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ahi la verdadera naturaleza de la reticencia
del autor con respecto 4 la integracion eu-
ropea. No hay opasicion irracional o alar-
mismo catastrofista, sino interés por poner
el acento en aquello cuya importancia otros,
aquellas que quieren hurtar a los ciudada-
nos el andlisis constitucionat de las institu-
ciones europeas, aquellos que imponen
catecismos, minimizan, Desde ese punto
de vista resultard dificil no estar de acuer-
do con la Gltima afirmacion del autor en el
trabajo «Si la Unidn Europea tiene que ser,
que sea. Pero que lo sea con los presu-
puestos del constitucionalismeo democrid-
co y socials (p. 172). El coste de no hacer-
lo asi, quiérase o no verlo ahora, se
traduciria en la pérdida de una libertad en
la que muchos europeos, del pasado y de
ahora mismo, han empefiado sus vidas.
Los cultivadores del Derecho Consti-
tucional en los paises miembros de la
Union podemos adscribirnos ai cuerpo de

catequistas europeos y silenciar las dudas
sobre la limpieza constitucional del proce-
so de integracidon o, pot el contrario, abo-
nar con nuestro trabajo —ni mds, ni menos—
la senda de la que habla el Derecho que
nosotros cultivamos, ese que sin la libertad
y 1a democracia, no €s nada. Constato que,
felizmente, a los trabajos de un Schilling o
un Weiler, por ejemplo, se pueden ya unir
aportaciones espafolas que, porque no
proceden de la pluma de apologistas con-
versos, aparecen carentes de complejos y
huyen del adoctrinamiento europeista para
analizar, con honestidad cientifica, el pro-
ceso de integracion y dejar la fe y la litera-
tura catequistica para ese terreno, privado
y sagrado, que es la intmidad, que cada
uno abona a su gusto.

SANTIAGO A. ROuraA GOMEZ
Daoctor en Derecho
Universidad de Coruna

Matia PorTILLA, Francisco Javier, Parlamento nacionales y Derecho Comunitario
derivado, Madrid: Centro de Estudios Politicos v Constitucionales, 2000

El Derecho Constitucional corre el ries-
go de abocarse al dnmovilismo que supone
la estabilizacion de lo existente, asi como a
la incapacidad para adaptarse a las circuns-
tancias cambigntes y a producir nuevas for-
mas'> si, como indica Hesse, no atendiera a

1. Hissk. K., Escritos de Derecho Constiti-
clonal. Seleccion, traduccion ¢ introduccion de
Pedro Cruz Villalon. Madrid: Centre de Estudios
Constitucionales, 1992, p. 9 Hasta el extremo, afir-
ma Hesse, que «a ruptura con lo existente se
hace entonces inevitable, v la conmocion tanto
mis profunda-, op. ct.. p. 9. Fsta idea se desa-
rrolla también en Hesse, K., «Constitucion y Dere-
cho  Constitucionals, Besba, MAalLIOVER,  VOGEL,
Hesse, HEYDE, Manual de Derecho Constitucione!.
Edicion, prolegdmena v traduccion de Antonio
Lopez Pina. Madrid: Instituto Vasco de Adminis-
tracion Publica. Marcial Pons, Ediciones Juridicas
y Sociales, 1996, p. 3.

las ransformaciones que sufre en la actuali-
dad el Estado, a los conflictos que vivifican
la formacion de la voluntad politica.

El estudio monogrifico gue a conti-
nuacion se referencia evita tal contingencia.
Gira todo el discurso de la obra en tomo a
un conflicto v a las posibles formas de supe-
rarlo. Se mantiene asi lejos de planteamien-
tos abstractos que, en muchos cdsos, no
afectan 4 la realidad. El estimulo intelectual
inicial proviene de Manuel Aragdn. Se trata-
ba de examinar. «n concreto, los problemas
que suscitaba la emision del Derecho comu-
nitario derivado en relacion con el principio
de reserva de ley constituciconalmente pre-
visto, que hace inexcusable cierto protago-
nismo de las Cortes Generales en deternii-
nadas materias- (p. 11), Sin embargo, como
expone el propio autor, suna sospecha o
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intuicidon se cernia de forma reiterada: gla
emision de un reglamento o una directiva
comunitaria en materias no constitucional-
mente reservadas a la ley no comprometia
también la posicion del legislador estatal?-
{p. 11). No parecia asi que el estudio pudie-
ra reducirse a analizar el problema inicial-
mente planteado. Se parte del mismo, pero
inmediatamente se trasciende al estudio
general de la incidencia del nuevo Derecho
en la nocion de Ley vy, por ende, en la acti-
vidad del Parlamento nacional. Porque, en
efecto, la emergencia del nuevo orden, por
encima incluso de esta fuente normativa,
transforma la estructura del ordenamiento
juridico que la Constitucidn establece en
torno al principio democritico. Se altera asi
la centralidad que corresponde a la Ley en
el sistema constitucional, al imponerse,
desde un orden diferente, unas configura-
ciones de poder alternativas. Y se corre el
riesgo con ello de subvertir ¢l orden cons-
titucional, fruto de una larga evolucion
plena de tensiones v vacilaciones. El objeto
de la monografia consiste, por tanto, ¢n
«determinar la incidencia del Derecho
comunitario derivado en las funciones del
Parlamento nacional para presentar, poste-
riormente, algunas soluciones que puedan
limitar, en alguna medida, los efectos que
se acaban de describir- (p. 19).

El problema que se plantea no es
menor. Se trata quizd del reto mas importan-
te con el que se encuentra la actual teoria
del Estado y de la Constitucion: cOmo inte-
grar el nuevo orden, de forma que no altere
el sistema institucional del tipo Estado cowns-
titucionaF . Puede sorprender, en todo caso,
que, tras plantear el problema, busque las
posibles soluciones ul mismo, en primer lu-
gar, en la propia integracion europea. Podria
pensarse que renuncia con ello a su propia

2. Expresidon que acufa Haserii, entre
otros. en Libertad. igualdad. fraternidad. 1759
como historia, actualidad y futuro del Estado
constitucional, Minima Trotta, Madrid, 1998
Prologo de Antonio Lopez Pina, p. 37.

condicion de constitucionalista, al desplazar-
se hacia un sistema regido, todavia, por el
Derecho internacional. Dificilmente —cahe
argumentar— puede encontrarse la solucion
al problema planteado en la estructura juri-
dica e institucional de la que se ha dotado el
viejo continente: precisamente por No Cons-
tituir un Estado, no parece ser de ningin
modo un orden adecuado para que en su
seno puedan cumplirse los valores y premi-
sas del tipo Estado cownstitucional.  Sin
embargo, este razonamiento, por cierto que
sed en ¢l momento actual, no deja de pecar
de un cierto simplismo. Si los procesos de
adopcion de decisiones no se producen ya
en su mayor parte en el Estado sino a través
de procesos que lo trascienden, parece con-
veniente en primer lugar analizarlos y exa-
minarlos desde una Optica nueva, pues al
incidir en el orden interno del Estado, alcan-
zan ya una dimension constitucional. En
todo caso, al comprender las deficiencias
que presenta el orden europeo en esta mate-
ria, plantea a renglon seguido la posibilidad
de solucionar el problema en el ambito
interno de los Estados. Analiza asi el papel
que ha de jugar el Parlamento nacional ante
¢l nuevo Derecho. Termina el estudio exa-
minando criticamente cada una de las solu-
ciones ofrecidas y plantea soluciones com-
plementarias que acaso pudieran resolver el
conflicto expuesto. No nos encontramos,
pues, ante la yuxtaposicion de soluciones
particulares ante el problema planteado,
sino, comoe verd quién lea, reflexion unitaria
sobre la incidencia del nuevo orden en la
Ley y. por ende. en el principio democritico
<que articula el tipo Estado constitucional,

1. EL PROBLEMA

Observa Zagrebelsky* como la rique-
za de los cusos reales supera la capacidad

3 Zaoweprsky. G <La Corte Constitucional
y la interpretacién de la Constitucions, A, Lopez
Pina (ed.)y Division de poderes e [nterprelacion.
Hacia wna teorid de la praxis coustitiecional,
Madrid: Teenos, 1987, pp. 162, 163
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de imaginacién abstracta. La realidad pre-
siona al Derecho, a fin de que se logre una
interpretacion adecuada a ella. Parece asi
conveniente partir, a la hora de abordar un
tema, de problemas reales que hayan inci-
dido en el asunto a tratar, Matia Portilla
adopta comao punto de partida para su ra-
zomamiento la resolucion del Tribunal Cons-
titucional alemdn sobre Mastrique. Se alude
en la misma al papel que ocupan los parla-
mentos nacionales en relacién con el Dere-
cho comunitario, al tener que pronunciarse
sobre la supuesty vulneracion del articuto
38 de fa Ley Fundamental con motive de la
adhesion de Alemania al Tratado de Mastri-
que, El derecho de la participacion del ¢iu-
dadano alemdn se encontraria limitado por
mor del traspaso de competencias estatales
del Bundestag a Srganos de las Comunida-
des Europeas; con ello, se transformuria el
principio  democritico y ¢l propio orden
constitucional del Estade alemain. E1 Bundes-
verfassungsgerichl, como es por todos co-
nocido, realiza una serie de complejas con-
sideraciones acerca del caracter limitado del
proceso integrador. Se comprende, en todo
caso, la sutileza de los argumentos —aun
cuando en cienos supuestos resulten cues-
tionables—, al comprobar que afronta un
asunto de no poco calado. Concretamente,
no deja de ser llamativo, y cuestionable
desde los principios y valores gue informan
al tipo Estado constitcional, que «letermi-
nadas materias que en nuestro pais el
Gobierno no puede regular en ¢l pluno
interno por imperativo de los principios de
reserva de Ley v de legalidad, puedan ser
reguladas por el Conseje de la Unién Euro-
peis (P 18). Se produce asi un vaciamiento
de los parlamentos, la Ley deja con ello de
gozar de centralidad en ¢l orden interno; en
fin, s¢ altera la uniclad del orden constitu-
cional y ¢l Tribunal Constitucional, mdximo
custodio de éste, no podia dejur de actaar
en su defensa,

Asi queda planteado lo sustancial del
praoblema. Restan, al menos, dos tareas para
precisar y completar su exposicion. De un la-
do, analizar las normas europeas v estudiar

como inciden en el instituto de la reserva
de Ley. De otro, examinar concretamente el
sentide de la reserva v su intima conexion
con el principio democritico.

Observa el autor, en primer lugar, las
dificultades para analizar el orden juridico
europeo. Y ello no sélo por la disparidad de
nornxs que prevé cada uno de los tratados
europeos —que, aun teniendo las misnmas
caracteristicas, recihen distinto nombre—,
sing por la frecuencia con gue las instit-
ciones comunitarias adoptan actos o normas
que, aun no encontrindose expresamente
previstas en los ratados, en ocasiones des-
pliegan efectos juridicos. A su vez, la ine-
xistencita del principio de jerarquia en este
orden dificulta, aun mas, el examen del
mismo. Entiende, en todo caso, que solo
pueden considerarse normas juridicas los
Reglamentos y las Directivas. Aquéllos, nor-
mas directamente aplicables, condicionan la
actuacion futura de las Cortes Generales,
pues, en principio, impiden aprobar nuevas
normas nacionales en la materia. Si su pro-
ceso de adopeion surge en radical contraste
con el procedimiento estatal, tanto por Ia
ausencia de lu participacion de las minorias
come por la fulta de publicidad en la elabo-
racion de las mismas, el traslado competen-
cial resulta especialmente oneroso. Cabe
distinguir, a su vez, entre Reglimentos de
base y de ejecucion. Solamente los primeros
expresan la potestad legislativa europea, al
configurarse los segundos como meros ac-
tos ejecutivos. Esta idea precisaria del prin-
cipio de jerarquia, mas. como se ha expues-
10 previamente, no se recoge en et Tratado,
si bien existen declaraciones relativas a la
misma. La Directiva, norma no directamen-
te aplicable, sdlo impone la consecucion de
un objetive, al permitir a} Estado miembro
elegir la forma y los medios para el logro de
aquél. El articulo 93 CE senala expresamen-
te que corresponde a las Cortes Generales o
al Gobierno, segdn los casos, la garantia del
cumplimiento de los Tratados alli previstos,
asi como de las resoluciones que emuanan
de sus organos. No excluye, en consecuen-
cia, a aguéllas de toda intervencion en las
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materias reguladas por esta norma comuni-
taria, aun cuando no puede ocultarse tam-
poco el limite politico a la actuacion del
legislador estatal. Parece en principio esta
dltima norma comunitaria, por tanto, mas
respetucsa con la reserva de Ley y, en gene-
ral, con el orden constitucional de los Esta-
dos miembros.

En el epigrafe segundo del capitulo
primero analiza el autor la dimension nacio-
nal del problema. Examina, por ianto, c6mo
incide la emergencia de este nuevo orden
en el sistema estatal. El problema, de Dere-
cho Constitucional, consiste en saber i el
Gobierno nacional puede adoptar acuerdos
comunitarios que tengan por efecto limitar
el margen de actuacion de las Cortes Gene-
rales- (p. 38). Pero para responder a tal
cuestion ha de plantearse previzmente el
sentido de la reserva de Ley en la Constitu-
cion espanocla. Por todos es conocida su
intima conexion con el principio democriti-
co, que encarna de forma eminente y que
se juridifica en la nocidn de Ley. El vinculo
entre el Parlamento y el principio democri-
tico no se explica tan s6lo, en todo caso, al
considerar exclusivamente a éste como
organo encargado de aprobar la Ley. «Es
también, y ante todo, una institucidn que
tiene por funcion principal discutir sobre
sus contenidos de forma publica- (p. 41). Se
configura asi como una institucion repre-
sentativa del pluralismo politico de la Socie-
dad y, por ende, en el érgano central del
tipo Fstado constitucional De este modo,
se comprende como la idea de reserva de
Parlamento se encuentra intimamente ligada
al valor pluralismo y al principio democriti-
co. Al incidir el Derecho Comunitzrio en la
actuacién de las Cores Generales, plantea
Matia Porilla lo que denomina déficit
democritico de segundo nivel o de raigam-
bre nacional. El déficit demaocritico europeo
incidiria en el estatal al generar la mencio-
nada quiebra en el orden interno. Quiza
cabria, en todo caso, cuestionar la proce-
dencia de este Gltimo concepto. La intima
conexion entre el proceso europeo y estatal
dificulta, a mi juicio, obtener dos déficits

distintos. En su caso, el estrecho vinculo
que les une parece imponer la necesidad de
contemplarlos integradamente. Sobre esta
idea se volverd mas adelante.

Plantea, a continuacion, Matia Portilla
las posibles soluciones al problema: en el
ambito europeo, reforzar los poderes del
Parlamento europeo o la actuacion colecti-
va de los parlamentos nacionales; en el
estatal, potenciar el papel que deben
desempenar los parlamentos nacionales en
el control a los Gobiernos respectivos.

2. LAS SOLUCIONES EUROPEAS

Sorprende, por la novedad que supo-
ne, que un estudio de Derecho Constitu-
cional analice de manera exhaustiva —y no
a modo de simple referencia— instituciones
que suelen deferirse a la reflexion de otras
disciplinas cientificas. Se ha mencionado
ya la dificultad con la que se encuentra la
Unidon Europea, si bien se ha alertado de
como tal razonamiento peca de simplista.
Al reducirse al estudio del Estado constitu-
cional, se ignoran las limitaciones del mis-
mo en los procesos actuales de adopcion
de decisiones. Mas no es ésta la linea que
adopta Matia Portilla. Consciente de los
constrefimientos que en la actualidad sufre
el Estado, acude en primer lugar a analizar
las posibles seluciones europeas al proble-
ma planteado; superar el anilisis de los
procesos internos estatales parece una
necesidad impuesta por la propia realidad.
Analiza asi en primer lugar el papel del
Parlamento europeo, pues, en principio
parece que -el problema apuntade no ten-
dria mayores repercusiones si el poder de
los Parlamentos nacionales se hubiera tras-
ladado a una institucidon comunitaria de
similar corte- {p. 59). Sin embargo, dos pre-
misas dificultan asimilarlo a sus homoni-
mos europeos. De un lado, no representa
todavia a los ciudadanos europeos, sino a
los pueblos de los Estados miembros'. De

4. Lo que se desprende del propic articulo
189 TCE. En tode caso, no cabe por ello ignorar
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otro, no ocupa la posicion central del pro-
ceso comunitario. La razon Gltima de las
deficiencias que presenta esta asamblea la
encuentra e¢n ¢l hecho de que la Unidn
Europea es una organizacion internacional,
si bien atipica. Y, admitido el déficit demao-
cratico, no es facil superarlo, entiende, en
una organizacion de Derecho internacional.
Na significa esto, sin embargo, cerrar toda
posibilidad a que el Parlamento europeo
evolucione hacia una estructura similar a la
de los parlamentos nacionales, ni subesti-
mar las posibilidades que ya ofrece el pro-
cedimicnto de codecision. La posibilidad
existe, si bien depende de factores que tras-
cienden los lindes en que se desarrolla
nuestra investigacion. Por eso, en tanto no
se produzca el trinsito hacia un Estado
eurapeo, parece conveniente «centrarse alli
donde se imbrica directamente el principio
democratico, que no es primigeniamente
en las organizaciones internacionales, sino
en lus de Derecho Constitucional, dentro de
los Estados miembros- (pp. 64, 65). Ante la
imposibilidad de superar el déficit exclusi-
vamente desde la nueva estructura euro-
ped, se postula volver a los Estados y « sus
parlamentos. Mas, como s verd, noe conce-
bidos éstos de forma aislada sino desde su
interrelacion reciproca. El nacleo del pro-
blema y objeto de discusion es asi, si los
parlamentos nacionales, que actdan de
acuerdo con el ordenamiento constitucio-
nal en el estadio de formacion nacional de
la decision comunitaria, pueden jugar un
papel en relacion con el propio proceso de
adopcion de decisiones comunitarias.
Podria a su vez analizarse tal proposi-
cion asimitando e} lugar que deberian al-
canzar los parlamentos nacionales en rela-
cion con el Derecho comunitario al que
ocupan los jueces ¥ la administracion na-
cionales con respecto a tal ordenamiento.

los progresos que ha desarrollado en esta materia
la organizacion europes, Cabe resaltar asi el ar-
ticuls 191 TCE, en ¢l que se reconocen los parti-
dos paliticos a escala europeda, como un impor-
tante fagctor para W integracion.

Aquéllos son a su vez jueces comunitarios
y, mediante su intima conexion con el -
hunal de Justicia (art. 234 TCE.), forman
una unidad funcional con éste. La Adminis-
tracion, merced al principio cooperativo
(art. 10 TCE), usume funciones europeas. La
propuesia podrii consistir ¢n que también
el Parlumento nacional se integrara en la
adopcion de decisiones comunitarias. La
oportunidad de la proposicion no es me-
nor. Si los parlamentos nacionales se incor-
poran al proceso europeo, atracrian con
ellos el principio de la representacion y,
por ende, un postulado basico del tipo
Estado Constitucional. Contribuiria el mis-
mo, indiscutiblemente, a legitimar la dind-
mica europea. Plantea Matia Portilla dos
posibles vias a través de las cuales pueden
integrarse los parlamentos referidos: por
medio de la reunion de todos ellos en una
asambleu unitaria —la Conferencia de Orga-
nos Parlamentarios Especializados en Asun-
tos Comunitarios (COSAC)~ o hien, ejer-
ciendo las competencias de control sobre el
Ejecutiveo en su actuacion en el Consejo
europeo. La primera posibilidad se aborda
dentro del capitule segundo. El desarrotlo
del control del Ejecutivo por el Parlamento
se lleva a cabo en el capitulo tercero, pues
es una actividad puramente interna del
Estado,

El estudio pormenorizado que se rea-
liza de la COSAC y de los debates que en
su sena se praducen sobre su propia natu-
raleza, refleja lo polémico de esta insti-
tucion. De un lado, se trata de un érgano
politicamente relevante, pero sus decisio-
nes no vinculan juridicamente. Se limita a
transmitir informacién y a la tarea consulti-
va, Algo que, por lo demis, considera el
autor conveniente, pues, de extender sus
competencias, se solaparia con el funcio-
namiento del Parlamento europeo. En todo
casao, se ha de admitir que si su funcion se
reduce a los asuntos contemplados, queda
tejos el objetivo de integrar a los parta-
mentos nacionales en el proceso de adop-
cidn de decisiones comunitarias. Por ot
parte, resulta complicado configurar este



450 RECENSIONES

organo a partir de los parlamentos naciona-
les. La escasa representacion de las comi-
siones parlamentarias nacionales en la
COSAC y las disfuncionalidades que pro-
duce la existencia en los Estados miembros
de asambleas unicamerales o bicamerales
impide configurar este érgang como repre-
sentativo. Se corre el riesgo de desajustes
entre la voluntad la COSAC y el parecer de
cada uno de los parlamentos nacionales.
Con ello, lejos de reforzar los poderes de
aquéllos, los restringiria. En todo caso,
sefiala, se han producido en su seno deba-
tes importantes, tales como la conveniencia
o incoveniencia de imponer un control
democritico a la Unidn Monetaria. La pe-
riodicidad de los encuentros de este Grga-
no —dos por ano de duracion de dia y
medio— y la participacion en su seno tam-
bién de representantes europeos junto con
los nacionales, no parece, sin embargo,
hacer del mismo un instrumento dinimico
para incorporar 4 los parlamentos naciona-
les en el proceso europeo.

Plantea, a su vez, el autor una tercera
dificultad que cabria, tal vez, superar. Cues-
tiona Matia Portilla la posibilidad de adoptar
acuerdos por parte de esta asamblea, «Cuan-
o wal tarea de negociacion parece constitu-
cionalmente reservada al Gobierno (arts. 93,
94 y 97 CE) (p. 80). Acepta a su vez la
posibilidad de discutir si el proceso deciso-
ric comunitario se ajusta 0 No a las pautas
de Derecho internacional, si bien entiende
que la respuesta debe ser afirmativa, «espe-
cialmente cuande las decisiones normativas
se adoptan por unanimidad- (nota 105, p.
87). El razonamiento Gltimo parece correc-
to. Ciertamente, se reserva al Gobierno la
facultad de negociar en ¢l dmbito interna-
cional y el articulo 93, que permite a Espa-
fia adherirse a las Comunidades Europeas,
hace referencia exclusivamente a organiza-
ciones internacionales. Mas no por ello cabe
dejar de contemplar el desarrollo de esta
organizacion y la especifica naturaleza de la
que goza en estos momentos. El déficit
constitucional que su emergencia produce
en ¢l Estado hace que no falten autores que

hablen ya de un vaciamiento constitucional
por mor del nuevo Derecho (Javier Ruipé-
rez’, Alberto Lopez Basaguren®). Desde tal
premisa, resulta al menos cuestionable
seguir considerando la Union Europea
£OMmo organizacion mternacional; parece asi
necesario un cambio de perspectiva para
afrontar el reto de la integracion.

La tarea de adoptar acuerdos en la
Union Europea no parece que deba estar
reservada a los Gobiernos. 8i, de un lado, se
denuncia la posibilidad de que disponen
éstos de adoptar en el viejo continente deci-
siones que, en mérito a la reserva de Ley, no
pueden realizar en el Estado, pero, de otro,
se acepta la imposibilidad de actuar en Euro-
pa a ofro Organo que no sea el Gobiemo,
nos encontrariamos con una apotia. Con la
reserva, como se verd, de la posibilidad de
control del Ejecutivo por los parlamentos
nacionales. Pero surgen dudas sobre Ia
suficiencia de tal remedio para solventar el
problema. Esto nos introduce ya en el anili-
sis del Capitulo I de la monografia,

3. LAS SOLUCIONES NACIONALES

Las insuficiencias del Parlamento Eu-
ropeo vy de la COSAC para superar ¢l pro-
blema imponen la necesidad de analizar las
soluciones que exclusivamente desde el ti-
po Estado constitucional pudieran ofrecer-
se. Contempla asi el mismo de forma aisla-
da, aun cuando, como se veri, concibe tal
planteamiento como complementario de
otre mas especifico, dada la especial natu-
raleza del proceso que se analiza. El objeti-
vO consiste en -establecer cauces parlamen-
tarios para que las Cdmaras legislativas
puedan examinar las iniciativas normativas

5. Ruwerez, 1., La Constitucion enropea v ia
teoria del poder constitiyente. Algunas reflexiones
criticas desde el Derecho Politico, Madrid: Biblio-
tweea Nueva, 2000, pp. 58, 59.

6. Lovez BasacUkes, Al -ARequiem por la
Constitucion? El Ordenamiente constitucional en
la integracion comuniturig, Clvitas Enropan.® 1,
p. 20.
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comunitarias y orientar, en ocasiones, su
contenido final- (p. 106). Con ello se podria
poner de nuevo en equilibrio ¢l reparto de
funciones que la Constitucidn  determina
entre el Parlamento v el Gobierno naciona-
les. Plantea seguidamente el autor una
objecion similar a4 la esbozada en el su-
puesto de la COSAC. Cuestiona la posible
acteacion de las Cimaras legislativas en
esta materia, pues pudiera vulnerar la regla
generalizada por la que compete al Go-
bierno dirigir la politica exterior del Estado.
Aun cuando solventa el problema al reco-
nocer que el proceso de negociacidon po-
litica precisa de un debate pablico que
Europa no asegura por definicién, una
perspectiva no  exclusivamente  interna-
cional del proceso europeo hubiera permi-
tido, tal vez, no plantear el asunto, al me-
nos, en los términos en que se lleva a
cabo. En todo caso, y fruto de esta dltima
reflexion, observa la necesidad que impo-
ne el proceso europeo en el Bstado, de
shucer compatible la direccion del Gobier-
no de la politica exterior con la preserva-
cion del lugar que la Constitucion reserva
al Parlamento nacionals (pp. 109, 110). Pa-
ra ello se plantea controlar la politica euro-
pea a través de la sujecion de los Go-
biernos a sus respectivas asambleas. Este
control, enticnde ¢l autor, no puede inre-
grarse ficiimente en el examen ordinario al
Ejecutivo, pues pretende influir en la actua-
cion del Gobierno, opera, afirma, «n lo
que la docrina califica habitualmente de
Jase ascendente del Derecho Comunitario,
en la que se conforma el contenido de la
normza de la UE» (p. 106, nota 2). Todas las
cdmaras legislativas nacionales  disponen
de comisiones especificas para ello, si bien
cuestiona la existencia de las mismas <l
papel preponderante que en esta materia
debiera tener, acaso, el Pleno de lats) Ca-
marals» (p. 110} El bicameralisme reinante
en la mayoria de aquéllas hace que, por
otro lado, bien se ople por credr comisio-
nes parlamentarias en cada una de las
asambleas legislativas, bien se instaure una
COmision mixta entre ambas camaras,

Cabria matzar la afirmacion por la
cual considera Matia que las comisiones de
control al Gobicrno se integran dentro de
la denominada funcion ascendente en la
formacion del Derecho comunitario. La ca-
pacidad de controlar politicamente al Eje-
cutivo y ser informado, eventualmente, de
los proyectos de la Comisidn” no parece
asegurar la efectiva panicipacion de los
parlamentos en el proceso legislativo euro-
peo, ¥ oesta suerte de examen parece ser,
todavia, regla general en los parlamentos
de los Estados miembros. Cuestion diferen-
te seriun si estas comisiones pudieran dis-
cutir en su seno los diversos proyectos
normativos europeos y vincular con su de-
cision al Gobierno respectivo. Con ello fo-
grarian integrarse, al menos parciatmente,
en el proceso legislativo, podrian contri-
buir con ello a solucionar el problema sus-
citado. Es éste el supuesto del Parlamento
daneés al que, acertadamente, se dedica un
estudio amplio en la obra. Dicta la camara
especializada para el conuol de los asuntos
europeos en esta Asamblea -la Europa-
valdger mandatos de negociacidn a su
Gobierno, y éste se encuentra politicamen-
te obligado a defender los mismos. Con
elio se pretende sasegurar la pervivencia de
las funciones constitucionales del Folke-
ting, amparando para ello, instramen-
talmente, el debate pablico y la publicidad-
(p. 126). Este procedimiento parlamentario
de control se caracteriza por la llamada
reserva del examen parlamentario. Esta ins-
titucion impide que el Gobierno  pueda
intervenir en la adopeion de una normativa
comuniiaria, si ésta no ha sido previamente

7. Ciertamente a la Rancion de control se le
une en numerosos supuestos 1 de ser informa-
do sobre las propuestas legislativas de la Comi-
si0n e incluso poder celebrar debates en su seno
sobre las mismas. Este os el supuesto de la comi-
sion espanolt. Mas no por ello, como indica
Manucl Cienpcos Mateo, cabe afirmar que esta
comision goce «de competencia legislativa, sea
de iniciadva o de decdsions <La Comision mixta
para fa Union Furopeis Gdcetd furidica de I
tinion Europea 13 -27. 1997, p. 23.
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examinada por la comision parlamentaria. A
su vez, evita que éste pueda separase uni-
lateralmente del mandato dado por la Comi-
si6n danesa si la iniciativa legislativa cormu-
nitaria se modifica en ¢l seno del Censejo
de la Unidn Europea. Este modelo ofrece,
ademds, una ventija anadida: el sistema
danés se caracteriza por el unicameralismo,
con lo que se evita que el drgano que con-
trola al Gobierno sea una Comision mixta
entre dos Camaras. Se logra asi una comu-
nicacion directa Folketing-Gobierno. Parece,
en fin, que este drgano constituye una alter-
nativa valida para legitimar el proceso euro-
peo. Lo que hace plantearse a Matia Portilla
la posibilidad de extrapolar este modelo al
resto de los Estados miembros, si bien reco-
noce que las especiales particularidades de
Dinamarca evidencian las dificultades para
realizar la tarea referida.

No se encuentra, en todo caso, la so-
lucién danesa exenta de critica en la mo-
nografia. De un lado, la decision por ma-
yoria en el Consejo puede hacer inuatil el
mandato de negociacion al Gobierno, en el
supuesto de encontrarse en minoria, Es pre-
cisamente éste el argumento esgrimido para
potenciar la COSAC. En todo caso, indica
Matia Portilla, no supone esto un fracaso del
confrol por él ejercido, sino una muestra de
la limitada extensidn del mismo. De otro,
los controles de la Europavaldget suelen
caracterizarse por ser superficiales y mera-
mente formales; lo que se puede explicar,
indica, por la ausencia de especializacion
que caracteriza a la misma. $i esta cidmara,
en todo caso, puede recurrir a las restantes
comisiones especializadas, se atempera el
problema planteado. Esgrime el autor otras
dos criticas a la comision, aun cuando
entiende que son ficilmente superables. De
un lado, la eventual influencia de sujetos
distintos al legistador, que puede vaciar de
contenido el mandato del Parlamento. Esta
carencia no tiene su origen en este especifi-
co modo de control, sino en el sistema de
partidos que impera en las democracias
actuales. De otro, el momento excesiva-
mente tardio en que llegan las propuestas al

Folketing danés. Opina, sin embargo, que
esto constituye un reflejo de la posicion
constitucional que el legislador y el ejecuti-
vo ocupan. Aunque también cabria, como
ya hemos senalado, contemplar el fendme-
no integrador desde un plano no exclusiva-
mente internacional, y alterar asi los térmi-
nos en que se plantea el problema, v su
eventual solucion.

Destaca, por Gltimo, como esta reserva
de Parlamento se produce también en el sis-
tema constitucional britdnico. Fruto  del
intenso debate suscitado a raiz de la adhe-
5idn de este Estado al Tratado de Mastrique,
el Gobierno aceptd -una limitacion en favor
del Parlamento britanico: sus Ministros no
podrian mostrar su acuerdo a ninguna pro-
posicion legislativa en el Consejo de la UE
hasta que aquélla hubiera sido examinada
por el Parlamento o éste hubiera decidido
que no necesitaba debatir su contenido-
(pp. 139. 140). El sistema —denominado
scrutiny reserve- ha funcicnado, en opinién
del autor, bastante bien por lo general
Todas estas ventajas se recogen en la Decla-
racion trece aneja al TUE, cuvo valor juridi-
co no es fticil de aclarar, y en el Protocole
sobre la «Funcion de los Parlamentos
nacionaless del Tratado de Amsterdam. Estas
previsiones se han visto superadas por revi-
siones constitucionales en Portugal, Alema-
nia y Francia. Cabe destacar el nuevo articu-
lo 23 de la Ley Fundamental de Bonn.
Establece el mismo una estrecha vincula-
cion entre el Gobierno alemdn al tratar
asunos europeos y el Bundestag. Por su
parte, el nuevo articulo 88 de la Constitu-
cion francesa incide a su vez en la materia.

El autor dedica el ltimo apartado del
Capitulo segundo a examinar la solucion que
ofrece el orden espanol a la problemdtica
planteada. Para ello analiza la naturaleza y
competencias de la Comisidn mixta Congre-
so-Senado para las Comunidades Europeas.
Una vez expuestas las virtudes e inconve-
nientes de establecer una comisidon mixta,
desaconseja la solucién adoptada en nuestro
pais por los problemas de representacion
que conlleva, Destaca la competencia mas
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importante de que dispone tal Comisién: ser
informada por el Gobierno de los proyectos
normativos de la Comunidad Europea. Ini-
cialmente s0lo podia obtener informacion
sobre las materias constitucionalmente reser-
vadas 4 la Ley; mis adelante, con la Ley
8/1994, se extiende el control no s6lo a tales
dmbitos. A su vez, merced a la Ley 18/1988,
puede elaborar informes sobre la propuesta
de Reglamentos, Directivas © Decisiones que
la Comision de las Comunidades Europeas
presente al Consejo de Ministros v someter a
las Mesas de ambas Cimaras informes o dic-
tAmenes que considere de especial interés.
En todo caso, destaca la principal carencia
de esta comision: no puede imponer al
Gobierno mandatos de negociacion; se dis-
tlancia con ello de las competencias del Par-
lamento danés. Analiza, por altimo, el fun-
cionamiento  practico de  esta  comision.
Obhserva como el control que ha ejercido
sobre lis iniciativas normativas comunitarias
no ha sido especialmente intenso ni ade-
cuado- (p. 179). No oculta, a su vez, que
haya sobrepasado en algunos supuestos las
propias competencias que la Ley le asigna, al
debatir también en su seno cuestiones rela-
cionadas con los pilares segundo y tercero
del TUE y propuestas de nuturaleza no nor-
mativa, Como conclusion de lo analizado
manifiesta, de un lado, el pesar porque el
control de esta comision no sea todaviz sufi-
cientemente intenso ni efectivo y, de otro, la
conveniencia de una reforma que, en cual-
quier caso, precisa de una reflexion sobre las
soluciones mds acertadas para atajar el defi-
cit democritico. Algo que desarrolla en el
altimo capitulo de la monografia.

4, LAS SOLUCIONES COMPLEMENTARIAS,
A MODO DE CONCLUSION

Matia Portilla analiza, por dlumo, de
forma conjunta las diferentes soluciones
expuestas a o largo del mismo y la forma
de coordinarlas para paliar el problema ini-
cial. Recuerda, en primer lugar, que la
cuestion planteada a lo largo del estudio se
encarnd dentro de la pérdida general de

protagonismo de los parlamentos. Han de
inscribirse, por tanto, las ideas expuestas
< una revision del funcionamiento del
Parlamento nacional mis amplia- (p. 188).

El Parlamento Europeo, comoa se ha
VIStO, no ocupa una posicion similar a la de
sus homOnimos nacionales, por mis que
hayva progresado en representatividad y hays
asumido cada vez mis competencias. El
autor es partidaric de privilegiar, las solucio-
nes nacionales del problema, aunque no
renuncie totalmente a las europeas. La fun-
cion de control del Parlamento sobre la
Comision, a modo de ejemplo, resulta parti-
cularmente relevante. Surge asi, quizd, la
aportacion mas novedosa de ka monografia:
«s pasible que los Parlamentos nacionales y
el europeo puedan colaborar entre si para
cumplir las funciones que les atribuye el
Derecho Constitucional y comunitario, res-
pectivamenter (p. 191). Su actuacion debe
articularse en términos no de dependencia,
sino de complementariedad.

Podria a su vez interpretarse la nece-
saria. colaboracion entre parlamerntos comao
muestra de la existencia en Europa de legi-
timidades parciales que traen causa de pro-
cesos constitucionales intimamente relacio-
nados. La dindmica constitucionat del viejo
Continente es a $u vez proceso constituyen-
te en los Estados miembros. Los Tratados
europeos y las Constituciones de éstos no
pueden concebirse por mds tiempo come
normas autdnomas. Constituyen mas bien
Constituciones parciales ¢ complementarias
{Teilverfassungen o Komplementdgrverfas-
sungen) (HABERLE®, PERNICE®) de la incipiente
realiddad constitucional europea. Se precisi

8. Haperie, P, Existe un espacio piblico
europea?, Revista de Derecho Comunitario
Europeo n.® 3. pp. 119 ss v, JFEuropa als werden-
de Vertussungsgemeinschaft., Dewtsches Verwal-
tungshicdl, 8B40, 2000, pp. 841 ss.

9. PerNice, L, «Die dritte Gewalt im curo-
piischen Vertussungsverbunds, Eur Heft 1- 1996,
PP 29. 30y «Der europidsche Vertassungsver-
bund auf dem Wege der Konsolidierungs, P Hil-
berle (edoy, Jahrbuch des dffentfichen Rechis der
Gegeneard, Mohr Siebek 2000, pp. 2144, 215,
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asi. de la interconexion entre los drganos
centrales de cada una de estas estructuras
para poder legitimar ¢l nuevo proceso.

Por lo que se refiere a esta intercone-
xion entre parlamentos, descarta Matia Por-
tilla el papel de la COSAC como Organo
legislador. La COSAC renovada, entiende,
-no solamente no devolveria su protugonis-
mao a los Parlamentos nacionales sino que,
mas bien al contrario, agravaria mds su
situacion: (p. 195). Al solaparse con las
funciones del Parlamento europeo. pertur-
haria el propio proceso legislativo. Deberia
reducirse a ser un organismo que permitie-
ra a los parlamentos nacionales obtener
informacion sobre los procesos europeos
y, a su vez, alcanzar soluciones armonicas
para un mejor control a sus respectivos Eje-
cutivos. Destaca, en cambio, ¢l papel que
adquiere el Parlamento europeo a través
del procedimiento de codecisidn. procedi-
miento generalizado con la salvedad del
proceso de [a unién econdmica y moneta-
ria. Podria mitigar las limitaciones del con-
trol parlamentario interno del Gobierno
respectivo cuando éste se encuentre en
minoria en ¢l Consejo. Se asegura asi que
la representacion de los pueblos de Euro-
pa participe en la funcion legislativa de la
Comunidad. Los parlamentos nacionales,
por otra parte, mediante la imposicidon de
mandatos de negociacion, incorporan, al
menos parcialmente, la idea de representa-
cién nacional a la dindmica europea.

En todo caso, entiende que el esfuer-
zo principal debe encaminarse a reforzar el
papel de estos altimos parlamentos. En tal
coyuntura, deben resolverse, al menos, dos
cuestiones: qué materias deben ser objeto
de control por estos parlamentos y ¢omo
debe articularse dicho procedimiento. En
relacion con el primer aspecto, observa
res eventuales lecturas del problema: la
primera, mds restrictiva, haria inexcusable
la intervencién del parlamento exclusiva-
mente en materias reservadas a la Ley. La
segunda extenderia el control a cualquier
iniciativa normativa comunitaria que de-
biera ser estatalmente desarrollada por el

legislador. Cabe una tercera solucidon al
problema: defender la competencia del
parlamento nacional para intervenir en
toda iniciativa normativa comunitaria, con
independencia de la forma en que deba ser
posteriormente  desarrollada en el plano
nacional, Se comprende el planteamiento
de este tercer remedjo al cobrar conciencia
que -las normas de Derecho comunitario
derivado limitan la actuacion, presente o
futura, del Parlamento nacional- (p. 199) en
una suerte de congelacion del rango, mer-
ced al principio de primacia, En todo caso,
el control del parlamento nacional no pue-
de extenderse de forma ilimitada; la actua-
cion de la Comision, asi. debe ser con-
trolada exclusivamente por el Parlamento
europeo.

El segundeo aspecto que trata es la for-
ma de configurar este control. Ohserva ¢6-
mo la creaciéon de comisiones parlamenta-
rias es una muestra mds del problema de
inadaptacion que padecen en la actualidad
los parlamentos nacionales. La trascenden-
cia y alcance de sus trabajos es. obviamen-
te, menor a la obtenida si los debates se
celebraran en el Pleno de la Camara, Anali-
Zz4 a continuacion las posibles soluciones
para articular las comisiones parlamentarias
en los modelos bicamerales vy distingue
entre las comisiones parlamentarias inde-
pendientes y la comisién mixta Congreso-
Senado. Alerta sobre el doble didlogo que
imponen las primeras: Cimara baja -Go-
bierno, Camara alta- Gobierno. Opina que
la posibilidad de superar el conflicto que
suscita este doble didlogo pasa «por articular
mecanismaos que permitan la integracion de
fas opintones expresadas por cada una de
las Comisiones parlamentarias- (p. 201). La
comision mixta presenta también algunos
inconvenientes, como puede ser, de un
lado, la desconexion entre el Pleno de las
Cdmaras y la Comision y, de otro, la propia
composicion de la misma. Enumera una
seriec de pautas para mejorar el funciona-
miento de la Comision mixta Congreso-
Senado, entre las que destacan establecer
mandatos de negociacién, la intensidad del
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trabajo vy la difusion del mismo. Por alime,
deberia determinarse qué tipo de vincula-
cion debe caracierizar al Ejecutivo con res-
pecte a la Comision: juridica o meramente
politica. En el supuesto de optar por a pri-
mera. seriz preciso decidir el tipo de san-
cion que provocaria el incumplimiento por
parte det Gobierno de dicho mandato. En el
orden juridico espanel, esta formula preci-
sarfl a su juicio reformar el propio texto
constitucional.

Cabria, a su vex, plantear la partici-
pacidn de los parlamentos nacionales en
relacion con el instrumento juridico comuni-
tario de la Directiva, Como senala Matia en
¢l Capitulo primero, no excluye esta norma
a las Cortes Generales de toda intervencion,
toda vez que permite a los Estados elegir 1a
forma y los medios para realizar el objetivo
senalado. Sin embargo, parece descartar que
Lal actuacton se incardine en la fase que con-
forma el contenido de la norma de la Unidn
Europea'; lo que, me puarece, podria cues-
tionarse, al comprobar gue la Directiva —al
menos como se configura originalmente en
los Tratados europeos— permile recobrar al
Parlamento un cierto poder politico en la
propia formacion del Derecho Comunitario
que, por otra parte, solo existe eficazmente
integrando la norma europea v lu estatal de
desarrollo. Sise asegura la participacion de
aquel en tul proceso, puede surgir una nue-
va via u traves de la cual incorporar la idea
de representacion nacional a la dinamica

10, Al conclusion parece conducirle, de
un lado, ¢l hecho de gue la actuacion de Jus
Cortes Generales se encuentre sometida o los
limites que dispone la Directiva v, de otro, a la
circunstancia de que en i practica, y por mor de
las Prrectivas detalladas, Ja actuacion del Parla-
mento pase a lener und naturaleza cuasi ejecuti-
var (3600, Lo que, en tode case, solo se expli-
ca al comprobar, como afirma el propio autor, ¢l
desfase entre la teoria v la praxis en esta mate-
ria. ¥l concurrencia asi de un acuerdo poliico
por ¢l que ¢l Consejo —y, cabria utadir, la Comi-
sion— definen una forma de articular la norma
curopen que se distancia de su naturaleza pri-
migénia. Algo que, por lo demds, parece critica-
ble tanto desde el dmbito europeo como estatal.

curopea, si bien con las limitaciones co-
nocidas. Parece que podria ser una via alter-
nativa o complementaria, segin los casos, a
los modelos ensayados en el proceso danés
ya examinado.

En la obra se alerta, por dltimo, de c6-
mo la participacion de los parlamentos na-
cionales corre el riesgo de acentuar la len-
titud y complejidad que caracteriza de por
s1 4 los procedimientos comunitarios. Pero
lo cierto es que, si no se observa en el
Derecho interno ¢l procedimiento de impli-
cacion del Parlamento nacional, podria
ponerse en peligro la propia legitimidad de
las normas comunitarias.

Con estas altimas consideraciones fi-
naliza ¢l estudio resenado, Ha incidido Matia
Portilla en uno de los problemas mas impor-
tantes con gue se encuenin nuestra asigna-
tura, pues dificilmente puede comprenderse
¢n la actualidad Ja fuerza que despliega la
Constitucion en nuestros Estados sin el and-
lisis del nuevo orden juridico. Unicamente a
partir del estudio integrado de ambos siste-
mas pueden descubrirse lus ambigledades
de ia tension que el Derecho arroja en la
realidad politica y social. El cambio historico
s¢ desarrolla para los conflictos, y, como
indica Hesse'', el reto del jurista es someter-
fos 4 reglas. Este estudio afronta tal reto para
el supuesto especifico analizado. Aporta asi
la fuerza moiriz para encauzar las aciuales
ransformaciones que impone la realidad
europea en el Estado constitucional'2

JorGE ALGUACIL GONZALEZ- AURIOLES
Profesor Asociado. Departamento
de Derecho Politico, UNED

11, Hesse, Ko, Escritos de Derecho Constitu-
clondl, op. cit, p. 9

12, F¥sws transtormaciones son 4 su ver obje-
1o de anidlisis por Hess en «<Constitucion y Derechao
Constitucionals, op. cit, p. 13 v, para ¢l supuesto
especifico del significado que deben adoptar para
la jurisdiccién constitucional alemana, en Estacdios
en la urisdicdion constitucional alemanas, Teoria p
Realidad Constittcione! n.° 1, Madrid: Facultad de
Derecho, Universidad Nacionul de Educacion a
Distancia, 1.7 semestre de 1998, pp. 116 y ss.



