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1. PARLAMENTO EUROPEO, PARLAMENTARISMO Y DEMOCRACIA

El analisis dogmatico del Parlamento Europeo debe comenzar encua-
drandose en un analisis del parlamentarismo en el seno de la Unién. Un
marco analitico amplio que considere lo que el parlamentarismo ha aportado
y aporta a los paises miembros desde el punto de vista del principio demo-
cratico y el papel que puede/tiene que desempefar en la nueva Unidn que
esboza el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa.
Esta primera consideracion, estimo, no es en absoluto ociosa, ni responde
a una légica puramente introductoria. Piénsese que los derechos constitu-
cionales europeos’ alientan la idea de que parlamentarismo es igual a de-
mocracia? y sospechan de cualquier forma que se distancie mucho de la

* Profesor Titular de Derecho Constitucional. Universidad de Granada.

' Cfr. C. GREWE y H. RUIZ-FABRI, Droits constitutionnels européens, PUF, Paris, 1995.
2 «En los dos ultimos siglos en Europa el término «democracia» ha sido generalmente
entendido como sinénimo de régimen politico parlamentario. En virtud de ello, los poderes que
los 6rganos nacionales (democraticamente elegidos) pierden inevitablemente en el proceso de
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monista. Puede que estas convicciones se den de bruces con la realidad,
pero forman parte del imaginario juridico politico y, por tanto, ejercen una
papel constructivo fundamental en el disefio -y la critica- de nuevas estruc-
turas de gobierno, como las de la UE. La labor de desvelamiento de la
doctrina pasa en esta ocasién por ensanchar los discursos, o al menos
proporcionar los argumentos para que no se reduzcan a consignas
estereotipadas. La historia constitucional muestra asi que el surgimiento del
parlamentarismo es anterior a la democracia, y que ésta, obviamente, es
compatible con otras formas de gobierno como el presidencialismo o el
semipresidencialismo. Es decir, hay vida después del parlamentarismo y un
eventual alejamiento de su érbita de cualquier organizacion politica no des-
tierra inexorablemente la democracia. Por otra parte, el parlamentarismo no
es un arquetipo perfecto, acabado, que no admite puntos de fuga en su
formulaciéon. De nuevo, de la lectura de la historia se deducen las extraor-
dinarias diferencias entre el inicial parlamentarismo burgués (con su glorifi-
cacion, especialmente en el Reino Unido, de la libertad de palabra como
medio de alcanzar la «verdad» publica) y el actual; entre el parlamentarismo
monista de la Ill Republica francesa y el parlamentarismo racionalizado que
acufa Mirkine-Guetzevitch -demostrando, por cierto, la escasa inocencia del
lenguaje, incluso del juridico, que siempre hace lefia del arbol caido; entre
aquel que ensalza la responsabilidad politica y el que se define a partir de
la responsabilidad politica «difusa»®. Sin embargo, poner de manifiesto es-
tos matices no equivale a decir que el modelo parlamentario sea prescindi-
ble en Europa; implica que su asuncién puede darse bajo diferentes formas
siempre que el principio democratico esté totalmente a salvo. Aqui esta la
clave de cualquier modelo de gobierno y aqui esta el reto del Parlamento
Europeo. Sea o no un Parlamento en un modelo parlamentario, lo que urge
es que sea una Parlamento en una democracia. Desde esta Optica se atis-

integracién supranacional, deben ser recuperados o directamente en el nivel superior —a
través del refuerzo de la posicion del parlamento europeo- o indirectamente en el nivel nacio-
nal a través de un momento mas incisivo de participacién y control de la actividad supranacional
por parte de los Parlamentos nacionales. A la transferencia de competencias a escala
supranacional le sigue la necesidad de «parlamentarizar las nuevas dimensiones del poder»:
de este modo, respeta plenamente la légica de la ingenieria constitucional el refuerzo de la
Asamblea parlamentaria, érgano que, mas que cualquier otro, encarna el ideal democratico».
Cfr. Stefania NINATTI, «La férmula parlamentaria europea. Desde sus origenes hasta el Tra-
tado Constitucional», en M. CARTABIA, B. DE WITTE y P. PEREZ TREMPS (Dirs.) e |.
GOMEZ FERNANDEZ (coord.), Constitucion Europea y Constituciones Nacionales, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2005, p. 95.

3 G. U. RESCIGNO, La responsabilita politica, Giuffre, Milan, 1967, especialmente pags.
122 y ss.
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ban con mas propiedad los problemas, porque en una democracia los par-
lamentos tienen que ser plenamente representativos de la ciudadania* y la
representatividad ha venido siendo articulada, con toda claridad a partir de
la Segunda Guerra Mundial, por mediacién de los partidos politicos que, en
algunos casos (Francia, por ejemplo), sélo tienen como referencia una ciu-
dadania sin estadios intermedios (las regiones). Algo hay de incierto en la
democracia que la UE nos propone, una incertidumbre derivada de la afir-
macién de un parlamentarismo sui generis (con sumas dificultades en lo
tocante a la representatividad de un Pueblo en ciernes) y la postulacion de
una democracia participativa del afectado directamente por las decisiones.
La UE pretende convertirse, desde la cita que encabeza el Tratado, en una
auténtica democracia, en una nueva democracia. A la ciudadania nacional
se le afade la ciudadania europea. A la democracia nacional una europea.

Este trasfondo emerge cuando se considera la importante historia que
la UE tiene en relacién con la institucién parlamentaria, cuando se observan
los topoi que han marcado su evolucién y su desarrollo. Ha sido habitual
hablar del déficit democratico de la UE identificAndolo con un déficit de
Parlamento y efectivamente, los artifices de la construccién europea han
acusado la critica dando cada vez mas poderes a la Camara en relacion con
la funcion legislativa y la funcién de control. Por otra parte, los Parlamentos
estatales no veian clara su posicion en relacion con la definicion politica de
las instituciones comunitarias y también este aspecto ha sido subsanado de
forma importante en el Tratado Constitucional®. Estos argumentos han sido
esgrimidos por la doctrina para, en un veredicto practicamente unanime,
resaltar que el Parlamento Europeo, cuando no la misma institucién parla-
mentaria®, ha sido el gran vencedor’ en esa extrafa carrera que nos ha
conducido hasta el Tratado Constitucional®. Vamos a proceder sistematicamente

4 Todo lo soberana que pueda ser en un Estado constitucional. Cfr. M. KRIELE, Einflihrung
in die Staatlehre. Die geschichtlichen Legitimitatsgrundlagen des demokratischen
Verfassungstaates (1975) (Trad. esp. Introduccion a la Teoria del Estado. Fundamentos his-
téricos de la legitimidad del Estado constitucional democratico, Depalma, Buenos Aires, 1980),
pp. 150-151.

5 Cfr. los Protocolos sobre la funcién de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea
y sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad, respectivamente.

6 O el también llamado parlamentarismo a multiples niveles.

7 Cfr., por todos P. CRAIG, «The Constitutional Treaty: Legislative and Executive Power
in the Emerging Constitutional Order», EUl Working Paper Law, n®. 2004/7.

8 La extrafieza a la que aludo se refiere a que el proceso de elaboraciéon del Tratado
Constitucional no es un proceso constituyente tout court. No obstante, se ha alegado con
justeza que tampoco lo han sido aquellos que dieron lugar a la mayoria de las constituciones
contemporaneas (casos de Alemania, ltalia, Francia o Espafa). A esto, a su vez, habria que
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a intentar traducir qué hay de cierto en ello, en lo que es una contribucién
de conjunto, sintética, que incorpora algunas digresiones que estimo de
interés pero que posterga otras para una investigacion de mas extenso
alcance sobre la institucién y sobre el sistema de gobierno en el seno de la
Unién. Debo también sefalar, en este contexto de observaciones prelimina-
res, que muchos de los preceptos ahora comentados ya existian en las
versiones anteriores de los Tratados, si bien prescindimos de ellos por entender
que el objeto que nos ocupa es interpretar un nuevo cuerpo homogéneo. El
objetivo de analisis es el Tratado y a él nos remitimos.

2. PARLAMENTO EUROPEO, TRATADO CONSTITUCIONAL Y PUEBLO
EUROPEO

Comencemos por el principio (o por una peticion de principio). El Par-
lamento Europeo se inserta en un conjunto organico, el de la UE, marcado
por principios sui generis. Las ventajas y, sobre todo, la inevitabilidad de la
actuacién de estos principios® para hacer posible la construccién comunita-
ria, no deben obstaculizar, sin embargo, la nueva posicion que el Parlamen-
to Europeo debe adquirir en una Europa con Constitucion'®. La nueva Cons-

afadir dos matizaciones. En primer lugar, que si se pueden observar momentos constitucio-
nales en las democracias de nuestra era, definidos como momentos en los que la ciudadania
se implica activamente en la definicion de los nuevos puntos de partida de una sociedad (cfr.
B. ACKERMAN en El didlogo de la politica constitucional, Gedisa, Barcelona, 1999, por lo que
se refiere a la historia constitucional norteamericana). Esto, es de rigor observarlo, no se ha
producido durante la redaccién del Proyecto de Tratado. De otra parte, que la ausencia de
«modelo ideal» de proceso constituyente puede excusarse en los casos antes sefalados por
los imperativos del grave momento histérico que estas constituciones (la alemana, italiana,
francesa o espafola) venian a cerrar. Esto es, la ilimitacion juridica del poder constituyente
no puede operar en situaciones de excepcion en un sentido politico que es la que concurrian
en la Alemania ocupada de después de la guerra y del nazismo. Igualmente, la necesidad de
la democracia en Espafa impedia que arreciara el debate sobre la forma de Estado. Pero el
Tratado Constitucional ha nacido en una situacién envidiable desde el punto de vista de la
estabilidad y de la paz. Un verdadero proceso constituyente era teéricamente posible, aunque
para ello se precise de una auténtica ciudadania activa. La paradoja parece finalmente ser
que la ciudadania se implica cuando no puede asumir todo el poder que querria.

° Sigue siendo muy Util la lectura de obras ya clasicas como la de R. ALONSO GARCIA,
Derecho Comunitario. Sistema Constitucional y Administrativo de la Comunidad Europea, CEURA,
Madrid, 1994 (especialmente, pp. 47-59).

' Es comun mantener que el derecho europeo no puede ser examinado desde las
categorias del derecho constitucional interno. En mi opinidén, con esa sola aseveracién se
resuelve poco porque lo que esta en cuestion es de qué podemos prescindir o en qué medida
se pueden aggiornar los principios que el constitucionalismo ha ido depurando. Estimo que
una posicién plausible pasa por considerar que la supremacia de las normas constitucionales
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titucion Europea es el punto de partida de una realidad diferente (debe serlo
si consideramos materialmente lo que significa una Constitucién: un acuerdo
sobre los principios que vertebran nuestra sociedad y sobre las pautas
democraticas que se deben seguir en su concrecién') en la que el Parla-
mento debe cumplir unas misiones absolutamente capitales. El Parlamento
Europeo tiene la obligacién providencial de establecerse como eje identifi-
cable de la UE. Lo es en todos los modelos preexistentes, desde los
presidencialistas a, y con mucha mas claridad, los parlamentarios. Debemos
volver aqui a la consabida polémica sobre la ausencia de un demos europeo
alegada como coartada por el Tribunal Constitucional aleman en su senten-
cia sobre Maastricht'>. Asumido que no hay un pueblo europeo con carac-
teristicas culturales, étnicas, linglisticas o religiosas comunes'®, el Parla-
mento Europeo puede convertirse en el catalizador de una idea de Pueblo
en las que estas caracteristicas pasen a un segundo plano superadas por

internas pueden caer en la medida en que son encarnaciones concretas de una realidad nada
fantasmagoérica: el constitucionalismo. Las categorias del constitucionalismo, en esta medida,
si que pueden, y deben, servir de pardmetro real para examinar el derecho europeo. Pode-
mos, y debemos, estudiar el sistema de fuentes europeo, la forma de gobierno, el orden
competencial, su entramado orgénico al trasluz de la democracia, la garantia de los derechos
de las minorias, el control del poder, la transparencia y la publicidad, etc. Si la UE es una
construccioén politica, y nadie lo duda ya, este esquema operativo si que es puramente apli-
cable. Cémo sefialan A. LOPEZ PINA e I. GUTIERREZ GUTIERREZ, «el reto consistiria, pues,
en comprender el Derecho comunitario desde la experiencia del Derecho constitucional y
analizar justamente de ese modo los problemas y las tensiones en la formacion del nuevo
Derecho comun». Cfr. Elementos de Derecho Publico, Marcial Pons, Madrid, 2002, p. 17. Por
ello defenderemos en el texto la actualizacion, si es necesaria, de los derechos de la UE por
mediacién del érgano parlamentario y no del jurisdiccional o la emergencia de lo politico como
momento de valoracién de los intereses generales que pueda dar lugar a responsabilidad
politica.

" Méas clara aun resulta esta conclusién si se esta de acuerdo, como yo lo estoy, con P.
CRUZ VILLALON, cuando sefala que la Constitucion es uno de los escasos referentes colec-
tivos en la actualidad. Cfr. P. CRUZ VILLALON, «La Constitucién inédita. La dificultad del
debate constitucional europeo», en La Constitucion inédita. Estudios ante la constitucionalizacion
de Europa. Trotta, Madrid, 2004, p. 17.

2 Recordemos que en la Sentencia de 12 de octubre de 1993 el Tribunal Constitucional
Aleman sefalaba que «el Tratado de la Unién sirve de fundamento a una confederacion de
Estados con vistas a lograr una Unién cada vez mas estrecha de los pueblos de Europa,
organizados en Estados, pero no un Estado cimentado en un pueblo europeo».

13 .M. DIEZ-PICAZO, nos recuerda que la idea griega de demos fue una nueva circuns-
cripcion electoral y administrativa de base puramente geométrica, «que fue implantada en
Atenas por la reforma politica de Clistenes (508 a. C), significativamente para neutralizar la
influencia de la tradicional division de la polis en tribus». Cfr. L. M. DIEZ-PICAZO,
Constitucionalismo de la Union Europea, Civitas, Madrid, 2002, p. 76.
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la voluntad de cada uno de los pueblos integrantes de tener un destino
comun; esto es, considerando el Pueblo no como una herencia (o un las-
tre)'* sino como una voluntad de futuro'. Un nuevo contrato social no tra-
bado por la historia sino por las posibilidades que se le abren. La consecu-
cion de este empefno es, en mi opinion, absolutamente capital porque es
posible comenzar sin un Pueblo entendido en términos tradicionales pero
hay que forjar ese Pueblo sobre las racionales bases que acabamos de
comentar. Asi, el Parlamento europeo debe alcanzar el maximo caracter
representativo para que sus deliberaciones sean el reflejo de las preocupa-
ciones politicas de la ciudadania europea, implicada activamente'® en el
proceso de toma de decisiones. Estamos hablando aqui de la responsabi-
lidad parlamentaria en la creacién y mantenimiento de una opinién publica
europea libre'”; en el Parlamento europeo como lugar de la Politica, como
espacio publico de discusion, deliberaciéon y acuerdo sobre lo comun y la
mejor forma de regir nuestros destinos. Es posible aceptar lo desmedido de
esta pretension en un momento en el que ni las instituciones representativas
ni los partidos politicos de los Estados estan en su mejor momento. ¢ Por
qué exigir semejante capacidad legitimadora del sistema a un nuevo parla-
mento cuando los de los Estados no la alcanzan? Sin duda, la crisis de los
Parlamentos es en los Estados un problema constitucional que debe preocu-
par, sobre todo, ante la eventualidad de una crisis econémica que remueva
los valores. Pero mientras ésta no tenga lugar, en los Estados las institucio-
nes pueden superar el descrédito por el <homogéneo» pueblo que las sus-
tenta; «aunque funcionen mal, son nuestras», podria decirse. Por el contra-
rio, transferir competencias a un entramado organico no iluminado por el

4 Quiza utilizando el potencial de Tucidides y el mundo griego al que nos remite con el
que se abre el Tratado podriamos comenzar abjurando del concepto de Pueblo y sustituirlo
por el de Ciudad, mucho menos patrimonializable. Sobre las posibilidades de la evocacién de
la Hélade, cfr. A. VON BOGDANDY «Constitucion Europea e identidad europea. Potencialida-
des y peligros del Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constituciéon para Europa»,
REDC, n®. 75, p. 33.

5 Ese es el sentido esencial, entiendo, del tercer parrafo del Preambulo: «Convencidos
de que los pueblos de Europa, sin dejar de sentirse orgullosos de su identidad y de su historia
nacional, estan decididos a superar sus antiguas divisiones y, cada vez mas estrechamente
unidos, a forjar un destino comun». Cfr. el analisis muy interesante de A. VON BOGDANDY
«Constitucion Europea e identidad europea», op. cit., pp. 37-38.

16 En el sentido del nuevo republicanismo civico. Cfr. E. GARCIA LOPEZ, «Una propuesta
de relectura del pensamiento politico: John Pocock y el discurso republicano civico», Estudio
Preliminar a J. Pocock, EI Momento maquiavélico. El pensamiento politico florentino y la
tradicion republicana atlantica, Tecnos, Madrid, 2002.

7 Cfr. AAVV, Sfera pubblica e costituzione europea, Carocci, Roma, 2002.
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foco de la opinion publica puede tener la peor de las consecuencias para
cualquier estructura democratica: la ajeneidad™. «No sé qué deciden otros.
No sé quienes son esos otros: terceros Estados, compafias multinaciona-
les, Banco Central Europeo ¢ Por qué defender esto cuando los resultados
no me acompanen?»'°. La preponderancia del papel del Parlamento como
generador de esa nueva opinién publica europea, de ese nuevo ciudadano
europeo, de ese nuevo Pueblo Europeo?®, exige rearticular en consecuencia
la estructura organica de la UE y, en especial, liberarse de lastres como la
oscura participacion de los lobbies en la toma de decisiones. Mal puede un
Parlamento coexistir con instancias en las que se decide sin publicidad
politicas tan definitorias de los intereses de los ciudadanos como la energia,
los transportes o el mercado audiovisual?®'.

Una nueva Europa se gestara, por el contrario, el dia en el que haya
una sesion dedicada a fijar la posicién del Parlamento en relacion, por
ejemplo, con la crisis de Irak (en el marco de las competencias consultivas

8 Salvo que se admita la «peculiar» (sic) teoria de Weiler segun la cual, y tras una
extrapolacion del discurso religioso al politico, se es libre si las vinculaciones no se reciben
como propias sino como ajenas. Merece la pena la cita literal: «Y, con todo, en la Comunidad
sometemos los pueblos europeos a la disciplina constitucional, incluso cuando Europa esta
compuesta de distintos pueblos. Es un significativo ejemplo de tolerancia civica aceptar que
estamos vinculados a preceptos que no han sido articulados por «mi pueblo», sino por una
comunidad compuesta por diversas comunidades politicas: un pueblo, si se prefiere, de «otros».
De esta manera, comprometo mi «autodeterminacién» como expresién de este tipo de tole-
rancia interna —hacia mi mismo— y externa —hacia los demas—. (...) Cuando la aceptacién y
la subordinacién son voluntarias, constituye un acto de verdadera libertad y emancipacion
frente a la arrogancia colectiva y el fetichismo constitucional: una gran expresién de tolerancia
constitucional». Cfr. J. H. H. WEILER, <«El principio de tolerancia constitucional: la dimensién
espiritual de la integracién europea», en F. BALAGUER CALLEJON (coord..), Derecho cons-
titucional y cultura. Estudios en homenaje a Peter Haberle, Tecnos, Madrid, 2004, p.116.

% Entiendo que debe considerarse, al menos parcialmente, superado el modelo de legi-
timacién a partir de resultados que ha operado como mecanismo de actuacion de la UE.
Durante decenios la politica europea ha combinado la legitimacién de origen (en los Estados
miembros) con la eficiencia de los resultados (en la UE). La propia existencia de la Consti-
tucién Europea supone la admisién de que no se puede seguir sin el concepto de poder
constituyente, como quiera que este se defina, emblema de la legitimidad de origen.

20 No existiendo aun un Pueblo europeo si existe en cambio su Defensor, ubicado
profusamente, ademas, dentro de la parte dedicada al Parlamento Europeo. Es interesante
esta figura y su ubicacién en tanto que coloca al Parlamento como referente de la idea de
Pueblo europeo y como referencia en la defensa de sus derechos.

21 Cfr. J. A. ESTEVEZ ARAUJO, «La ciudadania europea en el mundo de la globalizacién»,
en J. R. CAPELLA HERNANDEZ (coord.), Transformaciones del derecho en la mundializacion,
CGPJ, Madrid, 1999, p. 355.
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que ostenta merced al articulo 1-40.8)?2. Una ocasién como ésta, que ha
concitado como pocas en los ultimos anos, la esencia de lo politico (en tanto
que decision mayuscula sobre el bienestar colectivo y el concepto de hom-
bre y de justicia), tendra repercusién mediatica y concluira con una votacién
de la que cabra deducir la posicion comun. Para terceros paises, ésta sera,
en definitiva, la posiciéon de los parlamentarios europeos y, por una deriva-
cion simplificadora, el sentir de un Pueblo europeo que, como no es extrano,
dependera en su alumbramiento del certificado ajeno. En esta hipétesis se
puede ver que trascendencia material y publicidad pueden ser el origen de
una nueva legitimidad para la Camara Europea. Por tanto, un nuevo modelo
constitucional que prescinda del Parlamento como lugar de la discusion de
las alternativas politicas fundamentales esta destinado a ser irreconocible.

3. EL PARLAMENTO EUROPEO EN EL TRATADO POR EL QUE SE ESTA-
BLECE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

3.1. Introducciéon

Habria que comenzar destacando que la definicion, organizacion, fun-
cionamiento y competencias del Parlamento Europeo no estan contenidos
en un Titulo Unico sino que vienen dispersos a lo largo del articulado. Ba-
sicamente hay que referirse al Titulo IV de la Parte | («De las instituciones
de la Union»)2 y al Titulo VI de la Parte lll («Del funcionamiento de la
Unién). Esta fragmentacion plantea algunos problemas ya que, por ejemplo,
induce a entender alguna suerte de relacion jerarquica entre los contenidos
que se incluyen en los preceptos correspondientes. Y es que de forma
practicamente inevitable el intérprete tiende a leer el articulo 1-19 como el
definitorio de la posicion y de las funciones del Parlamento y los 111-330 y
siguientes como su desarrollo. Una vez contrastado su contenido esta forma

22 En general sobre las competencias consultivas del Parlamento Europeo cfr. P. MATEO
MARTIN, «La funcién consultiva del Parlamento Europeo», en E. ALVAREZ CONDE vy V.
GARRIDO MAYOL (dirs.), Comentarios a la Constitucién Europea. Libro I. La Unién Europea.
El derecho de la Unién. Competencias de la Unién. Las Instituciones, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2004, pp. 745-759).

23 Mencionemos a estos efectos que Giscard d’Estaing sefiala que el PE se cita en primer
lugar con el objeto de subrayar la legitimidad democratica del sistema. Cfr. P. A. SAENZ DE
SANTAMARIA, «El sistema institucional en la Constitucién Europea: ;Mas legitimidad, eficacia
y visibilidad?», en E. ALBERTI ROVIRA (Dir.) y E. ROIG MOLES (coord.), El Proyecto de
nueva Constitucion Europea. Balance de los trabajos de la Convencién sobre el futuro de
Europa, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, p. 159.
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de proceder se revela como errénea porque no parece plausible conceder
importancia definitoria a la eleccién por el Parlamento de su Presidente
(Articulo 1-20.4) y, en cambio, relegar a «desarrollo» los preceptos relativos
al estatuto del parlamentario europeo (Articulo 111-330.2)24. El hecho de que
hubiera que clarificar de inmediato el marco institucional de la Unién no
explica suficientemente, a mi juicio, la inclusién en el articulo 1-20 de aspec-
tos «accesorios», como el referido en su apartado 42°.

Por otra parte, el estudio del Parlamento Europeo debe encuadrarse en
el contexto sistematico dibujado por el Titulo VI de la Parte | titulado «De la
vida democratica de la Unién». Es éste un Titulo heterogéneo?® con referen-
cias fundamentales para la definicion de la forma de gobierno europea y la
posicién del Parlamento. En primer lugar, estaria el basamento en la demo-
cracia representativa del funcionamiento de la Unién?” asi como la cualifica-
cion de los parlamentarios europeos como representantes directos de la
ciudadania®. La opcion es, por tanto, clara a favor de uno de los modelos
histéricos de la democracia aunque en el mismo titulo se reconozca algo
que remeda una forma de iniciativa legislativa popular®. La democracia en

24 Aspecto sobre le que incidiremos de inmediato bajo otra éptica.

25 En cambio, los tres primeros apartados si parecen representativos del «contenido
esencial» del Parlamento Europeo.

%6 ; Puede saberse por qué se considera en este contexto necesario la mencién a las
iglesias y a las organizaciones no confesionales como interlocutores estables (articulo 1-52)?
Resulta de interés sefalar que en la contestacion francesa al Tratado que tiene lugar en estos
dias, los opositores socialistas han sefialado que no se respeta el principio de laicidad. Cfr.
Le Monde, 18 de mayo de 2005.

27 Articulo 1-46.1: «El funcionamiento de la Unién se basa en la democracia representa-
tivar.

2 Articulo 1-46.2: «Los ciudadanos estaran directamente representados en la Unién a
través del Parlamento».

29 Articulo 1-47. 4: «Un grupo de al menos un millén de ciudadanos de la Unién, que sean
nacionales de un ndmero significativo de Estados miembros, podra tomar la iniciativa de
invitar a la Comisién, en el marco de sus atribuciones, a que presente una propuesta adecua-
da sobre cuestiones que estos ciudadanos estimen que requiere un acto juridico de la Unién
para los fines de aplicacién de la Constitucién. La ley europea establecera las disposiciones
relativas a los procedimientos y condiciones necesarios para la presentacion de esta iniciativa
ciudadana, incluido el niumero minimo de Estados miembros de los que deben proceder los
ciudadanos que la presenten». Lo interesante de esta capacidad, incluida en el ultimo suspiro
(como ha sefialado A. LAMASSOURE) es que puede incitar una «movilizacién transnacional»
(en palabras de P. MAGNETTE), esto es, una visibilizaciéon del Pueblo Europeo. Las citas de
LAMASSOURE y MAGNETTE, se contienen en O. BEAUD, S. STRUDEL, «Démocratie,
fédéralisme et constitution» en L’Europe en voie de Constitution. Pour un bilan critique des
travaux de la Convention (O. BEAUD, A. LECHEVALIER, I. PERNICE y S. STRUDEL, dirs.),
Bruylant, Bruselas, 2004, p. 21. Una forma adicional de intervencion directa del ciudadano es
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la Unién es representativa y el circuito se inicia en el Parlamento. Democra-
cia representativa y parlamentaria®’, base por tanto de una Union, que tam-
bién reconoce, como veremos, la que llama «democracia participativa»®'.

3.2. La representatividad del Parlamento Europeo

En lo que se refiere a su posicion constitucional, el Parlamento Europeo
es definido como un 6rgano representativo (articulo 1-20. 22): «EI Parlamen-
to Europeo estara compuesto por representantes de ciudadanos de la Uniéon».
Esto es: es un érgano representativo en el modelo de democracia represen-
tativa (articulo 1-46) y participativa (articulo 1-47) que la nueva Unién reco-
noce. Es importante destacar que la representacion se afirma respecto de
los ciudadanos de la Union y no de los «pueblos», como en el antiguo
articulo 189 Tratado Constitucional, y que la opcién elegida es una asam-
blea unicameral. No se ha acogido finalmente la posibilidad de un Senado,
considerando que una suerte de bicameralismo suficiente es el que supone
dividir el poder entre el Consejo y el Parlamento.

Ahora bien, la representatividad, como relacién entre representantes y
representados, es un criterio tendencial que se satisfara en la medida en
que otras condiciones estructurales concurran. Asi hay que manifestar que
debiera ser homogénea en el seno del mismo 6rgano, homogeneidad que
no se advierte cuando los procedimientos y los sistemas electorales, como
ocurre en la actualidad, divergen entre los diferentes Estados miembros. El
Tratado Constitucional no ha superado este importante escollo ya que no
alcanza sino a decir en el articulo 111-330.2: «Una ley o ley marco europea
del Consejo establecera las medidas necesarias para hacer posible la elec-
cion de los diputados al Parlamento Europeo por sufragio universal directo
segun un procedimiento uniforme en todos los Estados miembros o de acuerdo
con principios comunes a todos los Estados miembros.

la prevista en el articulo 111-334: «De conformidad con la letra d) del apartado 2 del articulo
I-10, cualquier ciudadano de la Unién, asi como cualquier persona fisica o juridica que resida
o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendra derecho a presentar al Parlamento
Europeo, individualmente o asociado con otras personas, una peticion sobre un asunto propio
de los ambitos de actuacién de la Unién que le afecte directamente».

30 Aunque la figura de los Presidentes (del Consejo, de la Comision, o el mismo Ministro
de Asuntos Exteriores) puede hacer derivar el modelo en el futuro hacia el presidencialismo
como via mas expeditiva para simbolizar una unidad politica.

31 Aunque sobre esto volveremos mas adelante, resulta curiosa la contraposiciéon entre
democracia representativa y la participativa ya que siempre habiamos entendido que demo-
cracia era igual a participacién y que ésta podia articularse directamente o a través de repre-
sentantes.
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El Consejo se pronunciard por unanimidad, por iniciativa del Parlamento
Europeo y previa aprobacion de éste, que se pronunciara por mayoria de los
miembros que lo componen. Dicha ley o ley marco entrara en vigor una vez
que haya sido aprobada por los Estados miembros de conformidad con sus
respectivas normas constitucionales»®.

Asi pues, seguimos en la misma imposibilidad de lograr un procedimien-
to electoral uniforme denunciada desde el Informe Patjin®, lo que conduce
a que las elecciones al Parlamento Europeo se celebren en cada Estado
miembro aplicando el sistema electoral que rige sus elecciones legislativas
internas. No obstante, hay un marco minimo, fijado por el Acta relativa a la
eleccion de los representantes en el Parlamento Europeo por sufragio uni-
versal directo, aneja a la Decision del Consejo 76/787, y por las modifica-
ciones a ella introducidas por las Decisiones del Consejo de 25 de junio y
de 23 de septiembre de 2002 con el objeto, basicamente, de prescribir la
proporcionalidad®. Pero las circunscripciones electorales siguen variando y
con ellas la calidad representativa del parlamentario, el vinculo que le une
con sus electores. La misma Comisién Europea viene llamando la atencién
sobre el particular y su postura es plenamente secundable cuando afirma:
«la Union saldria muy beneficiada si un numero de diputados europeos
fueran elegidos de listas europeas presentadas al electorado europeo en
toda la Union. En este caso, los ciudadanos deberian expresar dos sufra-
gios: uno a titulo nacional y otro para los candidatos incluidos en estas listas
transnacionales. Esta forma de organizacién de las elecciones europeas
contribuira a afianzar la democracia a escala europea»®®. Seria efectivamen-
te un modo de lanzar una dindmica politica plenamente europea que un
candidato se presentase en una lista transnacional porque el votante lo
elegiria bien en funcion del partido que lo incluyera (partido politico de
dimensién europea) bien por su capacidad de representarle como europeo.
En cualquiera de los dos casos las elecciones al Parlamento Europeo se
liberarian un tanto del «estigma» nacional.

%2 En el articulo 1-20.3 se establece: «Los diputados al Parlamento Europeo seran ele-
gidos por sufragio universal directo, libre y secreto, para un mandato de cinco afos».

3 C. PAUNER CHULVI, «La eleccion de los representantes al Parlamento Europeo en la
Constitucién Europea», en E. ALVAREZ CONDE y V. GARRIDO MAYOL (dirs.), Comentarios
a la Constitucion Europea. Libro I. La Union Europea. El derecho de la Union. Competencias
de la Unién. Las Instituciones, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004

3 Una sintesis interesante de la lucha por el «procedimiento uniforme» puede verse en
P. MANIN, Droit constitutionnel de I"'Union Européenne, Pedone, Paris, 2002, pp. 279-282.

% Comunicacién de la Comisién sobre la arquitectura institucional, Para la Unién Euro-
pea. Paz, Libertad, Solidaridad, COM (2002) 728 final, Bruselas, 4.12.2002, p. 16.
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Por lo que se refiere al numero de escanos (cuestién, como se sabe,
vinculada a la mayoria cualificada en el seno del Consejo) el articulo 1-20.2
sefala: «(...) Su numero (de miembros del Parlamento) no excedera de
setecientos cincuenta. La representacién de los ciudadanos sera
decrecientemente proporcional, con un minimo de seis diputados por Estado
miembro. No se asignara a ningun Estado miembro mas de noventa y seis
escanos.

El Consejo Europeo adoptara por unanimidad, a iniciativa del Parlamen-
to Europeo y con su aprobacién, una decision europea por la que se fije la
composicion del Parlamento Europeo conforme a los principios a que se
refiere el primer parrafo».

Hay dos elementos claves en relacion con la representatividad en este
articulo. El primero es la dificultad de concederle una operatividad real a un
organo tan numeroso®. El segundo, y mas importante, es la consagracion
constitucional de la llamada proporcionalidad regresiva que conlleva una
importante sobrerrepresentacion de los ciudadanos de los Estados menos
poblados®.

Otra cuestion indiscutiblemente relacionada con la representatividad
del érgano es la de la abstencion. El Tratado Constitucional no se refiere a
ella, como no lo hace ningun texto normativo (salvo en la forma de obligar
al voto), pero no podemos olvidar la trascendencia capital de este fendmeno
en una construccion politica incipiente.

Asimismo se ha de sefalar que no aparece configuracion alguna del
mandato del representante. Mas claramente, en el Tratado no hay referencia
alguna al mandato representativo o, como en nuestro texto constitucional, a
la prohibiciéon del mandato imperativo®. Resulta llamativo, al menos para

% Cfr. M. MARTINEZ CUADRADO, «La evolucién de la Unién y un nuevo enfoque sobre
el equilibrio interinstitucional después de Bruselas 2003 (Consideraciones sobre el proceso
decisorio en el tridngulo institucional y en el procedimiento de revision del Tratado constitu-
cional. Algunas propuestas referidas a la adopcién de la circunscripciéon europea uninominal
y los votos en el Consejo»), ReDCE, num. 1.

37 Cfr. también sobre este particular las propuestas de M. MARTINEZ CUADRADO, op.
cit.

% En el llamado Proyecto Penélope de 4 de diciembre de 2002 (Contribucién a un
Anteproyecto de Constitucién para Europa elaborado a peticién del Presidente de la Comisién
Europea Sr. Prodi y de acuerdo con los Comisarios Barnier y Vitorino) se contaba un articulo
39 que, con el rétulo Independencia de los diputados, sefalaba: «El voto de los diputados
europeos sera individual y personal. No podran estar sujetos a instrucciones ni recibir man-
dato imperativo alguno». Cfr. J. ALGUACIL GONZALEZ-AURIOLES, La elaboracion del Trata-
do por el que se establece una Constitucién para Europa, CEPC, Madrid, 2005, p. 272.

68 ReDCE, n? 3, Enero-Junio de 2005, 57-85



El Parlamento europeo

quien esto escribe, que haya que esperar al Reglamento del Parlamento
Europeo para encontrar la previsién de que los parlamentarios se agruparan
por opciones politicas y no por nacionalidades® ya que resulta un elemento
de primera magnitud si se quiere hablar de «politica europea». Es posible
que el texto haya querido orillar uno de los problemas que aquejan a las
constituciones democraticas nacionales: mantener una concepcién del man-
dato tributaria de los albores del régimen representativo y muy alejada del
papel que los partidos tienen en la conformacién de la realidad de los 6rga-
nos representativos. Este argumento podria valer como explicacion, pero no
como excusa si consideramos los saltos adelante que se les deben exigir a
los textos animados por el concepto racional-normativo de Constitucién. Si
no abandonar la teoria tradicional de la representacion, el texto podria haber
ofrecido otro tipo de indicios cémo apoyar mas decididamente la relevancia
constitucional de los partidos politicos*® o, incluso, con mas ambigiiedad,
mencionar siquiera a los Grupos parlamentarios a nivel europeo. Quiza sea,
entonces, el momento de plantearse si la vida democratica de la Unién va
a carecer de «capitanes» que representen una vision politica (esto es de la
polis) y la representacion va a surgir, al final de un proceso de interlocucién
complejo, plural, que es lo que parece auspiciar el Capitulo sobre la vida
democratica de la Unién al incluir con sustancia sujetos tan dispares como
los partidos o las confesiones religiosas.

%% Sefala el articulo 29.2 del Reglamento: «Todo grupo politico debera estar integrado por
diputados elegidos en el menos una quinta parte de los Estados miembros. El nimero minimo
de diputados necesario para constituir un grupo politico sera de diecinueve».

40 Los partidos politicos europeos aparecen mencionados con poca conviccién, podria-
mos decir, en el articulo 1-46.4 y en el 11I-331. En el primero se establece: «Los partidos
politicos de dimensién europea contribuiran a formar la conciencia politica europea y a expre-
sar la volunta de los ciudadanos de la Unién». En el segundo no se opta por la reiteracion,
tan apreciada para otros aspectos, y con laconismo expresa: «La ley europea regulara el
Estatuto de los partidos politicos de dimension europea a que se refiere el apartado 4 del
articulo 1-46, y en particular las normas relativas a su financiaciéon». El Titulo sobre la vida
democratica de la Unién revela bien que en esta «vida» los partidos no deben aspirar a ser
«instrumento fundamental para la participacion politica» (tenor literal de nuestro articulo 6)
sino que deben competir sin apenas distingos legitimatorios con quienes defienden intereses
particulares, sectoriales, religiosos o filos6ficos (piénsese que estos ultimos, a los que el
Tratado Constitucional protege con un «reconociendo su identidad y su aportacion especifica,
la Unién mantendra un dialogo abierto, transparente y regular con dichas iglesias y organiza-
ciones», articulo 1-52.3, merecen un articulo aparte, o que no es el caso de los partidos
politicos). En definitiva, el modelo de democracia que aqui se dibuja es una amalgama de la
que se llama «democracia representativa» y la «participativa» que apuesta mas por la segun-
da (lo que no es sino constitucionalizar el modus operandi tradicional de la Unién). Cfr. S.
NINATTI, «La férmula parlamentaria europea. Desde sus origenes hasta el Tratado Constitu-
cional», op. cit. pp. 99-102.
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3.3. La autonomia parlamentaria

Plantea algunos problemas la definicion del Parlamento Europeo como
un 6rgano autébnomo. La autonomia parlamentaria es considerada en las
tradiciones nacionales como una autonomia reglamentaria, presupuestaria,
de personal y de gobierno interno. Lo que establece el Tratado Constitucio-
nal cuesta de reconocer. Sorprende asi que el Tratado disocie el Estatuto
del Diputado y las «condiciones generales del ejercicio de las funciones del
Diputado» (sic) del resto de las cuestiones que integrarian (sin ser especi-
ficadas) el Reglamento Interno del Parlamento. En efecto, mientras el arti-
culo 111-330.3 sefala: «Una ley europea del Parlamento Europeo regulara el
Estatuto y las condiciones generales del ejercicio de las funciones de los
diputados. El Parlamento Europeo se pronunciara por propia iniciativa, pre-
vio dictamen de la Comisién y previa aprobacion del Consejo. El Consejo se
pronunciara por unanimidad sobre toda norma o condicion relativa al régi-
men fiscal de los diputados o de los antiguos diputados»; el 111-339, en su
primer parrafo, advierte que «El Parlamento Europeo aprobard su propio
Reglamento Interno por mayoria de los miembros que lo componen». Real-
mente el largo camino que lleva tras de si la autonomia parlamentaria como
concepto bien acufiado se ve alterado por estas disposiciones. Porque el
nacleo de la autonomia en cuanto instrumento al servicio del eficaz desem-
peno de las funciones parlamentarias ha estado siempre constituido por el
estatus del representante. Colocar éste (colocar, por ejemplo, la inviolabili-
dad parlamentaria) fuera del reglamento*' supone subvertir esta regla, tanto
mas cuanto que esta traslacién se hace a favor de una fuente, la ley euro-
pea, en la que se hace concurrir un dictamen previo de la Comisién y la

41 Es en el Protocolo sobre los privilegios e inmunidades de la Unién Europea (en el que
también se incluyen referencias al estatuto de los funcionarios de la Unién, sin reparar en la
distancia conceptual que los separa de los representantes politicos) donde se contienen las
reglas generales de las prerrogativas de los parlamentarios europeos. Asi se ha de senalar
que se reconoce a los representantes europeos plena libertad de movimientos para asistir a
las sesiones del Parlamento o para regresar de ellas. Igualmente se establece (articulo 8) que
«los diputados al Parlamento Europeo no podran ser buscados, detenidos ni procesados por
las opiniones o los votos por ellos emitidos en el ejercicio de sus funciones». A este respecto
debe decirse que la regulacién de la inviolabilidad no parece poner a salvo la opinién parla-
mentaria de la responsabilidad administrativa. Por lo demas el estatus varia dependiendo del
lugar en el que se encuentren los parlamentarios. Si estan en su Estado, su estatus se asimila
al de los diputados nacionales. Si no lo estan, la inmunidad se reduce a la prohibicién de ser
detenidos o procesados. Debe destacarse que «la inmunidad no puede invocarse en caso de
flagrante delito ni podra obstar al derecho del Parlamento Europeo a retirarsela a uno de sus
diputados» (articulo 9 del citado Protocolo).
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aprobacién del Consejo. No se acierta a saber qué sentido tiene hacer
intervenir en los elementos definitorios de la funcién del diputado europeo
a la Comisidn, 6rgano potencialmente sometido a su control. La autonomia
parlamentaria ha sufrido, en definitiva, un fuerte varapalo y con ella, la
propia posicion constitucional de la Camara. No se trata de reivindicar aqui
los interna corporis en su acepcién mas vetusta pero si de reclamar el
tratamiento congruente de una cuestion que ha constituido un baluarte his-
térico de la posicién del Parlamento. Acaso estima el Tratado que el Par-
lamento y sus miembros ya no necesitan proteccion? Si es asi, la realidad
deviene irreconocible. Seguramente en cuestion de apariencia tan baladi
puede advertirse como el modelo de gobierno europeo se separa de todo lo
conocido. No es ya que el poder ejecutivo sea compartido sino que se
sanciona que el Parlamento se integra en una red de relaciones de poder
de las que no puede escapar. ¢ Para qué darle una proteccién formal cuando
materialmente no puede gozar de ella? Pero, de qué Parlamento hablamos
que no puede determinar auténomamente las consecuencias de lo dicho en
el ejercicio de las funciones parlamentaria? ;Cudles seran las reglas del
debate si en ellas ha intervenido la Comision? Una nube de incertidumbre
planea sobre toda la cuestion, y es nodal.

3.4. La publicidad

La idea de publicidad y de transparencia es una constante en la Unién
Europea desde que en la Declaracién de Laeken se lanzara el 6rdago «Mas
democracia, transparencia y eficiencia en la Union Europea»*. Este deseo

42 Recordemos, con Haberle, como la publicidad ha sido sefia de identidad de los mo-
vimientos politicos de signo emancipatorio. Cfr. P. HABERLE: «El principio de publicidad
(Offentlichkeit) es gracias a 1789 elemento, incluso medio, del Estado constitucional. «Desde
las codificaciones de la Constitucién revolucionaria francesa, las funciones politicas de la
publicidad llegan a ser inmediatamente consignas que se extienden por Europa». R. Smend
recordd la estrofa satirica que corria por tierras alemanas en los dias de la Revolucién:

La consigna que todos vocean,

delante de la cual se inclinan

incluso las cabezas del pueblo con solemnes pelucas,
reza -atentos, jescuchad!-:

Publicidad...!».

Cfr. P. HABERLE, 1789 als Teil der Geschichte, Gegenwart und Zukunft des

Verfassungsstaates (1998) (Trad. esp. Libertad, igualdad, fraternidad. 1789 como historia,
actualidad y futuro del Estado constitucional, Trotta, Barcelona, 1998, pag. 78.)
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ha sido, al menos formalmente, consumado en el Tratado en el que la
publicidad y la transparencia aparecen en muy numerosas ocasiones*® co-
rroborando que se asume la teoria de la vinculacién absoluta de estos
principios con la democracia y con uno de sus conceptos originarios, la
opinién publica**. Es muy relevante a estos efectos el articulo 1-24.6 que
establece: «El Consejo se reunira en publico cuando delibere y vote sobre
un proyecto de acto legislativo. Con este fin, cada sesion del Consejo se
dividira en dos partes, dedicadas retrospectivamente a las deliberaciones
sobre los actos legislativos de la Unidén y a las actividades no legislativas».
Con él se da un paso muy firme hacia la imbricacion de los principios
constitucionales y los de la UE. Porque si hay asumido un concepto de ley
en los ordenamiento internos (mas alla incluso de su caracter formal o
material) es el de la representatividad del 6rgano que interviene en su ela-
boracién y el caracter transaccional, pacticio y publico de su procedimien-
to*. La discusion sobre la ley es publica como base de su legitimidad“e,
como justificacién, incluso, y segin mantendré mas adelante, de los privile-
gios procesales en su enjuiciamiento. Asimismo, en el articulo 1-22. 2 d)
obliga al Presidente del Consejo Europeo a que al término de cada reunién
del Consejo se presente un informe al Parlamento Europeo. Por lo que se
refiere especificamente a la publicidad parlamentaria la clave estriba en el

4 Sin ser exhaustivos en los articulos 1-24.6, 1-46.3, 1-50.2, 111-339, 111-399.2.

44 La publicidad es uno de los absolutos definitorios del parlamentarismo mas clasico, un
principio que bebia directamente de las piedras angulares de la cosmogonia liberal-burguesa,
como la separacion Estado-sociedad y el concepto de opinién publica.

Sobre esta cuestién, las muy sugerentes paginas de P. DE VEGA en «Comentarios al
articulo 80», en Comentarios a las Leyes Politicas, T.VI, (dir. O. ALZAGA), EDERSA, 1989, y
desde luego las referencias bibliograficas que alli se encuentran, destacando, el ya clasico
ensayo de J. HABERMAS, Strukturwandel der Offentlichkeit Untersuchungen zu einer Kategorie
der burgerlichen Gesellschaft, (1962) (trad. esp. Historia y critica de la Opiniéon Publica, Gus-
tavo Gili, México, 1986)

4 Cfr. F. BALAGUER CALLEJON, Fuentes del derecho. Il. Ordenamiento general del
Estado y Ordenamientos autonémicos, Tecnos, Madrid, 1992, p. 105.

4 De ahi también la importancia del cumplimiento del articulo 111-399.2, que dice: «El
Parlamento Europeo y el Consejo velaran porque se hagan publicos los documentos relativos
a los procedimientos legislativos en las condiciones establecidas por la ley europea contem-
plada en el apartado 3 del articulo I-50». No hubiera sido desde luego un exceso que en esta
l6gica y con el objeto de menguar a los criticos que definen Europa como «la de los merca-
deres» se hubiera incluido como preceptiva la practica alemana al respecto en la que los
Grupos Parlamentarios han de ser expresamente informados cuando un proyecto de ley ha
sido consultado a las organizaciones de intereses. Cfr. E. DENNINGER, «EIl procedimiento
legislativo en la Republica Federal de Alemania», REDC, num. 16, pag. 30.
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articulo 1-50.2, situado en el Titulo acerca de la vida democratica de la
Unidn: «Las sesiones del Parlamento Europeo seran publicas, asi como las
del Consejo en las que éste delibere y vote sobre un proyecto de acto
legislativo». La largueza con la que se concibe la publicidad en el seno del
Parlamento es llamativa puesto que ni se considera excepcién alguna ni se
distingue entre Pleno y articulaciones organicas*’. Debemos entender, no
obstante, que queda a resguardo de su Reglamento Interno precisar el
régimen de publicidad, especialmente en sus articulaciones organicas*. Ya
en la Parte lll se contienen otras dos manifestaciones tradicionales de la
publicidad parlamentaria, el articulo 111-337.3 y el 111-339. En el primero de
ellos se advierte: «El Parlamento Europeo debatira en sesién publica el
informe general anual que le presentara la Comisién». El segundo sefala:
«Los actos del Parlamento Europeo se publicaran en la forma prevista por
la Constitucién y por su Reglamento Interno». Al debate sobre el Informe de
la Comision le deberia corresponder el honor de erigirse en un momento
politico algido.

3.5. Parlamento europeo y direccién de la politica

Claramente sefala el Tratado Constitucional que el Parlamento europeo
no dirige la politica*, si bien esta observacién requiere ser matizada. En
primer lugar, por el importante grado de imprecisién que tiene la expresién.
Asi, si la entendemos como determinacién de los impulsos politicos funda-
mentales en una estructura juridico-politica, no se puede soslayar que el
Parlamento ha desempefnado histéricamente un importante papel en la de-

47 Contrariamente a lo que establece, por ejemplo, el articulo Articulo 80 CE: «Las
sesiones plenarias de las Camaras seran publicas, salvo acuerdo en contrario de cada Ca-
mara, adoptado por mayoria absoluta o con arreglo al Reglamento».

48 Vease, sin mas la necesidad de concrecion en lo que se refiere a las Comisiones de
Investigacion.

4 Es el articulo 1-21.1 el que se acerca mas a ubicar en el seno de un 6rgano de
direccién politica de la UE: «EI Consejo Europeo dara a la Unién los impulsos necesarios para
su desarrollo y definira sus orientaciones y prioridades politicas generales. No ejercera funcién
legislativa alguna». Doctrinalmente sefiala P. RIDOLA: «Y se trata (la UE), de un sistema de
checks and balances que, mientras valoriza el papel del parlamento como colegislador euro-
peo y titular de relevantes funciones de control, sacrifica la aptitud de éste para ser participe
en la formacién de la direcciéon politica». Cfr. en este mismo numero, P. RIDOLA, «La
parlamentarizacién de las estructuras institucionales de la Unién Europea entre democracia
representativa y democracia participativa».
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finicion del «Norte» Europeo®®. De él, concretamente y entre otras iniciati-
vas, partié el Proyecto Spinelli®'.

En segundo lugar, debemos considerar que en el Tratado estan los
mimbres de una nueva posicion de los érganos representativos, de los Estados
y de los ciudadanos, que altera la relacién sobre todo con el Tribunal de
Justicia. Efectivamente, a partir de ahora la UE, como estructura, debe
comenzar a definir sus politicas, a desarrollar sus derechos, teniendo como
elemento organico preferente al Parlamento Europeo. Ello quiere decir que
deberia producirse una progresiva correccion de la tendencia comprobada
de que el Tribunal de Justicia sea el genuino actor en materia de configu-
racion de derechos®2. Es manifiestamente ilusorio confiar en un Tribunal de
Justicia reducido a legislador negativo (por utilizar la terminologia clasica).
Seguramente tampoco seria util concebirlo en esos términos (dadas las
relaciones intrinsecamente conflictuales que mantiene con los Estados en
salvaguardia del Derecho comunitario®?®), pero si que debemos reafirmar que
una nueva Europa debe considerarse no tanto como un proceso (porque la
idea de proceso tiene serias deficiencias de legitimidad desde el punto de
vista democratico; la idea de proceso es bastante incompatible, por ejemplo,
con la idea de democracia constitucional dual que preconiza Ackerman®* ya
que en el proceso tal y como ha sido entendido en el seno de la UE, el
ciudadano no aparece como un ser politicamente activo capaz de tomar
iniciativas que traduzcan una cosmovisién®) sino como una estructura orien-
tada hacia unos fines constitucionalmente fijados y desarrollados por el 6rgano
mas representativo mediante los principios procedimentales santo y sefia de
la democracia de nuestros dias: publicidad, debate, regla de la mayoria y
respeto de los derechos de las minorias. En definitiva, la UE tras el Tratado
Constitucional debe contar entre sus actores configuradores al Parlamento

%0 Por otra parte es oportuna la observacion de Mario CHITI segun la cual todos los
érganos toman parte en la funcion de direccién politica comunitaria, como ocurre en el ambito
estatal. Cfr. M. CHITI, Derecho administrativo europeo, Civitas, Madrid, 2002, p. 144.

5 Cfr. F. ALDECOA LUZARRAGA, La integracion europea. Andlisis histérico-institucional
con textos y documentos. Il Génesis y desarrollo de la Uniéon Europea, Tecnos, Madrid, 2002,
pp. 59-87.

52 Gfr. F. BALAGUER CALLEJON, «Niveles y técnicas internacionales e internas de
realizacion de los derechos en Europa. Una perspectiva constitucional», ReDCE, n® 1.

% Cfr. J. H. H. WEILER, «Viaje a lo desconocido: Pasado y futuro del Tribunal de Justicia
en el campo de la integracién politica», en Europa, fin de siglo, CEC, Madrid, 1995, pp. 129-
166.

5 En El diadlogo de la politica constitucional, op. cit., passim

% Palabra en radical y significativo desuso.
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Europeo, debiendo advertirse una cierta retirada del Tribunal de Justicia, en
su capacidad de definicion activa.

3.6. El Parlamento Europeo como érgano colegislador

El articulo 1-20 sefiala: «El Parlamento Europeo ejercera conjuntamente
con el Consejo la funcién legislativa y la funcién presupuestaria». Asi pues,
el Parlamento Europeo pasa a definirse de inmediato como un dérgano
colegislador, (esto es, corresponsable de la decisidon que se adopte) en el
nuevo sistema de fuentes que el Tratado disefa. Las lineas que siguen se
van a limitar a poner de manifiesto ciertas apreciaciones que estimo de
especial relevancia sobre la intervencion parlamentaria sobre la ley.

En primer lugar, es muy loable la extension de la codecisién®” que ha
alcanzado materias tan relevantes como agricultura y pesca®, cohesién
econdmica, social y territorial® y politicas sobre controles en las fronteras,
asilo e inmigracion®®. El sometimiento de estos ambitos al procedimiento
legislativo ordinario® hace entrar de lleno la Iégica democratica junto con los
intereses de los Estados. Por otra parte el disefio del reglamento europeo
delegado otorga, en coherencia con todo el modelo, la capacidad de revocar
la delegacién al Parlamento Europeo o de formular objeciones que impidan
su entrada en vigor®.

Sin embargo, resulta criticable que la iniciativa legislativa continte sien-
do monopolio de la Comisién®. Si bien la salvaguarda de la construccion

% Se reitera el articulo teniendo como sujeto ahora al Consejo en el articulo 1-23.1.

57 Sobre el funcionamiento y la evolucién de la codecisién son muy interesantes las
observaciones de A. VON BOGDANDY, J. BAST y F. ARNDT, «Tipologia de los actos en el
derecho de la Unién Europea. Analisis empirico y estructuras dogmaticas en una presunta
jungla», REP, n. 123, pp. 52-54.

% Articulo I11-231.2.

5 Articulo 111-223.1.

80 Articulo I11-265.2.

51 Articulo I11-396.

62 Articulo 1-36.2

8 Cfr. el articulo 1-26.2: «Los actos legislativos de la Unién sélo podran adoptarse a
propuesta de la Comision excepto cuando la Constituciéon disponga otra cosa. Los demas
actos se adoptaran a propuesta de la Comisién cuando asi lo establezca la Constitucién». Se
abren, no obstante, posibilidades importantes a tenor del articulo 111-332 segin el cual: «Por
decision de la mayoria de los miembros que lo componen, el Parlamento Europeo podra
solicitar a la Comisiéon que presente las propuestas oportunas sobre cualquier asunto que a
juicio de aquel requiera la elaboracién de un acto de la Unién para aplicar la Constitucion. Si
la Comisién no presenta ninguna propuesta, comunicara sus razones al Parlamento Europeo».
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comunitaria obliga a erigir una Comision fuerte en la defensa de los intere-
ses de la UE, no se deberian haber soslayado las posibilidades de sumar
al Parlamento a esta tarea. Poder iniciar el procedimiento legislativo equiva-
le al reconocimiento de la capacidad para formular propuestas.

En otro sentido habria que sefialar que la intervencion del Parlamento
en la gestacion de la ley europea deberia marcar ciertas pautas en relacién
con su enjuiciamiento jurisdiccional. Esto es, es sabido que al Tribunal de
Justicia le corresponde juzgar la constitucionalidad de las leyes y de los
reglamentos europeos®, contrariamente a lo que ocurre, por ejemplo, en
nuestro modelo en el que uno de los «privilegios» de la ley consiste en su
control por un érgano distinto del que controla la potestad reglamentaria.
Ahora bien, la proyeccion del principio democratico en la teoria de las fuen-
tes nos deberia conducir a postular criterio interpretativos desiguales en el
enjuiciamiento por el Tribunal de Justicia de leyes y reglamentos. En con-
creto vengo a postular la necesidad de una suerte de principio de presun-
cion de constitucionalidad de la ley europea del que se derivaria que sélo
resultase excluida del ordenamiento aquella ley que no admitiera una inter-
pretacién casable con el texto constitucional. Su razén de ser se encontraria
en la misma cualidad representativa, publica y transaccional del Parlamento
europeo, corresponsable de la ley. Al no reunir tales cualidades el reglamen-
to europeo no deberia ser considerado con la misma magnanimidad.

3.7. El Parlamento Europeo como érgano de control

En directa relacién con lo anterior aparece la configuracién del PE como
un o6rgano de control politico. Asi se considera en el articulo 1-20.1 y se
desarrolla en diferentes preceptos del Tratado Constitucional. El articulo I-
20.1 especifica: «El Parlamento Europeo ejercera conjuntamente con el Consejo
la funcion legislativa y la funcién presupuestaria. Ejercera funciones de control
politico y consultivas, en las condiciones establecidas en la Constitucion.
Elegira al Presidente de la Comisién». Asi se asumen una de las sefnas de
identidad de los Estados constitucionales y, al radicarlo en el Parlamento, de

Hay que poner de manifiesto que en el seno de los trabajos de la Convencién se presenté una
enmienda con el objeto de atribuir al Parlamento Europeo la iniciativa legislativa, enmienda
que, como sabemos, no llegd a puerto alguno. Cfr. M. SOUTO GALAN, «Funcién legislativa
del Parlamento Europeo», en E. ALVAREZ CONDE y V. GARRIDO MAYOL (dirs.), Comenta-
rios a la Constitucién Europea. Libro I. La Unién Europea. El derecho de la Unién. Compe-
tencias de la Union. Las Instituciones, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, p. 716.

64 Articulo 111-365.1.
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los Estados constitucionales de raigambre parlamentaria. De otro lado, de-
bemos observar cudles son los procedimientos efectivos de control, y debe-
mos distinguir los que no suponen exigencia de responsabilidad y los que
si la entrahan, especialmente el nombramiento de la Comisién. Es aqui
donde enlazamos directamente con lo anterior porque es esforzado negar
que quien interviene sustantivamente en el nombramiento del Presidente y
de los Comisarios, quien da lugar a un debate tan importante como el que
tuvo lugar con el candidato Buttiglione no marca las directrices politicas
fundamentales en la UE. Con méas detenimiento tenemos que resaltar aqui
que finalmente el Parlamento Europeo se ha convertido en un vector defi-
nitorio del nombramiento de la Comision, momento que se acompasa por
vez primera a las elecciones al Parlamento Europeo en el articulo 1-27: «1.
Teniendo en cuenta el resultado de las elecciones al Parlamento Europeo y
tras mantener las consultas apropiadas, el Consejo Europeo propondra al
Parlamento Europeo, por mayoria cualificada, un candidato al cargo de
Presidente de la Comisién. El Parlamento Europeo elegira al candidato por
mayoria de los miembros que lo componen. Si el candidato no obtiene la
mayoria necesaria, el Consejo Europeo propondra en el plazo de un mes,
por mayoria cualificada, un nuevo candidato, que sera elegido por el Parla-
mento Europeo por el mismo procedimiento.

2. El Consejo, de comun acuerdo con el Presidente electo, adoptara la
lista de las demas personalidades que se proponga nombrar miembros de
la Comisién. Estas seran seleccionadas, a partir de las propuestas presen-
tadas por los Estados miembros, de acuerdo con los criterios enunciados en
el apartado 4 y en el segundo parrafo del apartado 6 del articulo I-26.

El Presidente, el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién y los demas
miembros de la Comisién se someteran colegiadamente al voto de aproba-
cion del Parlamento Europeo. Sobre la base de dicha aprobacién, la Comi-
sion sera nombrada por el Consejo Europeo, por mayoria cualificada».

De este articulo resulta una indiscutible politizacién de la Comisiéon® que
ha sido fuertemente criticada por algunas instancias sobre la base de que
una Comisién designada de esta forma puede verse tentada de cumplir sus
funciones con arreglo al programa politico del grupo mayoritario en el Par-

% Incluso en el sentido de que «las consultas apropiadas» a las que se hace mencion
en el articulo 1-27 no pueden tener como destinatarios otros que no sean los grupos politicos
del PE. En el mismo sentido P. A. SAENZ DE SANTAMARIA, «El sistema institucional....», op.
cit., p. 187 (nota a pie 115). De cualquier modo parece un tanto preocupante esta ambigtedad
si la ponemos en juego con el modelo de democracia participativa «plural» a la que hemos
hecho reiterada referencia.
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lamento Europeo®. Se sefala®” que un supuesto «interés general europeo»
entrara en insalvable contradiccidon con la «politica». Al autor de estas lineas
le sorprende y le parece preocupante que opiniones que pretenden contri-
buir al debate sobre la forma de gobierno en una democracia traduzcan
tanto una visién ontolégicamente peyorativa de la politica como que sea
posible encontrar un «interés general europeo» objetivo y desmarcado, por
tanto, de los intereses de los representantes inmediatos de los ciudadanos
europeos. Cuando menos es ingenuo pensar que la Comisiéon que vino
desarrollando sus funciones hasta el Tratado de Amsterdam sin recibir for-
malmente la aprobacion del Parlamento Europeo estaba desligada de los
lastres de la politica® e identificaba la esencia de las cuatro libertades por
una especie de dominio infuso del interés general comunitario®®.

Al igual que el Presidente, los Comisarios también deben contar con la
confianza del Parlamento Europeo que, como ocurrié desde el nombramien-

% En el mismo Tratado Constitucional se hace frente a esta critica al no dar pabulo a
ninguna forma de mandato en el articulo 1-26.7: «La Comision ejercera sus responsabilidades
con plena independencia. Sin perjuicio del apartado 2 del articulo 1-28, los miembros de la
Comision no solicitaran ni aceptaran instrucciones de ningun gobierno, institucién, érgano u
organismo. Se abstendran de todo acto incompatible con sus obligaciones o con el desem-
pefio de sus funciones». La expresion mas precisa y atinada de la independencia con la que
la Comision debe realizar sus funciones proviene, no obstante, del mismo cuerpo del Tratado
que en su articulo 11I-347 manifiesta: «Los miembros de la Comisién se abstendran de todo
acto incompatible con sus funciones. Los Estados miembros respetaran su independencia y
no intentaran influir en ellos en el desempefio de sus funciones».

7 P. A. SAENZ DE SANTAMARIA sittia bien el debate, op. cit., pp. 188-189, en la que
se pueden encontrar las criticas de F. RICCARDI y de M. BARNIER. Cfr. también P. CRAIG,
op. cit.

8 Un interesante desvelamiento respecto de la politica medioambiental lo realiza L.
KRAMER, Derecho ambiental y Tratado de la Comunidad Europea, Marcial Pons, Madrid,
1999, p. 251.

8 Hay una distincién que a menudo se olvida cuando se plantean cuestiones organicas
en el derecho europeo. Los érganos activos, los que hacen propuestas, los que deciden, los
que ejecutan, hacen politica y por ello deben ser elegidos mediata o inmediatamente por los
ciudadanos que les pueden exigir responsabilidad politica, bien a través del Parlamento Eu-
ropeo o de sus Parlamentos estatales. Son los 6rganos que podriamos situar en el momento
«democratico». La politica puede y debe estar ausente en el momento del «Estado de Dere-
cho», esto es en el momento de determinar las consecuencias juridicas del incumplimiento de
lo decidido democraticamente. También es verdad que la Comisién tiene encomendadas fun-
ciones que estan a caballos de los dos momentos. Asi, segun el articulo 1-26.1, la Comisién
«supervisara la aplicacién del Derecho de la Unién bajo el control del Tribunal de Justicia de
la Unién Europea». En el cumplimiento de estas atribuciones es evidente que la Comision
debe abdicar de cualquier conexién fiduciaria con los representantes parlamentarios. Una vez
mas, un reto dificil.
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to de la Comisién Santer’®, sometié a examen a los candidatos”. Como es
sabido, el nombramiento de la Comisién Barroso ha sido una muestra de la
pujanza del Parlamento Europeo al haber mantenido un pulso con el Presi-
dente de la Comisién y con el Consejo sobre la idoneidad de diferentes
candidatos, especialmente el candidato Buttiglione. Si importante fue la vic-
toria parlamentaria ain mas lo fue, en mi opinion, el alcance y la repercu-
sion mediatica del proceso que dio lugar a un auténtico debate europeo. En
este ejemplo puede verse con claridad como la parlamentarizacién de las
estructuras conduce al afianzamiento de la naciente opinién publica europea
que se posiciond sobre temas como la homosexualidad o el papel de la
religién en la esfera publica.

El procedimiento, pues, de nombramiento de la Comisiéon se ha
parlamentarizado plenamente aunque queden algunas rémoras. Una de ellas
es la necesidad de que la Comision se nombre finalmente por el Consejo
Europeo, por mayoria cualificada. La exigencia del quérum dificulta que se
pueda hablar de un acto de sancién formal de la decisién adoptada conjun-
tamente por el Consejo que propone y el Parlamento que dispone, pero

7 Ya con ocasion de las audiencias celebradas para evaluar a los candidatos a la
Comision Santer estuvo a punto de ser rechazado el irlandés Padraig a quien se le afed su
antifeminismo. Cfr. D. SIDJANSKY, El futuro federalista de Europa. De los origenes de la
Comunidad Europea a la Unién Europea, Ariel, Barcelona, 1998, p. 363.

' El procedimiento concreto viene establecido en el articulo 99 del Reglamento del
Parlamento Europeo en su versién de julio de 2004:

«1. El Presidente, previa consulta al Presidente electo de la Comisién, invitara a cada
uno de los candidatos propuestos por el Presidente electo de la Comisién y por el Consejo
para los diferentes puestos de comisarios, en funcién de sus competencias previsibles, a
comparecer ante las comisiones pertinentes. Estas audiencias seran publicas.

2. Cada comision invitara al candidato propuesto a realizar una declaraciéon y a contestar
preguntas.

3. El presidente electo presentara al Colegio de Comisarios y su programa en un Pleno
del Parlamento, al que se invitard a todos los miembros del Consejo. La declaracion ira
seguida de un debate.

4. Para cerrar el debate, todo grupo politico o treinta y siete diputados como minimo
podran presentar una propuesta de resolucién. Se aplicaran los apartados 3, 4 y 5 del articulo
103.

Tras la votacién de una propuesta de resolucién, el Parlamento elegira o rechazara a la
Comision por mayoria de los votos emitidos.

La votacion sera nominal.

El Parlamento podra aplazar la votacion hasta la préxima sesion.

5. el Presidente informara al Consejo de la eleccién o del rechazo de la Comision.

6. Si se produjere durante el mandato algin cambio de cartera en el seno de la Comision,
se invitara al miembro o a los miembros de la Comisién interesados a comparecer ante la
comision responsable de su ambito de competencias».

ReDCE, n? 3, Enero-Junio de 2005, 57-85 79



ENRIQUE GUILLEN LOPEZ

resulta inverosimil atribuir al Consejo un margen decisorio ultimo para sol-
ventar un conflicto con el Parlamento. No se olvide, entre otras cosas, que
el articulo 1-20.1 es meridiano al establecer que el Parlamento Europeo
elegira al Presidente de la Comisién.

Légicamente quien inviste a la Comisién tiene en su poder capacidad de
censurarla. Este es el mecanismo que en los mismos términos de lo esta-
blecido en el TCEE se contiene en el articulo 11I-340: «En caso de que se
le someta una mocidén de censura sobre la gestion de la Comision, el Par-
lamento Europeo sélo podra pronunciarse sobre dicha mocion transcurridos
tres dias como minimo desde la fecha de su presentaciéon y en votacion
publica.

Si la mocién de censura es aprobada por mayoria de dos tercios de los
votos emitidos que representen, a su vez, la mayoria de los diputados que
componen el Parlamento Europeo, los miembros de la Comision deberan
dimitir colectivamente de sus cargos y el Ministro de Asuntos Exteriores de
la Unién debera dimitir del cargo que ejerce en la Comision. Permaneceran
en sus cargos y continuaran despachando los asuntos de administracién
ordinaria hasta que sean sustituidos de conformidad con los articulos |-26 y
[-27 en tal caso, el mandato de los miembros dela Comisién designados
para sustituirlos expirara en la fecha en que habria expirado el mandato de
los miembros de la Comisién obligados a dimitir colectivamente de sus cargos».

Estamos aqui ante un mecanismo de exigencia de responsabilidad politica
del que se precisan tanto algunos elementos relativos a su tramitacion,
como los votos necesarios para que triunfe y la posicion funcional en la que
quedan los comisarios una vez cesados. Esta mocién se configura con
alguno de los elementos propios del parlamentarismo habitualmente llamado
«racionalizado». Asi hay que ver la necesidad de que prospere sélo con los
dos tercios de los votos emitidos que representen la mayoria de los parla-
mentarios europeos. El nombramiento de la Comisién como un concurso de
voluntades entre el Consejo Europeo y el Parlamento hace, sin embargo,
impensable la llamada mocién de censura constructiva. Por lo que se refiere
a su tramitacién, el precepto citado recoge el denominado «periodo de
enfriamiento». La aprobacién de la mocién de censura implica el cese co-
lectivo de la Comision. Es relevante a estos efectos manifestar que la cen-
sura se dirige contra la gestién del érgano colegiado. En principio, pues, no
se admite ninguna responsabilidad individual aunque sera dificil obviar los
efectos de una eventual mocién de reprobacion hacia la gestién de un
Comisario. El camino iniciado en las audiencias parlamentarias en el caso
Buttiglione lleva a esta deriva. El precepto termina reduciendo el marco
funcional de la Comisién cesada a los asuntos de ordinaria administracion,
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lo que implica hacer un hueco en el derecho europeo a categorias utilizadas
en los ordenamientos internos para traducir funcionalmente la ausencia de
representatividad sin permitir vacios de poder lesivos de los intereses gene-
rales™. Con esta regulacién no parece que la capacidad real de la mocién
de censura vaya a dar un salto cualitativo respecto de la desempefada
desde que el ordenamiento europeo la incorporé. Recordemos que ninguna
de las interpuestas ha prosperado si bien la Comisién Santer no quiso ser
la primera en probar su acerado filo dimitiendo en 1999 a resultas del Infor-
me encargado por el Parlamento Europeo sobre el fraude.

Por lo que se refiere a los mecanismos de control desvinculados de la
investidura y de la exigencia de responsabilidad politica inmediata tenemos
que comenzar destacando el importante papel que el Tratado Constitucional
depara a las Comisiones de Investigacion. Esta posicion preeminente apa-
rece justificada por su decisiva trascendencia histérica’™ y por ser una es-
peranza clara de legitimacién del mismo Parlamento Europeo. Recordemos
a estos efectos los trabajos de la Comision de Investigacion sobre las «va-
cas locas» (Comisién de Investigacion en materia de encefalopatia
espongiforme bovina)™. La experiencia interna demuestra que la opinidn
publica exige de los Parlamentos una actividad fiscalizadora, principio que
el Tratado admite intentando cautelosamente separar la investigacién poli-
tica de la investigacion judicial. A esta légica responde el articulo 111-333:
«En cumplimiento de sus funciones y a peticiéon de una cuarta parte de los
miembros que lo componen, el Parlamento Europeo podra constituir una
comisién temporal de investigacion para examinar, sin perjuicio de las atri-
buciones que la Constitucion confiere a otras instituciones u 6rganos, ale-
gaciones de infraccién o de mala administracién en la aplicacion del Dere-
cho de la Unidn, salvo que de los hechos alegados esté conociendo un
organo jurisdiccional, en tanto no haya concluido el procedimiento jurisdic-
cional.

La existencia de la comisién temporal de investigacién terminara con la
presentaciéon de su informe.

Una ley europea del Parlamento Europeo regulara las modalidades del
ejercicio del derecho de investigacion. El Parlamento Europeo se pronuncia-
ra por propia iniciativa, previa aprobacién del Consejo y de la Comisién».

72 Véase al respecto, E. GUILLEN LOPEZ, El cese del gobierno y el gobierno en fun-
ciones en el ordenamiento constitucional espafol, IAAP, Sevilla, 2003.

3 Las Comisiones de Investigacion creadas desde 1981 han tratado problemas como la
droga, la situacién de las mujeres o el recrudecimiento del fascismo y del racismo.

74 Cfr. D. SIDJANSKI, op. cit., pp. 364-365.
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En este articulo también queda claro que la Comision se constituira sélo
cuando asi lo considere la mayoria de los diputados a peticion de la cuarta
parte de los miembros que lo componen. No se ha dado pabulo, por tanto,
a la vision de las Comisiones de Investigaciéon como instrumentos de control
al servicio de las minorias’. No parece, sin embargo, este aspecto tan
criticable como en los ordenamientos internos en los que la conexién ejecu-
tivo-mayoria parlamentaria dificulta extraordinariamente este tipo de fiscali-
zacién. En cambio, el sistema interinstitucional y organico de la Unién no
conoce dependencias tan estrechas por lo que la decisibn mayoritaria no
deberia convertirse en la quinta columna del modelo. La férmula con la que
el articulo se refiere al contenido de la investigacion es objetable porque
queda reducida a «las alegaciones de infraccion o de mala administracion
del Derecho de la Unién». La ciudadania europea en ciernes requiere que
su Parlamento tenga una capacidad de investigacion sin restricciones vy
desde luego no limitada al momento aplicativo del derecho’.

También merecen ser destacados como mecanismos de control las
comparecencias parlamentarias del resto de los 6rganos representativos
que integran el sistema institucional de la Unién. Se refiere a ellas el articulo
[11-337:

«1. El Consejo Europeo y el Consejo compareceran ante el Parlamento
Europeo en las condiciones fijadas por el Reglamento Interno del Consejo
Europeo y por el del Consejo.

2. La Comisién podra asistir a todas las sesiones del Parlamento Euro-
peo y comparecera ante éste si asi lo solicita. Respondera oralmente o por
escrito a las preguntas que le sean formuladas por el Parlamento Europeo
0 por sus diputados».

El primer apartado de este articulo no es propiamente constitutivo de un
mecanismo de control real del Parlamento Europeo. Podria llegar a serlo si
se admitiese una obligacién en este sentido en las respectivas normas a las
que se remite (lo que seria sumamente positivo de cara a limitar lo que se
ha llamado el blindaje de la institucién politica mas poderosa frente a los

75 Asi lo sostuvo en el seno de la Convencién el Sr. Bonde. Cfr. E. ARNALDO ALCUBILLA,
«Funcién de control del Parlamento Europeo», en E. ALVAREZ CONDE y V. GARRIDO MAYOL
(dirs.), Comentarios a la Constituciéon Europea, op.cit., p. 742.

76 El sentido restrictivo de este inciso sélo puede entenderse dentro de la légica de
preservar la politica interna de los Estados evitando, por tanto, la utilizacién eventual de
comisiones de investigaciéon en el Parlamento Europeo sobre cuestiones domésticas. Por lo
que se refiere al ambito europeo, como se ha dicho, nada ni nadie es ajeno al poder de
investigacién del principal 6rgano de representacién politica.
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mecanismos de responsabilidad politica y juridica’), pero no mientras esto
no sea asi’®. El tenor cambia totalmente cuando el referente pasa a ser la
Comision, de acuerdo con la vinculacion primaria que se advierte entre este
organo y el Parlamento desde el otorgamiento de la confianza.

No podemos olvidar en este capitulo algunas cuestiones sobre el ambito
material del control parlamentario. Asi hay que precisar de inmediato que el
Parlamento Europeo carece de cualquier capacidad de fiscalizacién efectiva
respecto de vectores definitorios tan importantes como son la Politica Exte-
rior y de Seguridad Comun y la Politica Comun de Seguridad y Defensa™.

7 Cfr. A. VON BOGDANDY, «Constitucién europea e identidad europea...», op. cit., p. 46.
Este autor llega a comparar al Consejo Europeo a los monarcas alemanes del siglo XIX que
actuaban mas alla de los controles juridicos y politicos (op. cit., p. 48). Sin embargo, no hay
que olvidar que el viaje de ida de los Jefes de Estado o de Gobierno a los Consejos Europeos
tiene una vuelta en la que tendran que responder de las decisiones adoptadas.

78 En orden al establecimiento de relaciones regulares entre el Consejo Europeo y el
Parlamento y tendentes al surgimiento de nuevas formas de control politico de dimension
europea, ha de ser saludado con alegria el articulo 1-22.2.d): «(El Presidente del Consejo
Europeo) al término de cada reunion del Consejo Europeo, presentard un informe al Parla-
mento Europeo». Es evidente que el Consejo Europeo que es el que ostenta la potestad, por
ejemplo, para determinar los intereses estratégicos de la Unién vy fijar los objetivos de su
politica exterior y de seguridad comun (articulo 1-40.2) no debe quedar al margen de toda
forma de control parlamentario europeo. La verificacién del cumplimiento del crucial articulo
I-3.4 (que realiza la identificacién mas perfecta del «enemigo» que necesita toda unidad
politica al sefialar: «En sus relaciones con el resto del mundo, la Unién afirmard sus valores
e intereses. Contribuira a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solida-
ridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la erradicacién de la
pobreza y la proteccion de los derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, asi
como al estricto respecto y al desarrollo del Derecho internacional, en particular el respeto de
los principios de la Carta de las Naciones Unidas») asi lo exige.

7% Aunque puede fiscalizarla a través del control del presupuesto (Articulo I1I-409). La
intervencién parlamentaria sobre estos sectores se articula basicamente sobre los conceptos
de «consulta» e «informacién posterior». Cfr., por ejemplo, el articulo 1-40.8: «Se consultara
periédicamente al Parlamento Europeo sobre los aspectos principales y las opciones funda-
mentales de la politica exterior y de seguridad comun. Se le mantendrd informado de la
evolucién de la misma». Una obligacion de resultado algo mas concreta se halla en el articulo
I11-304 en el que también se prevén preguntas o recomendaciones en sede parlamentaria
sobre la PESC: «1. El Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién consultard e informara al
Parlamento Europeo, de conformidad con el apartado 8 del articulo 1-40 y con el apartado 8
del articulo 1-41. Velara por que se tengan debidamente en cuenta las opiniones del Parlamen-
to Europeo. Los representantes especiales podran estar asociados a la informacion al Parla-
mento Europeo.

2. El Parlamento Europeo podra dirigir preguntas o formular recomendaciones al Consejo
y al Ministro de Asuntos Exteriores de la Union. Celebrara dos veces al afio un debate sobre
los avances realizados en la puesta en practica de la politica exterior y de seguridad comun,
incluida la politica comin de seguridad y defensa».

ReDCE, n? 3, Enero-Junio de 2005, 57-85 83



ENRIQUE GUILLEN LOPEZ

Como también resulta privado de toda potestad de control sobre la politica
monetaria, esto es, sobre la definicién mayuscula de la politica econémica.
El Banco Central Europeo®, como se ha sefialado entre otros por Ridola®,
aparece en el Tratado Constitucional, blindado® de una forma que no admite
parangon, por ejemplo, con los EEUU en los que la Reserva Federal esta
sometida a un marcaje parlamentario mucho mas incisivo®.

8 Que no obstante pasé de ser considerado una «institucion» (en la version del Antepro-
yecto de Tratado de 23 de abril de 2003) a encuadrarse finalmente entre los «6rganos» en
el texto definitivo en lo que parece una operacién de enmascaramiento de su auténtica tras-
cendencia. Cfr. P. A. SAENZ DE SANTAMARIA, «El sistema institucional en la Constitucion
Europea...», op. cit.,, pp. 159-161.

8 P. RIDOLA, «La parlamentarizacién de las estructuras institucionales de la Unién Europea
entre democracia representativa y democracia participativa», op.cit.

82 Es todo un blindaje el que le presta el articulo 11I-188: «En el ejercicio de los poderes
y en el desempefio de las funciones y obligaciones que les atribuyen la Constitucion y los
Estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central Europeo, ni el Banco
Central Europeo, ni los bancos centrales nacionales, ni ninguno de los miembros de sus
érganos rectores podran solicitar o aceptar instrucciones de las instituciones, érganos u orga-
nismos de la Unién, ni de los Gobiernos de los Estados miembros, ni de ningln otro 6rgano.
Las instituciones, 6rganos u organismos de la Unién, asi como los Gobiernos de los Estados
miembros, se comprometen a respetar este principio y a no tratar de influir en los miembros
de los o6rganos rectores del Banco Central Europeo y de los bancos centrales nacionales en
el desempefio de sus funciones».

8 Son de P. RIDOLA las expresivas palabras que siguen: «El paralelismo entre la posi-
cion del Banco Central Europeo y la de la Federal Reserve estadounidense no parece real-
mente plausible, sea porque esta ultima cuenta entre sus objetivos institucionales, junto a la
estabilidad de los precios, el pleno empleo, sea porque tiene que informar de tales objetivos
al Congreso, el cual cuenta ademas con el arma de modificar el estatuto de cualquier agencia
independiente: una circunstancia, al respecto de la cual parece bien poco la obligacién del
Presidente del Banco de presentarse al Parlamento cuando éste solicite su comparecencia.
Sobre este aspecto el Tratado Constitucional se limita, asi pues, a fotografiar de modo
desilusionante lo existente, justo cuando el esfuerzo de racionalizar con una red de checks
and balances las relaciones entre el Parlamento, el Consejo y la Comisiéon habria podido
representar la ocasién para redefinir también el papel de tales instituciones, en cuanto que
representativas de las instancia democratica, intergubernamental y funcionalista que susten-
tan la ordenacion de los poderes en la UE, en la gobernanza econémica y en las politicas de
estabilidad de precios». No obstante, y de nuevo, del funcionamiento concreto del modelo
pueden surgir dindmicas diferentes si se apuran los cauces en relacién con la intervencion
parlamentaria sobre los nombramientos del Comité Ejecutivo del BCE y sobre la dacién de
cuentas previstos en los articulo 111-382.2 y 111-383.3, que establecen respectivamente: «El
Presidente, el Vicepresidente y los demas miembros del Comité Ejecutivo seran nombrados
por el Consejo Europeo, por mayoria cualificada, de entre personas de reconocido prestigio
y experiencia profesional en asuntos monetarios o bancarios, por recomendacion del Consejo
y previa consulta al Parlamento Europeo y al Consejo de Gobierno del Banco Central Euro-
peo»; y «El Banco Central Europeo remitira un informe anual sobre las actividades del Sis-
tema Europeo de Bancos Centrales y sobre la politica monetaria del afio precedente y del afio

84 ReDCE, n? 3, Enero-Junio de 2005, 57-85



El Parlamento europeo

4. CONCLUSION

El balance que puede hacerse de las disposiciones que en el Tratado
Constitucional se dedican al Parlamento europeo es coincidente en buena
parte con el que podemos aplicar al mismo Tratado. Se trata de unos pre-
ceptos que podemos calificar de insuficientes, si aplicamos un umbral maxi-
mo a lo deseable, pero que abren posibilidades®. Lo cierto es que el Par-
lamento Europeo, los Parlamentos nacionales y la misma democracia repre-
sentativa han dado un paso adelante; en ellos se puede cifrar buena parte
del futuro de la Unién, que sera positivo si los parlamentarios europeos
logran llevar la politica europea a la Camara. A los partidos les corresponde
la tarea de enviar nuevos «Spinelli» que defiendan una idea de Europa
basada en la discusién como medio para alcanzar acuerdos en una socie-
dad plural y en la publicidad como antidoto del secreto y de los poderes de
instancias no representativas. Alerta hay que estar, en especial, a la forma
que pueda adoptar la llamada «democracia participativa». No es el Parla-
mento que deseariamos, en fin, pero tampoco tenemos una/s sociedad/es
que reconforte/ns®,

en curso al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo y a la Comisién. El Presi-
dente del Banco Central Europeo presentara dicho informe al Parlamento Europeo, que podra
celebrar un debate general basandose en el mismo, y al Consejo».

84 Me parece, a estos efectos, bastante interesante la opiniéon de F. ALDECOA LUZARRAGA
que, al hablar del aun nonato Tratado sefala «De esta forma, a nuestro entender, saldra un
Tratado Constitucional que abrird un ciclo constituyente, ya que, en definitiva lo que se dara
es un mandato constituyente a partir del cual se podra reformar un texto sin la unanimidad de
todos los Estados. Con ello no tendremos aun la Federacion Europea, sino que exige todavia
algln paso mas, que puede ser la elaboracién por el Parlamento Europeo y, en su caso por
los Estados miembros de un texto constitucional que exigira un referéndum de ratificacion de
toda la ciudadania europea a través de una ley electoral uniforme, con lo que nos encontra-
remos en el umbral de 2015, fecha de la apertura de la octava legislatura del Parlamento
Europeo». Op. cit., p. 467.

8 VON BOGDANDY termina su interesante contribuciéon sobre la identidad europea en
el Tratado sefialando: «El potencial esencial del Tratado constitucional para lograr una iden-
tidad europea radica en su capacidad para contribuir de manera eficaz y razonable a hacer
realidad la democracia, el Estado de Derecho, la eficiencia y la transparencia en las opera-
ciones de las instituciones europeas. Si, y en qué medida, se podra conseguir este objetivo
es algo que queda completamente abierto. A quien esto le parezca insuficiente, que se con-
suele pensando que las perspectivas para hacer realidad las esperanzas de los ciudadanos
de la Unién en el contexto de los Estados nacionales son todavia peores». Cfr. «Constitucién
Europea e identidad europea...», op. cit., p. 50.
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