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funcionarios parlamentarios, pidiendo la anulacién de las decisio-
nes de los érganos del Parlamento en materia de personal, y, en
su caso, la reparacién de los dafios causados. Tampoco aqui se
plantean dudas sobre la legitimacion pasiva del Parlamento en el
procedimiento. Basta resefar alguna de las decisiones del Tribunal
en esta materia:

— En el asunto «Kergall» (66), el Tribunal estimé que un
acuerdo de la Mesa de la Asamblea comin CECA, por el que se
suprimia la funcién de jefe de los servicios administrativos, habia
sido adoptado en circunstancias irregulares —constituyendo una
falta que generaba responsabilidad y el consiguiente deber de repa-
rar el dafio causado— condenando a la Asamblea a indemnizar al
demandante en una cierta suma.

— El asunto «Algera y otros» (67), fue planteado también con-
tra una decisién de la Mesa de la Asamblea comuin CECA sobre
reorganizacién de los puestos de trabajo, dando lugar a la anula-
cién de aquélla v a la condena al pago de una indemnizacién.

— Por el contrario, en el asunto «Schertzer» (68), el Tribunal
no estimé el recurso planteado contra la decisién de un Grupo
parlamentario del PE por el que resolvia el contrato que le ligaba
con uno de sus secretarios administrativos.

— En fin, el asunto «De Dapper» (69), dio lugar a dos senten-
cias del Tribunal en materia contencioso electoral relativa a la
designacién del comité de personal de la Camara, procediendo a la
anulacién de las elecciones celebradas.

III. LAS CUESTIONES PREJUDICIALES SOBRE ACTOS DEL
PARLAMENTO EUROPEO

ITI. 1. CONSIDERACION GENERAL

El sistema de cuestiones prejudiciales recogido en los articu-
los 177 CEE, 150 CEEA y 41 CECA constituye el mecanismo prin-
cipal de articulacién de Ja cooperacién entre el Tribunal de Justicia

(66) As. 1/55, STICE 19.7.1955, Rec. 1955-1956, II, p. 9-52.

(67) As. 7/56 y 3-71/57, STICE 12.7.1957, Rec. 1957, pags. 81-178.

(68) As. 25/68, STICE, 18.10.1977, Rec. 1977, pags. 1.729-1.750.

(69) STICE 29.9.1976, as. 54/75, Rec. 1976, pag. 471 y sigs. y STICE 9.3.1977,
as. 54/75, Rec. 1977, pag. 1381 y sigs. ,
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y las jurisdicciones nacionales. Su finalidad consiste, como ha sub-
rayado el propio Tribunal, en «asegurar en todas las circunstancias
que el Derecho comunitario tenga el mismo efecto en todos los
Estados miembros de la Comunidad» (70). Se pretende, asi conci-
liar la configuracién de los tribunales nacionales como jurisdic-
ciones de Derecho comun en la aplicacién del Derecho comunitario
y los riesgos que ello puede implicar para que ésta se haga de
manera uniforme, evitando que «las contradicciones que surgieran
pudieran destruir en la préctica el enorme esfuerzo de unificacién
llevado a cabo en los Tratados» (71). Para ello, los tribunales na-
cionales pueden —o deben, segun del 6rgano que se trate (articu-
los 177, pfo. 2.° y 3° CEE y concordantes)— interrogar al Tri-
bunal de Justicia sobre la interpretacién de los Tratados o sobre
la interpretacién o validez de los actos de las instituciones comu-
nitarias, cuando la decisién sobre esos extremos resulte necesaria
para poder emitir su fallo en un proceso que se sustancia ante ellos.

Desde la perspectiva que aqui nos interesa, este procedimiento
puede ser utilizado respecto de los actos de las instituciones sin
distincién, por lo que, con caracter general, cabe afirmar la proce-
dencia de esta via como medio de control de los actos del Parla-
mento (72). Ahora bien, bajo el término genérico de cuestiones
prejudiciales se incluyen dos instrumentos diferentes por su obje-
to y finalidad: el reenvio en apreciacion de validez y el de interpre-
tacién. Es preciso analizarlos separadamente, indagando si es po-
sible que un juez nacional puede someter al Tribunal de Justicia
alguna de estas cuestiones respecto de los actos del Parlamento
europeo.

I11.2. CUESTIONES PREJUDICIALES DE VALIDEZ SOBRE ACTOS
DEL PARLAMENTO EUROPEO

Mediante las cuestiones de validez, los érganos jurisdiccionales
nacionales piden que el Tribunal se pronuncie scbre la validez de
un acto de las instituciones, en cuanto que de ella depende la so-

(70) STICE 16.1.1974, as. 166/73, Rec. 1973, pag. 33.

(71) M. LAGRANGE, L’action préjudicielle dans le droit interne des Etats
membres et en droit communautaire, «Rev. trim. de droit européen», 1974,
pag. 270.

(72) Véase, por ejemplo, G. IsaAc, ob. cit., pag. 327.
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lucién que deban dar en el proceso seguido ante aquéllos. La doc-
trina (73) y el propio Tribunal (74), han procedido a equiparar
este procedimiento con los de control de la legalidad de las insti-
tuciones, en especial con el recurso de anulacién. La finalidad es
idéntica, constituyendo, por otra parte, una via de especial protec-
cién a los particulares dadas las restricciones a que éstos se ven
sometidos para poder interponer los recursos directos.

Ello ha llevado también a que un sector doctrinal haya recha-
zado la posibilidad de plantear este tipo de cuestiones sobre actos
del Parlamento (75). La causa residiria en la necesidad de dar un
tratamiento idéntico al previsto para el recurso de anulacion tal y
como aparece recogido en el articulo 173 CEE. Ahora bien, a la Juz de
la reciente jurisprudencia del Tribunal —reconociendo que los ac-
tos del Parlamento con efectos juridicos frente a terceros son sus-
ceptibles del recurso de anulacién ex articulo 173 CEE, segin he-
mos analizado en paginas anteriores—, el argumento se vuelve en
contra de la conclusién indicada. Al ser las actos del Parlamento
susceptibles del recurso de anulacién previsto en el articulo 173
CEE, también lo deben ser de las cuestiones prejudiciales de va-
lidez. Esta conclusién ya habia sido apuntada por P. PESCATORE
—en aquel momento como argumento favorable a la extensién del
recurso de anulacién a los actos del Parlamento— y es plenamente
conforme con la jurisprudencia del Tribunal que entiende que estas
cuestiones pueden referirse a «todos los actos de las instituciones

sin distincién» (76).

El ntcleo del problema estd en determinar la naturaleza de los
actos del Parlamento de cuya validez pueda depender el fallo que
un tribunal nacional deba dar a un litigio sometido ante el mismo.
Es decir, qué actos del Parlamento pueden desplegar sus efectos
en el interior de los Estados miembros, y, por tanto, pueden ser
objeto de dudas sobre su validez con ocasién de procesos seguidos
ante instancias jurisdiccionales nacionales. La respuesta debe par-

(73) G. TIsaac, ob. cit,, pag. 331 y sigs.; VANDERSANDEN y BARAv, ob. cit.,
pag. 303 y sigs.; R. JOLIET, ob. cit, pag. 195 y sigs.

(74) STICE 12.12.1972, as. 21-24/72, Rec. 1972, pag. 1.219.

(75) VANDERSANDEN y BARAvV, ob. cit, pags. 304-305; R. JoLIET, ob. cit.,
pag. 196.

(76) STICE 6.10.1970, as. 9/70, Rec. 1970, pag. 839,
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tir de la doctrina general de las cuestiones de validez: se debe tra-
tar de actos que produzcan efectos juridicos obligatorios —si no,
el juez es libre de descartarlos (77)— y que éstos puedan desple-
garse en el interior de los Estados miembros. En la medida en que
los actos del Parlamento europeo puedan producir efectos juridi-
cos obligatorios en el interior de los Estados serdn susceptibles de
constituir el objeto de una cuestién prejudicial de validez.

En el actual estado del ordenamiento comunitario no es fAcil
encontrar ejemplos salvo, quizds, en materia del estatuto de los
parlamentarios europeos (inmunidad, régimen de asignacién eco-
némica), aspecto este que ha dado lugar ya a cuestiones prejudi-
ciales interpretativas, segiin veremos. La eficacia practica de este
procedimiento queda, en suma, también pendiente de ulteriores
reformas de los Tratados.

I11.3. CUESTIONES PREJUDICIALES DE INTERPRETACION SOBRE
ACTOS DEL PARLAMENTO EUROPEO

En las cuestiones interpretativas la duda que lleva al juez na-
cional a plantearlas se refiere a un problema de interpretacién del
Derecho comunitario —de los Tratados o de los actos adoptados
por las instituciones—. En ellas, el control ejercido por el tribunal
no se refiere tanto a las instituciones cuanto a los Estados miem-
bros. Supone, en realidad, un mecanismo sustitutivo del recurso
por incumplimiento de los Estados miembros (articulos 169-171
CEE y concordantes), al que no tienen acceso los particulares. Por
esta via, por el contrario, cabe plantear indirectamente la compa-
tibilidad entre la Ley nacional y el Derecho comunitario. Si bien
es cierto que el Tribunal ha sefialado que no es competente para
controlar por esta via la conformidad del Derecho nacional con el
ordenamiento comunitario (78), también lo es que, con frecuencia,
la interpretacién que da del Derecho comunitario es determinante
y no deja dudas sobre la validez de las reglas nacionales (79).

(77) G. BEBR, Examen en validité au titre de Uarticle 177 du traite CEE et
cohesion juridiqgue de la Communauté, «Cahiers de droit européen», 1975,
pag. 391. :

(78) Vid. STICE 12.10.1978, as. 13/78, Rec. 1978, pag. 1935. °

(79) G. IsaAc, ob. cit., pag. 268 y 331. :
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De lo anterior se desprende que las cuestiones prejudiciales no
constituyen un medio del control de los actos del Parlamento,
ni de ninguna otra institucién. Cosa distinta es que estas cuestio-
nes puedan referirse a actos del Parlamento europeo, ya que, como
ha sostenido el Tribunal, pueden versar sobre «todos los actos de
las instituciones sin distincién» (80), «con independencia del hecho
de que sean directamente aplicables o no, siempre que pueda ser
atil para el juez nacional, a fin de asegurar una interpretacién y
aplicacidn conforme a las exigencias del Derecho comunitario» (81).

El Tribunal se ha pronunciado en dos ocasiones sobre cuestiones
prejudiciales de interpretaciéon de actos del Parlamento: en los
asuntos «Wagner» y «Lord Bruce»,

El asunto «Wagner» (82) fue suscitado por un tribunal luxem-
burgués, interrogandc al Tribunal sobre la duracién del periodo
de sesiones del Parlamento, con el fin de resolver acerca de la in-
munidad de dos miembros del mismo, contra los que se habia in-
terpuesto una querella. El Tribunal, tras advertir la diferente re-
gulacién dada por los Tratados y la necesidad, por tanto, de dar
una solucién arménica, fallé que el Parlamento debia considerarse
en pericdo de sesiones, aunque efectivamente no se redina, hasta
el momento del cierre del periodo anual o de la conclusién de una
sesién extraordinaria.

El asunto «Lord Bruce» (83) tuvo por causa la cuestién susci-
tada por un organo jurisdiccional britdnico competente en materia
tributaria. En ella se pedia el pronunciamiento del Tribunal sobre
si el ordenamiento comunitario prohibia a los Estados miembros
someter a gravamen tributario parte alguna de los gastos e indem-
nizaciones abonadas a los miembros del Parlamento europeo con
cargo a los créditos comunitarios. El Tribunal declaré que el De-
recho comunitario prohibia a los Estados miembros someter a gra-
vamen tributario las cantidades pagadas con cargo a los Presu-
puestos comunitarios, por el Parlamento europeo a sus miembros,
a titulo de indemnizacién por gastos de viaje y estancia, a no ser

(80) STICE 6.10.1970, as. 9/70, Rec. 1970, pag. 839.

(81) STICE 20.5.1976, as. 111/75, Rec. 1976, pags. 665-666.

(82) STJICE 12.5.1964, as. 101/63, Rec. 1964, pags. 381 y sigs.
(83) STJICE 159.1981, as. 208/80, Rec. 1981, pégs. 2.205 y sigs.
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que se estableciese, conforme al Derecho comunitario, que una
parte de aquéllas constituyen remuneracidn.

Si bien es cierto, insistimos, que en estos casos no se trataba
propiamente del control de los actos del Parlamento, también lo
es que en ellos se muestra la importancia que la interpretaciéon
del Tribunal puede tener respecto de la actividad de la Camara
comunitaria y su posible incidencia en el interior de los Estados
miembros.



