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Legitimidad del Parlamento Europeo vs. legitimidad del Parlamento nacional

Francisco Javier Matia Portilla

Sumario:  1. Pretensiones. 2. El Parlamento Europeo. 2.1. El Parlamento Europeo se en-
marca en una organización de naturaleza internacional. 2.2. El lugar del Parlamento Eu-
ropeo. 3. Los Parlamentos nacionales. 3.1. La legitimidad de los Parlamentos naciona-
les en los Estados democráticos de nuestro entorno. Especial referencia al caso español. 
3.2. La legitimidad de los Parlamentos nacionales en los Estados que forman parte de la 
Unión Europea. 4. Legitimidad complementaria y control de los Parlamentos nacionales 
en la Unión Europea.

1.  Pretensiones

Podría parecer, por el título de esta ponencia, que existe una tensión dialéctica, que re-
cuerda las tragedias griegas, entre el Parlamento Europeo y los Parlamentos nacionales, una 
tensión que podría esconder un conflicto absoluto e irresoluble.

No me parece que este enfoque sea el correcto porque como ocurre, precisamente, en 
las buenas tragedias griegas, cada uno de los sujetos concernidos presenta una legitimidad 
propia e intrínseca, que debe ser conciliada, siempre que sea posible, con la de otros su-
jetos. Al igual que en el interior de los Estados, reconocer legitimidad democrática al Parla-
mento nacional no sirve (no debe servir) para negársela a otros sujetos (obviamente, al Go-
bierno estatal, pero también, por la función que cumplen, a los órganos que encarnan el 
Estado de Derecho —como son el poder judicial y el Tribunal Constitucional—), resulta evi-
dente que el Parlamento Europeo presenta también una legitimidad específica en el entra-
mado institucional de la Unión Europea.

Partiendo, pues, de que la legitimidad del Parlamento Europeo y de los Parlamentos na-
cionales no debe presentarse como antagónica entre sí, sino como una legitimidad comple-
mentaria, deberemos examinar, lógicamente, cómo una y otra actúan en el marco de su 
ordenamiento. De ahí que sea preciso, en primer lugar, examinar cuál es la posición insti-
tucional que el Parlamento Europeo y los Parlamentos nacionales ocupan en el marco de la 
Unión Europea y de un Estado (democrático). Una vez que demos respuesta a ese primer in-
terrogante, estaremos en condiciones de analizar cómo una y otros pueden contribuir a con-
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Legitimidad del Parlamento Europeo vs. legitimidad del Parlamento nacional 207

jugar las legitimidades, indiscutibles, del Parlamento Europeo y de los Parlamentos naciona-
les1.

2.  El Parlamento Europeo

2.1.  �El Parlamento Europeo se enmarca en una organización de naturaleza internacional

Pues bien, entrando en el examen del papel institucional del Parlamento Europeo, con-
viene recordar que el origen de la Unión Europea se encuentra en una serie de Tratados in-
ternacionales. Podría decirse, entonces, que la Unión Europea sigue manteniendo hoy un ca-
rácter internacional.

Soy consciente de que esta afirmación, realizada hoy, es polémica. Como es bien sa-
bido hay autores que defienden que la naturaleza de la Unión Europea no es una organiza-
ción internacional, sino que presenta una naturaleza distinta. Así, por ejemplo, se ha man-
tenido que no estamos ante una simple organización internacional de cooperación, sino de 
integración2, que es una organización supranacional3 y no internacional o que, incluso, pre-
senta una naturaleza constitucional4. Aunque todas estas hipótesis presentan interés dogmá-
tico, no son convincentes.

Las denominadas organizaciones internacionales de integración son, en palabras del 
profesor Carrillo Salcedo, aquéllas en las que «los Estados miembros no sólo aceptan limitar 
sus competencias, como ocurre en las organizaciones internacionales de cooperación, sino 

1  De esta cuestión me ocupé extensamente en Parlamentos nacionales y Derecho comunitario derivado, Cen-
tro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1999. Con posterioridad se han publicado muchas y muy interesantes 
aportaciones, entre las que destacaremos las firmadas por Ángel MARTÍN PECIS [«Los parlamentos nacionales en 
la futura Unión Europea», Revista de Derecho de la Unión Europea, 3 (2002), pp. 413 ss.]; Claudia STORINI 
(Parlamentos nacionales y Unión Europea, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2005); Francisco Javier MATIA PORTILLA 
[«Democracia y representación en la Unión Europea: el lugar de los Parlamentos nacionales en el marco de la 
Unión Europea», en CARMONA CONTRERAS, Ana (dir.), La Unión Europea en perspectiva constitucional, Aran-
zadi, Madrid, 2008, pp. 127 ss.] y Alfredo ALLUÉ BUIZA y Graciela LÓPEZ DE LA FUENTE [«Las relaciones in-
terparlamentarias y el control de los parlamentos nacionales sobre la acción de la Unión Europea», en MATIA 
PORTILLA, Francisco Javier (dir.), Pluralidad territorial, nuevos derechos y garantías, Comares, 2012, pp. 79 ss.].

2  CARRILLO SALCEDO, Juan Antonio, «Soberanía de los Estados y organización internacional: una tensión 
dialéctica», Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas, 84, 2007, p. 407 (el texto se encuen-
tra disponible en http://www.racmyp.es/docs/anales/A84/A84-23.pdf).

3  SIRVENT GUTIÉRREZ, Consuelo, «La Unión Europea: una nueva visión de los sistemas jurídicos contemporá-
neos», Revista del Posgrado en Derecho de la UNAM, 3 (2006), p. 73.

4  En esta tesis ha sido fundamental el, ya clásico, estudio de Ingolf PERNICE sobre «Multilevel constitution-
alism in the European Union», publicado originariamente en la European Law Review 2002, y que se puede 
consultar en inglés (http://whi-berlin.de/documents/whi-paper0502.pdf) y en castellano (http://www.ugr.
es/~redce/REDCE17/articulos/17_PERNICE.htm) en internet. Por su parte, Alfredo ALLUÉ BUIZA entiende que 
las reformas de los Tratados han pretendido «consolidar el Derecho comunitario como un ordenamiento constitu-
cional europeo» [en «La Unión Europea: ¿un sistema político exportable?», Revista de Derecho de la Unión Euro-
pea, 16 (2009), p. 268].
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que transfieren el ejercicio de competencias soberanas a la Organización Internacional de 
que se trate»5. El propio autor reconoce, sin embargo, que en las Comunidades Europeas 
«subsiste el principio básico de la soberanía de los Estados»6, por lo que debe concluirse 
que esta caracterización es más voluntarista que dogmática, pues atiende más a la finalidad 
perseguida que a la naturaleza del ente creado.

Es más complejo determinar qué debe entenderse por una organización supranacional. 
Algunos autores dotan a esta categoría del mismo contenido que a las citadas organizacio-
nes internaciones de integración (habérseles transferido competencias derivadas del ejercicio 
de la soberanía). Otros, sin embargo, entienden que la supranacionalidad supone que una 
decisión internacional vincule a un Estado que no la apoye. Estaríamos, entonces, ante una 
organización internacional que abandona la regla de la unanimidad. Finalmente, se suele 
vincular también la idea de la supranacionalidad con la creación de una autoridad interesta-
tal cuyas decisiones son independientes y vinculantes para los Estados afectados.

De todas estas lecturas la más interesante es la tercera, que recuerda a la «Alta Au-
toridad» creada en el Tratado originario de la Comunidad Económica del Carbón y del 
Acero7. Esta institución tiene su muy interesante precedente en las Altas Autoridades que con-
trolaron el flujo de los grandes ríos europeos. Destaca, con luz propia, la Comisión Europea 
del Danubio8, autoridad que regulaba el paso de barcos por dicho río y cuyas decisiones 
se imponían a los Estados ribereños.

Sin embargo, los posteriores Tratados de Roma optaron por crear una Comisión para las 
nuevas Comunidades, con una posición más débil que la que tenía la vieja Alta Autoridad9. 
Con el tiempo, surgió, primero de manera informal (1974), y consagrado después expresa-
mente en los Tratados, el Consejo Europeo, que se ha convertido en la institución nuclear de 
la Unión.

¿Quién está representado en este órgano? Pues fundamentalmente los Jefes de Estado o 
de Gobierno de los Estados miembros, aunque también intervengan el Presidente de la Co-
misión y el Alto Representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad. 
Es decir, que es un órgano de naturaleza intergubernamental el que, según el art.  15.1 
TUE, «dará a la Unión los impulsos necesarios para su desarrollo y definirá sus orientaciones 
y prioridades políticas generales».

5  CARRILLO SALCEDO, Juan Antonio, «Soberanía…», op. cit., p. 407.
6  Idem.
7  Buena prueba de la importancia que se daba a esta institución la aporta el nombre que se le daba y el 

hecho de que se decidiera crear un consejo de ministros, por exigencia de los países del Benelux, que temían el 
excesivo poder que podía tener la Alta Autoridad (ROMO GARCÍA, María de la Peña, El Parlamento Europeo. 
Una institución para Europa, Comunidad de Madrid, Madrid, 2007, p. 10).

8  Cfr. La Commission Européenne du Danube et son oeuvre de 1856 à 1931, Imprimerie Nationale, París, 
1931.

9  AREILZA CARVAJAL, José M.ª, «La reforma de la Comisión Europea», Working paper IE Law School 
AJ8-175, de 12 de enero de 2011, p. 5, que puede consultarse en http://globalcampus.ie.edu/webes/ 
servicios/descarga_sgd_intranet/envia_doc.asp?id=10180&nombre=AccesoDatosDocumentIE.Documento.
pdf&clave=WPLS11-01.
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Legitimidad del Parlamento Europeo vs. legitimidad del Parlamento nacional 209

De ahí que se pueda concluir que la Unión Europea sigue respondiendo, hoy, al es-
quema que es propio de las organizaciones internacionales, en las que, como no puede 
además ser de otra manera, los Estados son los señores de los Tratados. Son los que los ne-
gocian y modifican.

Siendo esto cierto, es verdad que los Tratados Comunitarios prevén que en la toma de 
decisiones puedan intervenir otras Instituciones, como son la Comisión y el Parlamento Euro-
peo, además del Consejo de Ministros de la Unión Europea. Pero deben hacerse algunas 
precisiones que son relevantes a la hora de determinar cuál es la posición institucional del 
Parlamento Europeo.

En primer lugar, que cuando se han planteado problemas importantes para la Unión o 
en el contexto internacional, éstos han sido afrontados directamente por los representantes 
estatales que forman parte del Consejo Europeo10, y se ha hecho de tal forma que ni se ha 
contado con las restantes instituciones ni se ha articulado como un acto de la Unión Europea 
que pudiera ser controlado por el Tribunal de Justicia de la Unión Europea11.

En segundo lugar, asistimos en los últimos años a una profundización de esta línea de 
actuación intergubernamental. Así, por ejemplo, algunos de los Tratados con los que se pre-
tende asegurar la estabilidad financiera y presupuestaria en la zona euro se han hecho al 
margen del Derecho de la Unión, ya sea para evitar vetos por parte de algún Estado miem-
bro o para conseguir una mayor agilidad en las medidas a adoptar12.

Podemos afirmar, a modo de conclusión, que la Unión Europea sigue siendo una orga-
nización internacional13, que pivota sobre los Estados miembros que, con su actuación co-
legiada, ordenan el presente y diseñan su futuro. Resulta paradójico defender que estamos 
ante un organismo supranacional cuando cualquier decisión relevante exige contar con el 
acuerdo de cada Estado, y cuando el ejercicio de las restantes instituciones (especialmente, 

10  Esto ha ocurrido con las reservas de Dinamarca e Irlanda a la firma de los Tratados de Maastricht y Lis-
boa, respectivamente, y se ha concretado en las Decisiones de los Jefes de Estado y de Gobierno, reunidos en el 
seno del Consejo Europeo, relativas a (1) determinados problemas planteados por Dinamarca en relación con el 
Tratado de la Unión Europea, y a (2) las preocupaciones del pueblo irlandés sobre el Tratado de Lisboa (Conclu-
siones de la Presidencia de los Consejos Europeos de Edimburgo, 11-12 diciembre 1992, parte B, pp. 4 ss. y 
de Bruselas, 18 y 19 de junio de 2009, anexo 1).

11 Y a sea porque estamos en presencia de acuerdos meramente políticos o por su carácter convencional, 
lo cierto es que, pretendidamente o inadvertidamente, han escapado al control del Tribunal de Justicia, lo que 
subraya el carácter intergubernamental de la Unión. Sobre estas cuestiones, presenta evidente interés el estudio 
de Miquel PALOMARES AMAT sobre «Las decisiones de los Jefes de Estado y de Gobierno, en el seno del Con-
sejo Europeo, como categoría jurídica para regular, transitoriamente, la participación en la Unión Europea de 
nuevos Estados surgidos de la separación de Estados miembros», en Revista d’Estudis Autonòmics i Federals, 17 
(2003), pp. 167 ss., en donde se explican las relevantes distinciones existentes entre ambos documentos. 

12  Resulta ilustrativo, en este sentido, VALDIVIESO, María, «La Unión vuelve a ser Económica: últimos Tra-
tados y mecanismos», Punto y Coma, 130 (2012) (disponible en http://ec.europa.eu/translation/bulletins/ 
puntoycoma/130/).

13  En un clásico a la par que magnífico estudio, Francis ROSENSTIEL aclaraba que la supranacionalidad no 
es otra cosa que una técnica de integración (en Le principe de «supranationalité». Essai sur les rapports de la po-
litique et du droit, A. Pedone, París, 1962, esp. pp. 20-22).

European inklings (EUi) V 
El Parlamento Europeo: ¿esta vez es diferente? 
ISBN: 978-84-7777-440-2



Francisco Javier Matia Portilla210

del Tribunal de Justicia de la Unión Europea), puede ser evitado a través de una decisión 
conjunta de los Estados miembros adoptada en paralelo a la Unión.

Defender el carácter internacional de la Unión Europea no supone, es obvio decirlo, mi-
nusvalorar su relevancia política y jurídica. Como veremos, la Unión Europea ha transfor-
mado nuestra estructura constitucional de diversas maneras, y, en lo que ahora interesa, 
obliga a una necesaria readaptación de los Parlamentos nacionales.

Lo que ocurre es que aceptar estas premisas debe conducir, también, a poner en cues-
tión un auténtico tópico (en el sentido de lugar común) que, aunque muy asentado, nunca 
fue verdad: el traído y llevado déficit democrático de la Unión. Esta idea está tan asentada 
en nuestra cultura que el término «déficit democrático» se incluye en el glosario que la Unión 
ofrece en relación con la síntesis de la legislación de la UE14. Y sin embargo, a nuestro jui-
cio, resulta imposible que una organización internacional sea, en sí misma considerada, de-
mocrática15. La democracia resulta exigible en una organización estatal, pero no se puede 
alcanzar en una organización internacional, que está dirigida, como no puede ser de otra 
manera, por los gobiernos estatales. Un organismo internacional puede contar con una legiti-
midad representativa, y son sus principales actores (los Jefes de Estado y/o de gobierno) los 
que sí cuentan con una legitimidad democrática, y con otras añadidas (como es en el caso 
que nos ocupa la del Parlamento Europeo).

Partiendo de estas ideas, es ya posible adentrarnos en el examen de cuál puede ser la 
legitimidad de un Parlamento en una organización internacional.

2.2.  El lugar del Parlamento Europeo

Como es bien sabido, el origen del Parlamento Europeo se encuentra en la Asamblea 
prevista en el Tratado de la Comunidad Europea del Carbón y del Acero, que configura un 
órgano de naturaleza consultiva e integrado por representantes designados por los Parla-
mentos nacionales16. Debe alabarse el carácter pro-parlamentario de esta Asamblea desde 
su creación, que ha ido consiguiendo ampliar sus facultades y, en lo que aquí interesa, su 
legitimidad. En lo que atañe a esta última, es oportuno recordar que en 1979 se produce 
la primera elección por sufragio universal y directo del, ya denominado formalmente, Parla-
mento Europeo.

14  http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/democratic_deficit_es.htm. La cuestión del déficit 
democrático de las Comunidades Europeas ha sido tratada desde hace muchos años en el plano doctrinal (ver, 
entre otros muchos, ALLUÉ BUIZA: Alfredo, «Déficit democrático y reforma institucional de las Comunidades Euro-
peas», Anales de Estudios Económicos y Empresariales, 1, 1986, pp. 115 ss.), pero sigue siendo analizada en 
tiempos recientes (ver, entre otros, STORINI, Claudia, «El Tratado de Lisboa: ¿Un paso adelante hacia la parla-
mentarización de la Unión Europea?, Revista Derecho del Estado, 28, 2012, pp. 115 ss.). 

15  Ver, del autor de estas líneas, «Democracia y representación…», op. cit., pp. 130-131.
16  ROMO GARCÍA, María de la Peña, El Parlamento Europeo..., op. cit., pp. 10-11.
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A partir de aquí, el Parlamento ha ido intensificando su área de actuación. De su mi-
sión inicial, muy limitada y lógica en el Tratado de 1951 de controlar a la Alta Autoridad, 
ha ido ampliando sus poderes en relación con el Consejo de Ministros de las Comunida-
des, en particular intensificando su actuación en el procedimiento normativo. Como es bien 
sabido, el gran avance en esta materia ha venido de la mano del procedimiento de code-
cisión17, rebautizado, a partir del Tratado de Lisboa, como procedimiento legislativo ordi-
nario, art. 294 TFUE. Este procedimiento normativo hace que los actos comunitarios preci-
sen del concurso de voluntades del Consejo de Ministros y del Parlamento Europeo para su 
aprobación.

Aunque parecía que, conquistada esa importante intervención del Parlamento Europeo 
en la formación del Derecho comunitario derivado, poco más podría lograrse18, porque se-
ría imposible la sumisión del Consejo de Ministros a la voluntad exclusiva de la Cámara en 
una organización internacional, el tiempo nos ha demostrado que esa hipótesis era parcial-
mente incorrecta. En efecto, se han seguido produciendo avances en las funciones realiza-
das por el Parlamento Europeo.

Si, por ejemplo, se examina el Tratado de Lisboa, se podrían subrayar algunas noveda-
des que, prima facie, acrecientan la legitimidad y el poder del Parlamento Europeo. Son, es 
bueno adelantarlo ya, avances limitados pero constatables.

En primer lugar, el art.  14.2 TUE establece que el Parlamento Europeo «estará com-
puesto por representantes de los ciudadanos de la Unión». Se supera así la vieja versión, 
que se mantuvo hasta el Tratado de Niza, de que representaba a los «pueblos de los Esta-
dos reunidos en Comunidad». El nuevo texto es lo bastante ambiguo para permitir pensar 
que ahora se vincula al Parlamento con el pueblo de la Unión Europea, pero esta hipótesis 
no puede ser asumida de forma acrítica. En primer lugar porque, como es bien sabido, la 
ciudadanía europea es, hoy por hoy, una ciudadanía derivada y dependiente de las esta-
tales. Y en segundo lugar, y éste es el motivo principal, porque el pueblo, concebido como 
elemento del Estado, es un factum que existe o no. Y hay muchas y cualificadas opiniones, 
que se comparten, de que no estamos aún en presencia de un pueblo europeo19.

En segundo lugar, y dejando de lado otras novedades también importantes, interesa 
subrayar que el Tratado de Lisboa, además de incrementar notablemente el listado de mate-

17  Aunque los que tenemos ya cierta edad, recordamos el procedimiento consultivo, de concertación y el de 
cooperación, cuya regulación puede ser analizada al hilo del trabajo doctoral de Nicolás NAVARRO BATISTA 
Parlamento Europeo y poder normativo en la Unión Europea (2.ª ed., Univ. Salamanca, Salamanca, 1997). Es 
oportuno señalar que la consulta sigue siendo utilizada para regular la fiscalidad o la competencia, entre otras 
materias, y que, por otra parte, el procedimiento de dictamen conforme, hoy denominado aprobación, es de uti-
lidad en el marco del art. 352 TFUE.

18  Del autor de estas líneas, «Parlamento Europeo y Parlamentos nacionales: doble legitimidad en el marco 
de la Unión Europea», Revista de Estudios Políticos, 119 (2003), pp. 193 y 195-196, respectivamente.

19  Frédéric LORDON, en «¿Es posible un pueblo europeo?» [Le Monde diplomatique en español 222 
(2014), p. 9], reclama la necesidad de promover la creación de un pueblo europeo, unido por afectos co-
munes.
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rias regulado a través del procedimiento legislativo ordinario, acrecienta las funciones del Par-
lamento Europeo en una doble dirección. De un lado, ejercerá conjuntamente con el Consejo 
la función presupuestaria20. De otro, elegirá al Presidente de la Comisión (art. 14 TUE).

Sin embargo, estos avances, significativos sin duda alguna, no deben conducirnos a un 
optimismo ciego. Resulta evidente, de un lado, que, en los últimos tiempos, se ha producido 
una mayor actuación coordinada de los Estados miembros de la Unión Europea que se ha 
realizado, como ya se ha dicho, al margen de las Instituciones de la Unión (también, lógi-
camente, del Parlamento Europeo). De ahí que la doctrina haya expresado su preocupación 
porque, a través de esta cooperación intergubernamental, se estén contrarrestando los límites 
impuestos por el Derecho comunitario originario y relajando también los principios estructura-
les que tratan de delimitar el alcance del ordenamiento de la Unión (como son la subsidiarie-
dad y la proporcionalidad)21.

Por otra parte, la elección del Presidente de la Comisión por parte del Parlamento se en-
cuadra en un sistema de contrafrenos que limitan seriamente su margen de decisión. En pri-
mer lugar, sigue siendo el Consejo Europeo quien deberá proponer al Parlamento, por ma-
yoría cualificada, un candidato a la Presidencia de la Comisión (art. 17.7 TUE). En segundo 
lugar, la propia decisión de la Cámara viene condicionada por «el resultado de las eleccio-
nes al Parlamento Europeo».

El Parlamento Europeo ha desarrollado esta idea22 exigiendo que los Partidos Políticos 
a escala europea presenten candidatos a la Presidencia de la Comisión Europea. Lo cierto 
es que las principales formaciones políticas ya han dado a conocer el nombre de sus candi-
datos: Jean-Claude Juncker por el Partido Popular Europeo, Martin Schulz por el Partido So-
cialista Europeo, Guy Verhofstadt por Alianza de Liberales y Demócratas, José Bové y la ale-
mana Ska Keller por el Partido Verde Europeo, Alexis Tsipras por el Partido de la Izquierda 
Europea, entre otros23. Como no era difícil de imaginar, este activismo ha generado serias 
y profundas reservas en el seno del Consejo Europeo y de los más altos responsables de al-
gunos Estados miembros. Mientras que el Presidente del Consejo Europeo Herman Van Rom-
puy ha criticado que los partidos políticos europeos propongan candidatos para la Presiden-
cia de la Comisión, la canciller alemana Angela Merkel ha señalado que los jefes de Estado 
y de Gobierno no están obligados a escoger al candidato de la Comisión de entre los pro-

20  El procedimiento de elaboración y aprobación del Presupuesto europeo se regula en el art. 314 TFUE. 
Puede consultarse la Ficha Técnica sobre la Unión Europea sobre El Procedimiento presupuestario (2014), di-
sponible en http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_1.4.3.pdf (consultado el 16/04/2014). 

21  Ver, en el plano doctrinal, los trabajos de Paz Andrés SÁENZ DE SANTAMARÍA («El Tratado de Lisboa y 
la alargada sombra de los Estados», Revista de Derecho de la Unión Europea, 18, 2010, pp. 55-73) y María 
Amparo ALCOCEBA GALLEGO («El Tratado de Lisboa: ¿menos Europa, más Estado?», en MARTÍN Y PÉREZ DE 
NANCLARES, José, El Tratado de Lisboa: la salida de la crisis constitucional, Iustel, Madrid, 2008, pp. 87-98).

22  Ver las Resoluciones del Parlamento Europeo de 22 de noviembre de 2012 sobre las elecciones al Par-
lamento Europeo en 2014 [2012/2829(RSP)] y de 4 de julio de 2013, sobre la mejora de las disposiciones 
prácticas para la celebración de las elecciones al Parlamento Europeo de 2014 [2013/2102(INI)].

23  Datos extraídos de http://www.abc.es/internacional/20131216/abci-elecciones-europeas- 
partidos-201312132121.html.
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puestos por los partidos políticos, y, de hecho, en esta misma línea, el Primer Ministro britá-
nico David Cameron ha mostrado sus reservas en relación con las candidaturas de Juncker y 
Schulz, por considerar que ambos tienen una visión excesivamente federalista de la Unión24.

¿Estamos en presencia de un auténtico avance del poder del Parlamento Europeo? ¿Es 
un avance positivo para la Unión Europea? Permitidme expresar mis reservas, que no son no-
vedosas. Ya las expresé cuando se introdujo al Parlamento en el procedimiento de designa-
ción del Presidente de la Comisión25, porque ello limitaba seriamente su autonomía, y, sobre 
todo, porque, al vincular su legitimidad con diversos sujetos (antes, Consejo Europeo y Parla-
mento, y ahora, además, con los partidos políticos europeos), se diluye su responsabilidad. 
Dicho con otras palabras, creo que la inacción de la Comisión en los últimos años puede 
traer causa, entre otros factores, de su relación de doble dependencia con respecto del Con-
sejo Europeo y del Parlamento Europeo, y que sería conveniente simplificar estos vínculos de 
dependencia para que existan cauces claros y sencillos de exigencia de responsabilidad.

Podemos concluir que el Parlamento Europeo no ocupa una posición similar a la que 
detentan sus homónimos estatales. Y es lógico que así ocurra, por diversas razones. En pri-
mer lugar, porque carece de funciones básicas en un parlamento (como es el poder de ini-
ciativa). En segundo lugar porque todas las medidas que pretenden potenciar el papel del 
Parlamento Europeo, pendientes de adopción (el establecimiento de un procedimiento uni-
forme para la elección de sus miembros26) o implementadas (el fomento de los partidos po-
líticos a escala europea27), no han logrado desvincular los comicios europeos de la política 
estatal. Precisamente, en el momento de impartir esta ponencia estamos en una precam-
paña electoral en la que ya se han dado algunos mítines. ¿Alguno de ustedes ha oído a 
los candidatos decir algo sobre Europa? Esto ha llevado a que los índices de participación 
sean muy bajos, lo que también repercute, lógicamente, en una merma en la legitimidad 
del órgano28. Y esos intereses nacionales se sobreponen además en muchas ocasiones, en 

24  http://www.europapress.es/nacional/noticia-van-rompuy-critica-partidos-politicos-hayan-designado- 
candidatos-presidir-comision-europea-20140422165842.html.

25  En «El Tratado de Niza y el futuro (inmediato) de la Unión Europea», Araucaria, 5 (2001), epígrafe 4. Si 
el Tratado de Maastricht condicionaba el nombramiento de la Comisión a la previa aprobación del Parlamento 
Europeo, el de Niza refuerza la posición de su Presidente, cuya designación es previa a la de los restantes miem-
bros de la Institución. 

26  Sobre esta cuestión pueden consultarse, entre otros muchos estudios, los debidos a Enrique ÁLVAREZ 
CONDE y Enrique ARNALDO ALCUBILLA («De nuevo sobre el procedimiento electoral uniforme», Revista de Estu-
dios Políticos, 86, 1994, pp. 39 ss.) y Jerónimo RÍOS SIERRA («La cuestión del procedimiento electoral uniforme 
para el Parlamento Europeo: pasado, presente y futuro», Revista Universitaria Europea, 14, 2011, pp. 39 ss.).

27  Sobre estas materias pueden consultarse los estudios de Alfredo ALLUÉ BUIZA y Graciela LÓPEZ DE LA 
FUENTE sobre «Los partidos políticos a escala europea» [en MATIA PORTILLA, Francisco Javier (dir.), Pluralidad 
de ciudadanías, nuevos derechos y participación democrática, Centro de Estudios Políticos y Constitucionales, 
Madrid, 2011, pp. 287 ss.] y de la última autora citada Pluralismo político y partidos políticos europeos, Coma-
res, Granada, 2014. Conviene recordar, en todo caso, que la propuesta de nuevo reglamento sobre el estatuto 
y la financiación de los partidos se ha aprobado en el Parlamento Europeo el pasado 16 de abril.

28  Es interesante el estudio de Eduardo RIVAS sobre La representatividad de los parlamentarios europeos, Uni-
versitá degli Studi di Bologna, Buenos Aires, 2005.
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el Parlamento Europeo, como no puede ser de otra manera, a la ideología de las formacio-
nes políticas29.

Soy consciente de que esta conclusión no es excesivamente optimista, pero tampoco 
debe cundir el desánimo. El Parlamento Europeo ha mostrado siempre un empeño, que debe 
elogiarse, para posicionarse sobre las decisiones políticas adoptadas por el Consejo de Mi-
nistros y sobre la actuación de la Comisión Europea. Es desde esta perspectiva del control 
desde el que su comportamiento se ha mostrado más útil en la práctica, y por ello mismo 
debe ser preservado.

3. L os Parlamentos nacionales

3.1.  �La legitimidad de los Parlamentos nacionales en los Estados democráticos  
de nuestro entorno. Especial referencia al caso español

Con el término Parlamento nacional me voy a referir, en principio, a los Parlamentos de 
ámbito estatal, aunque más adelante haré una breve referencia a las asambleas legislativas 
de las Comunidades Autónomas.

Como es bien sabido, los Parlamentos ocupan un lugar muy destacado en los Estados 
constitucionales, aquéllos en los que sigue vigente el espíritu de las ideas contenidas en el 
artículo 16 de la Declaración de Derechos del Hombre y del Ciudadano: «toda sociedad 
en la que la garantía de los derechos no está asegurada ni la separación de poderes esta-
blecida carece de Constitución».

Es verdad, sin embargo, que la estructura constitucional actual es, aunque heredada, 
bien distinta de la alumbrada por la Francia revolucionaria que puso al Parlamento fran-
cés en el centro del sistema político-constitucional. En relación con el tema que aquí nos 
reúne, será suficiente con resaltar dos novedades propias del Estado social y democrático 
de Derecho. En primer lugar, se produce la paradoja de que si bien los Parlamentos de 
los Estados constitucionales se han democratizado, dejando de actuar como órganos cor-
porativos de clase30, se ha trasladado el centro de impulsión política al poder ejecutivo, a 
raíz del parlamentarismo racionalizado. En segundo lugar, el modelo se ha visto afectado 
por el papel que en la cadena representativa han asumido los partidos políticos. La demo-
cracia de partidos ha supuesto, en lo que ahora interesa, que el centro decisional del Es-
tado se haya trasladado de los órganos constitucionales a las formaciones políticas31, lo 

29  Cfr. http://www.elmundo.es/elmundo/2009/12/14/blog03/1260794871.html. 
30  Cfr., por todos, GARRORENA MORALES, Ángel, Representación política y Constitución democrática, Civi-

tas, Madrid, 1991. 
31  Cfr., por todos, GARCÍA PELAYO, Manuel, El Estado de partidos, incluido en Obras completas, Centro 

de Estudios Políticos Constitucionales, 1991. Vol. II, pp. 1969 ss., especialmente pp. 2012 ss.
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que ha propiciado que muchos autores hayan escrito sobre la denominada crisis del Parla-
mento32.

Estos datos, generales, son plenamente aplicables al caso español. Resulta claro que 
nuestra Constitución confía al Gobierno la tarea de dirección de la política interior y exte-
rior en su art. 97 CE, y que esto tiene muchas e importantes consecuencias prácticas, en-
tre las que debemos destacar, en el plano normativo, la posibilidad de aprobar, por propio 
impulso, normas con fuerza de Ley. También parece claro que hoy las principales normas 
y acuerdos políticos son propiciados y, en su caso, pactados por las formaciones políticas 
fuera de los muros de las Cortes Generales, y que éstas se utilizan, generalmente, para for-
malizar decisiones previamente adoptadas.

Si hubiera que añadir una característica a los dos fenómenos que se acaban de descri-
bir (parlamentarismo racionalizado y Estado de partidos), sería que en nuestro país el lide-
razgo en el seno de las formaciones políticas se ha construido de una forma presidencialista 
y con unas evidentes carencias en lo que atañe a la democracia interna de los partidos po-
líticos. Eso ha llevado a que decisiones tan relevantes como puede ser el impulso de una re-
forma constitucional se haya podido ver pactada con una simple llamada telefónica entre el 
Presidente del Gobierno y el principal líder de la oposición. Ponemos este ejemplo porque 
ejemplifica muy bien hasta qué punto ha podido verse relegado el papel que el Parlamento 
merece, así como la inexistencia de controles democráticos en el seno de los Partidos políti-
cos.

Se podría cuestionar esta afirmación que acaba de realizarse, puesto que, como es bien 
sabido, y como no podía ser de otra manera, fueron las Cortes Generales las que aproba-
ron la citada reforma constitucional. Y es, en este punto, donde puede sernos de gran utili-
dad la idea de que un Parlamento puede ser concebido como órgano constitucional y como 
institución. Y es que «en una democracia pluralista, como la nuestra, el parlamento no es 
sólo un órgano del Estado, que adopta, como es lógico, sus decisiones por mayoría, sino 
también una institución representativa del pluralismo político de la sociedad»33. Nosotros no 
criticamos, obviamente, el papel formalmente desempeñado por las Cortes Generales en la 
aprobación de la reforma constitucional (aprobación que responde al funcionamiento del 
Parlamento concebido como órgano constitucional), sino la muy deficiente preparación de 
dicha decisión, del concreto «proceso deliberativo que se inserta en la consideración de la 
cámara como institución»34.

32  Por ejemplo, ABELLÁN, Ángel Manuel, «Notas sobre la evolución histórica del Parlamento y de la repre-
sentación política», Revista de Estudios Políticos, 92 (1996), p. 174.

33  ARAGÓN REYES, M., «Prólogo», en BIGLINO CAMPOS, Paloma, Los vicios en el procedimiento legisla-
tivo, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, p. 11. Ver también RUBIO LLORENTE, Francisco, «El 
control parlamentario», en La forma del Poder. Estudios sobre la Constitución, 3.ª ed., Centro de Estudios Políti-
cos y Constitucionales, Madrid, 2012, Vol. II, p. 701.

34  Idem. De esta forma, se presenta un estudio en el que se defiende que algunos de los vicios del pro-
cedimiento legislativo son esenciales porque comprometen el pluralismo político y, en definitiva, el principio 
democrático (ver BIGLINO CAMPOS, Paloma, Los vicios…, op. cit., pp. 57 ss. y 121 ss.).
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En efecto, es desde esta perspectiva desde la que deben tomarse en consideración algu-
nas previsiones constitucionales relacionadas con el Parlamento español. De ellas acaso la 
más relevante sea la relacionada con el principio de reserva de Ley. Resulta claro que esta 
institución jurídica no puede cumplir hoy el mismo papel que desempeñó en el marco del 
dualismo germánico (en el que convivían dos centros de impulsión política, la corona y el 
parlamento, con dos legitimidades independientes). ¿Por qué la misma Constitución que per-
mite que el Gobierno pueda aprobar decretos-leyes reserva una serie de materias a la Ley? 
¿No está tan legitimado para actuar la mayoría parlamentaria como el Gobierno que sus-
tenta?

Es obvio que no. La reserva de Ley tiene su sentido cuando se piensa en el Parlamento 
como institución y no como órgano (resulta evidente que un Gobierno respaldado por una 
mayoría absoluta de los Diputados conseguirá llevar adelante su programa legislativo). 
Siendo esto así, ¿cómo interpretar hoy el principio de reserva de Ley? A mi juicio estamos 
ante una norma que no limita la actuación del Gobierno, sino del propio Parlamento, que 
no puede deslegalizar dichas materias y debe regularlas mediante un debate público y con 
la participación de las minorías parlamentarias, garantizando así el principio democrático35.

Podría parecer que nos hemos alejado de nuestro propósito (determinar cuál es la legi-
timidad de los Parlamentos nacionales), pero no es así. Nuestra tesis, que ahora se podrá 
comprender fácilmente, es que si bien la posición del Parlamento nacional, concebido como 
órgano, se ha podido ver debilitada (porque dentro del organigrama estatal se atribuye hoy 
la dirección política al Gobierno y porque, en todo caso, el centro de decisión de las princi-
pales decisiones se ha trasladado a las propias formaciones políticas y, en particular, a sus 
líderes), sigue incólume, como no puede ser de otra manera, su legitimidad como principal 
institución de nuestro ordenamiento constitucional. Esta legitimidad no solamente se deriva 
de su elección directa por parte de los ciudadanos, sino que en ella incide muy especial-
mente el acoger la representación de las mayorías y minorías parlamentarias (del pluralismo 
político), y el que todos los grupos parlamentarios puedan posicionarse, públicamente, sobre 
todas y cada una de las cuestiones tratadas.

Si se comparten estas reflexiones se podrá aceptar que mientras que la legitimidad del 
Parlamento Europeo es limitada, por inscribirse en una organización internacional que repre-
senta Estados, la de sus homónimos nacionales se incardina directamente en la estructura de-
mocrática que propugnan sus Constituciones.

35  Cfr. con más detalle, MATIA PORTILLA, Francisco Javier, Parlamentos…, op. cit., pp. 43-51. Sobre el prin-
cipio democrático y la protección de las minorías parlamentarias, pueden consultarse KELSEN, Hans, Teoría ge-
neral del Derecho y del Estado, Fondo de Cultura Económica, México, 1979, p. 341, y con carácter general, 
De la esencia y valor de la democracia, KRK ediciones, Oviedo, 2006, y, ya en relación con el principio de re-
serva de Ley, ARAGÓN REYES, Manuel, «La función legislativa de los Parlamentos y sus problemas actuales», in-
cluido en Estudios de Derecho Constitucional, 2.ª ed., Centro de Estudios Políticos y Constitucionales, Madrid, 
2009, pp. 592-593 y 597-598. 
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3.2.  �La legitimidad de los Parlamentos nacionales en los Estados  
que forman parte de la Unión Europea

Aunque podría darse por concluida la tarea que los organizadores de estas Jornadas 
me encargaron, me parece que resulta preciso subrayar que la adhesión de un Estado a la 
Unión Europea provoca algunos efectos perversos que afectan, en lo que ahora y aquí inte-
resa, al lugar constitucional de los Parlamentos nacionales. Como ha señalado el profesor 
Rubio Llorente, «la primacía del Derecho comunitario derivado, que en lo esencial es obra 
del Consejo de la Comunidad, integrado por representantes de los Gobiernos, modifica 
también sustancialmente el equilibrio constitucionalmente establecido entre éstos y los respec-
tivos Parlamentos, proyección del principio democrático» 36.

En efecto, resulta que mientras que el Gobierno español no puede acometer, por sí 
mismo, la regulación de materias que han sido reservadas a la Ley, sí que puede hacerlo 
cuando actúa, con los restantes representantes estatales, a través del Consejo de Ministros 
de la Unión Europea. Resulta evidente que en estos casos se diluye la previsión constitucio-
nal del principio de reserva de Ley, y ello con independencia de que el acto de la Unión 
sea un reglamento o una directiva. Podría parecer que esto no ocurre cuando se aprueba 
una directiva en la Unión Europea, dado que en este caso puede requerirse la intervención 
del Parlamento nacional en su transposición, pero es conveniente subrayar que su actuación 
en estos casos es muy distinta a la que detenta normalmente en el procedimiento legislativo. 
Lo que se espera en estos casos de él es que se limite a asumir acríticamente los fines de la 
norma de la Unión y module, en la medida en que la directiva se lo permita37, los medios 
instrumentales para alcanzar su consecución.

La integración de España en la Unión Europea ha producido así, como efecto secunda-
rio perverso, una afectación al Parlamento español concebido como institución. Su margen 
de decisión político ha menguado, dado que materias que antes tenían que ser debatidas 

36  En «El constitucionalismo de los Estados integrados de Europa», que citamos en su edición incluida en La 
forma del poder…, op. cit., Vol. I, pp. 178. En dicho trabajo (y en «Estado y democracia en la construcción de 
Europa», ibídem, pp. 203-204), se pone asimismo de manifiesto que la integración altera también el reparto 
competencial existente entre el Estado y las Comunidades Autónomas (puesto que la Unión puede regular compe-
tencias que, en el plano interno, están atribuidas a las Comunidades Autónomas) y las atribuciones del poder ju-
dicial (en virtud del principio de primacía del Derecho de la Unión).

37  Es bien sabido que en muchas ocasiones las directivas no solamente fijan objetivos, sino que optan por 
regular también los medios para alcanzarlos. En estos casos, lógicamente, desaparece en la práctica el margen 
de actuación nacional en su transposición. Puede consultarse, en el plano doctrinal, ALGUACIL GONZÁLEZ-AU-
RIORES, Jorge, La directiva comunitaria desde la perspectiva constitucional, Centro de Estudios Políticos y Consti-
tucionales, Madrid, 2004, pp. 143 ss. y, en el plano parlamentario, el Dictamen motivado 1/2012 de la Co-
misión Mixta para la Unión Europea sobre el incumplimiento del principio de subsidiariedad por la propuesta de 
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la adjudicación de contratos (texto pertinente a efec-
tos del EEE) [COM (2011) 897 final] [2011/0437 (COD)] [SEC (2011) 1588 final] [SEC (2011) 1589 final], 
punto 5, en el que se cita la Resolución del Parlamento Europeo de 25 de octubre de 2011 sobre la Moderniza-
ción de la Contratación Pública [en Boletín Oficial de Las Cortes Generales (Sección Cortes Generales), A-24 de 
la X Legislatura, de 14 de marzo de 2012, p. 3].
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en su seno son reguladas o prefijadas en Bruselas. Podría concluirse, así, que se ha visto 
afectada su función legislativa.

Antes de examinar cómo puede atenuarse este efecto perverso, conviene subrayar que 
esta misma lesión han sufrido, de forma más intensa, las Asambleas Legislativas de las Co-
munidades Autónomas38, dado que la principal estrategia diseñada para compensar la 
pérdida del competencias efectivas por parte de éstas39 ha sido potenciar la coopera-
ción horizontal entre el Gobierno de la Nación y los ejecutivos regionales, asegurando así 
la intervención de las Comunidades Autónomas en la fase ascendente del Derecho de la 
Unión40.

Pues bien, volviendo a los Parlamentos nacionales, ¿cómo compensar esa pérdida 
del poder legislativo que ha supuesto la entrada del Estado español en la Unión Euro-
pea? El sentido común, y la experiencia acreditada en otros países de nuestro entorno, 
evidencian que esa aminoración de su competencia legislativa debe conjugarse con un 
aumento del control sobre la actuación del Gobierno de la Nación en el ámbito de la 
Unión Europea.

38  Sobre esta cuestión pueden consultarse, entre otros, los trabajos de Alberto ARCE JANÁRIZ [«Unión Euro-
pea y parlamentos regionales», Parlamento y Constitución, 1 (1997), pp. 77]; Enoch ALBERTÍ ROVIRA [«Los Par-
lamentos regionales en la Unión Europea», en ALONSO GARCÍA, Ricardo y GARCÍA DE ENTERRÍA, Eduardo 
(dirs.), La encrucijada constitucional de la Unión Europea, Civitas, Madrid, 2002, pp. 351 ss.; Juan María BIL-
BAO UBILLOS [«El control parlamentario de la actuación de los ejecutivos autonómicos», en BIGLINO CAMPOS, 
Paloma (dir.), La participación de las Comunidades Autónomas en la Unión Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 
2003, pp. 201 ss. y «Parlamentos autonómicos y Unión Europea», en CARRILLO, Marc y LÓPEZ BOFILL, Hèctor 
(coords.), La Constitución Europea, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2006, pp. 653 ss.] y Alfredo ALLUÉ BUIZA [«Los 
parlamentos regionales y la Unión Europea», Revista de Derecho de la Unión Europea, 13 (2007), pp. 109 ss.].

39 L a implicación de las Comunidades Autónomas en la UE ha sido examinada, por ejemplo, en BIGLINO 
CAMPOS, Paloma (coord.), La participación…, op. cit., y en ALBERTÍ ROVIRA, Enoch; ORTEGA ÁLVAREZ, Luis 
I. y MONTILLA MARTOS, José Antonio, Las Comunidades Autónomas en la Unión Europea, Centro de Estudios 
Políticos y Constitucionales, Madrid, 2005, y en multitud de artículos doctrinales. 

40  A través, fundamental aunque no exclusivamente, de las Conferencias Sectoriales. Por otra parte, la Con-
ferencia para Asuntos Relacionados con la Unión Europea tiene su precedente en la Conferencia para Asuntos 
Relacionados con las Comunidades Europeas, que abandonó esta denominación el 15 de abril de 2010. En su 
seno se aprobó el Acuerdo sobre Participación Interna de las Comunidades Autónomas en los asuntos comunita-
rios europeos a través de las Conferencias Sectoriales (1994), y en 1997 dicha regulación alcanza rango legal 
(Ley 2/1997, de 13 de marzo), aprobándose entonces su reglamento. En esta época se producen los primeros 
avances (representantes autonómicos en comités que dependen de la Comisión y un representante colectivo en la 
Delegación española que se reúne con dichos Comités, y la incorporación de otros dos representantes que se in-
corporan en la REPER española ante la UE). Mediante un nuevo acuerdo de la Conferencia, de 9 de diciembre 
de 2004, se abren cuatro formaciones del Consejo de Ministros de la Unión a la presencia de representantes 
autonómicos (Empleo, Política Social, Sanidad y Consumidores; Agricultura y Pesca; Medio Ambiente; y Educa-
ción, Juventud y Cultura), a las que se han sumado después los referidos a la competitividad y temas de consumo 
(2 de julio de 2009), ordenación del juego y apuestas del Grupo de Trabajo relacionado con la competitividad 
(15 de julio de 2010) y deportes (7 de febrero de 2011). Información extraída de http://www.seap.minhap.
gob.es/es/areas/politica_autonomica/participacion-ccaa-eu/ccaa_y_ue/. 
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4. �Legitimidad  complementaria y control de los Parlamentos nacionales 
en la Unión Europea

En relación con el Parlamento Europeo hemos concluido que su legitimidad se conecta 
hoy, prioritariamente, con una más intensa implicación en el proceso decisorio de la Unión y 
con una mayor intensidad en el control que ejerce sobre la Comisión Europea, pero que de-
bería incrementarse aún en relación con el Consejo de Ministros de la Unión. Y hemos de-
fendido, en relación con los Parlamentos nacionales, que éstos deben ejercer un control más 
intenso sobre la actuación europea del ejecutivo estatal.

De esta forma, la pérdida de capacidad legislativa de los Parlamentos nacionales debe 
conjugarse con una mayor presencia del Parlamento Europeo en el proceso decisorio de la 
Unión. Y todos los Parlamentos (el Europeo, los estatales y los autonómicos) deben perfeccio-
nar y ejercer sus mecanismos de control relacionados con la actuación europea de sus res-
pectivos Gobiernos (en sentido lato, en relación con la Unión Europea, dada la importancia 
que, en este contexto, presenta el Consejo de Ministros de la Unión Europea).

Estas ideas nos permiten confirmar, ahora, algo que se apuntó al inicio de este trabajo: 
la legitimidad del Parlamento Europeo y la de los Parlamentos nacionales no se presentan 
como términos incompatibles, sino complementarios. En primer lugar, porque ambos pre-
sentan una evidente, aunque también desigual, legitimidad en el marco de las concretas es-
tructuras de las que forman parte (de la Unión Europea y de los Estados democráticos, res-
pectivamente). En segundo lugar, porque el objeto del control y los sujetos controlados son 
también diferentes en una y otra esfera. En tercer lugar, porque de esta forma se garantiza, 
también, el respeto a las distintas normas superiores de sus respectivos ordenamientos jurídi-
cos (los Tratados de la Unión y las constituciones estatales).

No resulta de extrañar esta conclusión si recordamos que el control de los Parlamentos 
nacionales ha sido promovido desde los propios Tratados que conforman la Unión Europea. 
Sin pretender ahora realizar un detenido recorrido histórico en esta materia41, baste con re-

41 L a Declaración 13 aneja al TUE, aprobado en Maastricht, disponía que «La Conferencia estima que es 
importante fomentar una mayor participación de los Parlamentos nacionales en las actividades de la UE». El Pro-
tocolo sobre la función de los Parlamentos Nacionales, anejo al Tratado de Ámsterdam establece el reenvío de 
diversos documentos de la Comisión (libros blancos y verdes, y comunicaciones) y un plazo mínimo temporal en-
tre la presentación de una iniciativa normativa y su eventual adopción por parte del Consejo de Ministros. Aun-
que en el Tratado de Niza no se incluye ningún texto sobre esta materia, existen también elementos de interés en 
dicho periodo. Es, sin embargo, muy interesante el debate producido en el seno del Grupo IV de la Convención 
encargada de elaborar el Tratado por el que se establece una Constitución para Europa, así como su informe 
final. Finalmente, el Tratado de Lisboa incorpora, en su seno, a los Parlamentos nacionales (arts. 12, 48 y 49 
TUE), y les confiere un papel capital en el control de subsidiariedad (cfr. Protocolos anejos sobre el cometido de 
los Parlamentos Nacionales en la UE y sobre la aplicación de los principios de subsidiariedad y proporcionali-
dad). El autor de estas líneas ha ido examinando esta evolución en Parlamentos nacionales…, op. cit., pp. 141 
ss., sobre los Tratados de Maastricht y Ámsterdam; «De la Contradicción a la armonización normativa (la posi-
ción institucional de los Parlamentos nacionales en la Unión Europea en la CIG’2000 y en el Tratado de Niza)», 
en CALONGE VELÁZQUEZ, Antonio (coord.), La reforma institucional del Tratado de Niza, Lex Nova-Instituto de 
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cordar que el Tratado de Lisboa ha señalado que «los Parlamentos nacionales contribuirán 
activamente al buen funcionamiento de la Unión» (art. 12 TUE), centrando su labor en diver-
sos frentes, de los que nos interesan42, especialmente, los relacionados con su eventual in-
fluencia en el procedimiento normativo comunitario, y su obligación de velar además, en su 
caso, por el control de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.

El control se concibe así como la tarea principal de los Parlamentos. Conviene subra-
yar que este dato no debe, en modo alguno, sorprendernos. En un clásico trabajo el profe-
sor Rubio Llorente señalaba que «el control es, simplemente, una perspectiva desde la que 
puede analizarse toda la actuación parlamentaria o una función que todo auténtico Parla-
mento desempeña mediante el ejercicio de toda su actividad»43.

Cuestión distinta es que el control desempeñado, hasta el momento actual, por la Comi-
sión Mixta para la Unión Europea no haya sido modélico, si se compara con el ejercido por 
otros Parlamentos nacionales de nuestro entorno sobre la actuación europea de sus respec-
tivos Gobiernos. Como es bien sabido, el ejemplo a seguir en esta materia es el Folketing 
danés, que somete a un intenso escrutinio a sus ministros cuando éstos van a reunirse en el 
Consejo de Ministros de la Unión Europea44. También destaca, con luz propia, el control di-
señado por las Comisiones parlamentarias británicas de la Cámara de los Comunes y de la 
Cámara de los Lores y de las creadas en el seno de la Asamblea Nacional y del Senado en 
Francia.

No resulta necesario explicar, en el contexto del presente trabajo, la lógica del control 
parlamentario estatal sobre la actuación europea del Gobierno45, ni describir detenidamente 
los motivos que nos llevan a concluir que las Cortes Generales no se han tomado esta tarea 
en serio46.

Estudios Europeos de la Universidad de Valladolid, Valladolid, 2004, pp. 135 ss.; «Parlamento Europeo y…», 
(op. cit., pp. 341), en relación con el fallido Tratado constitucional (sic); y «Un paso en falso (análisis de la Ley 
38/2010, de 20 de diciembre)», Revista de Derecho Constitucional Europeo, 18 (diciembre 2012), pp. 95 
ss., en relación con el Tratado de Lisboa (disponible en http://www.ugr.es/~redce/REDCE18/articulos/05_ 
MATIA_PORTILLA.htm).

42 L os Parlamentos nacionales también incrementan su control en el espacio de libertad, seguridad y justicia, 
participan en los procesos de revisión de los tratados y son informados de las nuevas propuestas de adhesión de 
Estados.

43  En «El control parlamentario», op. cit., p. 700.
44  Sobre el control del Folketing sobre la actuación europea del Gobierno de Dinamarca, puede consultarse 

MATIA PORTILLA, Francisco Javier, Parlamentos nacionales…, op. cit., pp. 119 ss.
45 Y a que será el ministro español quien, como miembro del Consejo de Ministros de la Unión Europea, 

negociará el contenido de una futura norma comunitaria que, de una u otra forma, escapará ya a la decisión 
política de las Cortes Generales, ¿no resulta razonable que éstas se interesen sobre cuál es la posición de 
partida que tiene dicho Ministro en dicha cuestión, y que éste pueda saber si las Cortes comparten dicha visión 
o defienden otra, y controlar después si la actuación desempañada por el Ministro en Bruselas ha tomado en 
consideración, y en qué medida, el parecer de las Cámaras?

46 L a actuación de la Comisión Mixta ha sido evaluada en distintos periodos por el autor de estas páginas, 
como son la VI Legislatura (hasta el 21 de diciembre de 1998), en Parlamentos nacionales…, op. cit., pp. 174 
ss.; la VIII Legislatura, entre mayo de 2004 y octubre de 2006, en «Democracia y representación…», op. cit., 
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Parece claro que algunos problemas tienen su origen en la Ley 38/2010, de 20 de di-
ciembre, cuya articulación jurídica peca de cierta confusión y no profundiza en los específi-
cos perfiles del control que la Comisión Mixta debe ejercer sobre (a) el respeto de los prin-
cipios de subsidiariedad y proporcionalidad, (b) la actuación del Gobierno español durante 
la Presidencia española de la Unión y (c) la actuación del Ministro español en el Consejo de 
Ministros.

Sobre esta cuestión he tenido la oportunidad de reflexionar en un estudio previo sobre la 
citada Ley 38/201047. Sin retomar ahora en detalle dicho trabajo, sí puede ser útil presen-
tar el siguiente cuadro, que resume nuestra posición en este punto.

Objeto de control

Aspectos
Subsidiariedad Presidencia española Actuación Ministro  

en el CMUE

Sujeto controlado UE ¿??? Gobierno de la Nación

Naturaleza del control

Político (y delimitado 
por los Tratados de la 
UE)

Político (de política ge-
neral)

Político (y concreto, por 
relacionarse con una 
concreta iniciativa nor-
mativa)

Alcance material
Limitado (sin margen 
político)

Abierto (y con margen 
político)

Cerrado

Ordinario/
Extraordinario

Ordinario Extraordinario Ordinario y permanente

Eficacia
Escapa (depende la 
UE)

Limitado (UE y de polí-
tica general)

Plenamente eficaz (aun-
que limitado)

Sin embargo, es posible que, además de estos problemas de configuración normativa 
sobre el control ejercido por la Comisión Mixta para la Unión Europea, haya otros factores 
más profundos. Si uno examina la labor que la Comisión ha desempeñado a lo largo de los 
años se aprecia la escasa convicción con la que ha asumido sus deberes hasta tiempo re-
cientes.

pp. 139 ss., y la IX Legislatura, entre noviembre de 2008 y diciembre de 2010, en «Un paso en falso…», op. 
cit., apartado 3.

47  «Un paso en falso…», op. cit., en su epígrafe 3.1: Tres controles en uno (un ensayo sobre la tipología del 
control parlamentario relacionado con los asuntos europeos), al que nos remitimos. He modificado en el cuadro 
el apartado sobre la naturaleza del control ejercido en relación con el principio de subsidiariedad, que allí figu-
raba como técnico, dadas las insistentes y convincentes razones aportadas por el Letrado de la Comisión Mixta 
para la Unión Europea y los distintos representantes políticos que han participado en las Jornadas.

European inklings (EUi) V 
El Parlamento Europeo: ¿esta vez es diferente? 
ISBN: 978-84-7777-440-2



Francisco Javier Matia Portilla222

Será preciso, pues, que tanto el Parlamento Europeo como las Cortes Generales luchen 
por la defensa del papel que los Tratados y las constituciones les asignan, respectivamente. 
Su control seguirá siendo necesario para dotar de legitimidad al proceso europeo de inte-
gración y para que podamos seguir defendiendo que la esencia de la democracia en nues-
tras estructuras constitucionales sigue residiendo, como no puede ser de otra manera, en el 
respeto de las minorías. No es poco, desde luego.
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