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INTRODUCCION

De todos es sabido que el art. 93 de la Constitucion Espanola (primer
yirrafo) fue un precepto muy bien pensado a la luz de la experiencia habi-
1o hasta los aiios setenta en los Estados miembros de las Comunidades
Furopeas. Se tuvieron en cuenta las reformas constitucionales sufridas en
los Estados miembros.

* Eute teabajo forma parte de un proyecto de investigacion mis amplio financia-
do por la Junta de Castilla y Le6n (SA004C05). Fue la primera ponencia presentada
(9 de septiembre de 2005).
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‘onstitucional, Y en tercer lugar, hay que
cias, es decir, qué se debe anadir para

(nterpretacion por el Tribunal (¢
el proceso de integracion,

(dentificar sus carencias e insuficien
expresar mejor la posicion de Espana ante

I, TiPOLOGIA DEL ART. 93
ma de integracion sue-

Las cldusulas constitucionales de apertura al siste
¢ la limitacion o

len responder a dos patrones basicos. Ya sea para preve
renuncia abdicativa del ejercicio de competencias soberanas, ya sea para
prever la atribucion o renuncia translativa de tales competencias (es decir,
limitacién interna y aceptacién de la competencia normativa del beneficia-
rio) que pasardn a ejercerlas las Instituciones de conformidad con el Trata

do y no con la constitucion nacional en la que tienen su origen.
titubeos por este segundo modelo,

Nuestra Constitucién se decanté sin
més pragmatico, y que facilita la progresividad del sistema europeo ante
eventuales reformas del Derecho originario. Evita, entre otras cosas, la re-
forma de la Constitucién cada vez que se produce una nueva atribucion de
competencias internas a favor de las Instituciones Europeas. No es ilimita-
do, como ya sefialé hace muchos afios, pero confiere una extraordinaria am-
plitud a Espafia para aceptar la evolucién del Derecho primario, como lo
demuestra el hecho de que, tras nuestra adhesién en 1986, se han llevado a
cabo importantes reformas incrementando o inaugurando nuevas atribucio:
nes de soberanfa en Tratados como el Acta Unica Europea, los Tratados de
Maastricht (salvo la reforma de minimos provocada por la discutible Decla-
racién del TC de 1 de julio de 1992), Amsterdam y Niza, o el mismo Trata-
cional, sin que las Cortes ni el Tribunal Constitucional estima-
sen insuficiente formalmente dicho fundamento constitucional.

Otra caracteristica del art. 93 es que se alinea con las constituciones
europeas que prevén solo la atribucion de competencias soberanas («dispo:
siciones de envio»), pero no alude a las consecuencias internas inevitables
(«disposiciones de retorno») de tal atribucién (o en su caso limitacion),
aceptando implicitamente que los actos fruto de la competencia atribuida se
aplicardn con las exigencias derivadas del Tratado comunitario. Al contra:
rio, como se sabe, algunas constituciones, por ejemplo la portuguesa o la

irlandesa, no prevén expresamente la limitacién ni la atribucion, sino que
aceptan ¢l Derecho comunitario tal

nos efectos internos; es decir, re
la UE. La holandesa es

do constitu

directa y expresamente declaran que
como se establece en los Tratados con ple
gulan las consecuencias internas del Derecho de

mixta y participa de los dos modelos,
La doble opcion del art, 93 me parece que sigue siendo vilida: optar

por la férmula de la atribucién frente a la limitacidn y por su cardcter ex-
preso, lo que no es obsticulo para pensar en su perfeccionamiento con al
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g.unalulusién a las consecuencias internas de las competencias atribuidas
En efecto, para facilitar que el Derecho de la UE (o en su caso, las senten-
cias de una Corte Penal Internacional o las resoluciones de‘ un orga
mt_crrmc:iona] dotado de poderes normativos coercitivos...) opere cor;g s?:cs)
exigencias propias y reconocerlo expresamente se debe mencionar que el
derecho nacido de la celebracion de tales tratados se aplicara de con?orrniA
dad con sus propias condiciones aceptadas por la ratificacion del tratado
Indicamos también, de esa forma, que el fundamento de la eficacia y e
macia se encuentra en la Constitucion espanola, lo que no vulnera p1
priactica la ortodoxia comunitaria. ‘ T

I11. EL PRIMER PARRAFO DEL ART. 93. LA NECESIDAD DE UNA CLAUSULA GENERAL

A su vez, y no es contradictorio con el leit motiv de este trabajo, el nue-
vo .q.mrfam’n primero del art. 93 se debe mantener sz alusion direc’ta algu-
na a la integracién europea. El primer apartado de la «cldusula» debe ser
fll):trr(o, ‘al)stracm y general para que pueda servir a ambitos organizativo
mtcl.'nacmnales distintos al comunitario europeo. En efecto elgart 93 hS
servido y lo seguiremos necesitando en el futuro ante tratacios inte.rn o,
nales como los de creacién del Tribunal Penal Internacional y eventsﬁg
r.ciurn.ms (Estatuto de Roma, 1998), eventuales Decisiones del Consejo de
Seguridad de la ONU —verbigracia las relativas a la creacién de los t]ribu-

nales penales ad hoc— o eventual i
/ uales reformas del Convenio Euro 3
rechos Humanos. e

‘ I‘Jos tratados de integracién europeos, siendo los mas importantes cua-
I;mlmlmcmc, no son los Gnicos que requieren limitaciones y atribuciones
:c L‘T(ll"n]‘)t’.‘[en(_‘l'ds internas (f‘:jeca._nivas—coercitivas, jurisdiccionales...). El art.
).3 como fundamento constitucional no se agota en los Tratados comunita-
rios, Por ello, no se debe prescindir de esta base constitucional general

entregarnos euforica y fanaticamente a una exclusiva cldusula eurfpea -

_ El Ip:in:a[o primero del vigente art. 93, con las modificaciones que a con-
tinuacion justificaremos, deberia constituir una cldusula general con la fina-
lidad de servir como fundamento general y abstracto para todos los trata-
:Ilus que requieren atribuciones del ejercicio de competencias normativas
ejecutivas o jurisdiccionales en su favor (caso del Consejo de Seguridad d’
la ONU, Corte Penal Internacional, Tribunal Europeo de Derecl%os Humaej
nos...) y dar cobertura eficaz a sus actos tal como se prevén en sus respec-
tivos tratados. Por ejemplo, el cumplimiento de las sentencias de la C[;rte
Penal Internacional o de las Cortes Penales ad hoc se hard en las condicio-
nes establecidas por tales Tratados (de los que forman parte las reserv::s
interpuestas u otras condiciones de aplicacion), al igual que el de las deci-
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siones coercitivas con o sin uso de fuerza del Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas.

A) Contenidos que se deben conservar

1. El concepto de atribucion...

Se debe mantener el triple concepto de «atribucion del ejercicio de com-
petencias». Ha sido el ms correcto desde la 6ptica constitucional y comu-
nitaria. Obviamente, el hecho de que la adhesion se produjera en 1986 no
supuso el agotamiento del precepto; hay que seguir previendo la atribucion
del ejercicio de competencias, pues el precepto es la base constitucional de
la permanencia y del control de la atribuci6n hecha, y en el futuro de la
atribucién de nuevas competencias en previsibles reformas de los Tratados
comunitarios (o del Tratado constitucional si entrase en vigor).

Verdaderamente hay una atribucién, y no una transferencia ni una ce-
si6n. En la atribucién cabe una novacion, una transformacién y vida propia.
Aunque algunas constituciones utilizan esos términos de transferencia o ce-
si6n, en principio mds expresivos y fuertes emocionalmente, y aunque la ju-
risprudencia del TJCE en los afios sesenta también los utilizaba, en especial
«transferencia» y «limitacién», es preferible el término atribucién aunque sea
frio y aséptico, por cuanto es el término técnico juridico adecuado y conso-
lidado finalmente en la jurisprudencia comunitaria.

Agquellos dos términos tienen diversas connotaciones y consecuencias
tebricas poco aceptables reflejando una idea de delegacion y de posicion
superior del cedente o delegante y de copia de la competencia transferida
con la que tenia el transferente. Las competencias comunitarias, fruto de a
atribucién no son una copia exacta, como dijera Jean Victor Louis hace

mucho tiempo, de las competencias nacionales.

En efecto, la competencia, cuyo ejercicio se atribuye, no es idéntica a la
competencia originaria mientras estaba en el dominio soberano, sino que
adquiere unas caracteristicas propias: se va a ejercer con unas finalidades,
procedimientos y efectos distintos y se supeditara a los objetivos y princi-
pios de la UE. Se produce una suerte de novacién. Por otra parte, ciertas
competencias atribuidas no eran competencias nacionales y en algunos ca-
sos nunca podrian serlo, sino que son competencias nuevas, que no poseen
los Estados miembros (p.e., armonizacion de legislaciones nacionales, o la
atribucién de determinados derechos a los particulares) y de las que dotan
ex novo a las CCEE.

El concepto manejado por los Tratados vigentes es precisamente el de
atribucion; el Tratado constitucional también estd plagado hasta la saciedad
del concepto: art, 1 («los Estados miembros atribuyen... La Union ejerce:
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ri.. las competencias que éstos le atribuyen...»; 3.5 («...de acuerdo con las
competencias que se le atribuyen en la Constitucién»; 6 («en el ejercicio de
lﬂs_ competencias que se le atribuyen..»); 11 (que proclama y desarrolla el
principio de atribucion....), etc.

Las organizaciones internacionales, y lo es la UE —la actual y la futu-
ra—, se fundamentan en la atribucién voluntaria de competencias por par-
te de sus Estados miembros.

2. ..del ejercicio...

Como ya senalé hace muchos afios, lo que se atribuye es el ejercicio de
las competencias, no las competencias en si, que en cuanto tales no resul-
tan definitivamente atribuidas. Ciertamente, no podrian ser transferidas por
las Instituciones del Estado ya que «la soberania nacional reside en el pue-
blo espariol, del que emanan los poderes del Estado» (art. 2.1 de la Consti-
tucion) y el Estado los ejerce conforme a la Constitucién, pudiendo ser atri-
buido su ejercicio a Instituciones internacionales. Las competencias no se
abandonan o pierden, de modo que, llegado el caso, si la Organizacién in-
ternacional beneficiaria de la transferencia desapareciera o se produjese la
retirada de un Estado, automaticamente volverian al Estado miembro.

3. ..de competencias...y algo que afiadir...

Siempre me parecié acertado el concepto de competencias frente al de
poderes. Casi resulta obvio. Y debe mantenerse. Al igual que la omisién de-
liberada del legislador constitucional del articulo determinado «las»: lo que
implica un limite a la atribucién?. Un problema distinto es si es suficiente a
la vista de la Declaracion de 1 de julio de 1992 en la que el TC entiende que
s0lo permite ceder o transferir «competencias» y no ceder o extender dere-
chos'. Esa disposicién, en su opinién, sélo permite atribuir competencias ex
constitutione en el sentido de que sélo las competencias que prevé la Cons-
titucion pueden atribuirse a las Instituciones comunitarias.

" En la redaccién definitiva se evité hablar de «la atribucién del ejercicio de las
competenciasy, que hubiera significado que se podrian atribuir todas las competencias
transformindose por el «ejercicio de competencias», lo que significa que la atribucién
s6lo afectard a algunas competencias, pero no a todas [Diario de Sesiones (Congreso)

. . ’ . '
nim. 81 (6 de junio de 1978), p. 2946]; véase mi obra Derecho comunitario europeo y
derecho espasiol, Tecnos, Madrid, 1987, 2* ed., p. 25, nota 20 -

§ : ik y » o iyt : ¥

Declaracion de 1.7.1992, F] 4, pire. 4" y 5° (Tratado de la Union Europea), BOE
de 24 de julio de 1992,

Esta posicion no fue modificada ni abordada en su sensata Declaracién de 13 de
diciembre de 2004 debido a que por las caracteristicas de la solicitud del Gobierno no
habia lugar o ello.
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Su interpretacion ha sido desmentida tozudamente por la realidad, por
la préctica dia a dfa de nuestra integracién, en el sentido de que la atribu-
cién de competencias se refiere también al reconocimiento de competencias
nuevas en favor de las Instituciones europeas, aunque tales competencias no
se posean por los 6rganos internos.

Ya queda senalado que algo falta, pero no sobra...

B) Contenidos que se deben modificar y ariadir en el pdrrafo primero

1. /Sélo competencias ex constitutione? ¢se puede atribuir la competen-
cia de crear derechos y nuevas competencias?

¢No se pueden crear competencias ex 7ovo, que no se prevean en la
Constitucién? Y, por otra parte, con fundamento en estos tratados ¢no se
pueden crear derechos ex novo para los espafioles y los comunitarios, inclu-
so para los extranjeros?

Hace mucho que vengo manteniendo que los Tratados internacionales
que se autorizan con esta base juridica pueden por igual atribuir competen-
cias existentes o crear nuevas competencias en favor de las Instituciones
comunitarias (por ejemplo, armonizacién de legislaciones —competencia
inexistente en la Constitucién espanola—) o crear instituciones no previs-
tas en la Constitucién (por ejemplo, la ciudadania de la UE) o extender
derechos contemplados en la misma a otras personas. De hecho y de dere-
cho asi ha ocurrido.

Resulta casi una obviedad recordar que los Tratados comunitarios crean
derechos nuevos no previstos por la Constitucién espanola (entre otros,
elecciones al Parlamento Europeo, libre circulacion por todos los Estados
miembros, proteccién diplomatica-consular por los otros Estados miem-
bros, derecho de peticién ante las instituciones europeas, derechos sociales,
derechos como consumidores y usuarios, etc.) o extienden ciertos derechos
del nacional al ciudadano comunitario (libre circulacién y residencia en Es-
pana, elecciones municipales) y que tales efectos juridicos estin compren-
didos dentro del alcance del art. 93 de la CE, siempre que no se haga una
interpretacion literal del mismo.

Por ello, y para no hacer farragoso el primer parrafo de la futura clau-
sula Europa propongo eliminar la alusién a «derivadas de la Constitucion»,
en buena medida por ser implicita y de légica: se puede atribuir lo que la
Constitucién permite, obviamente, pero al explicitarla se limitan las atribu-
ciones a las «derivadas de la Constitucién» sin abarcar ofras competencias
que no figuran textualmente en nuestra Constitucién o el hecho mismo de
que se puedan crear nuevas competencias a favor de la UE que el Estado
aisladamente no posea. En resumen, junto a la atribucion del ejercicio de
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«competencias», cabe anadir «y la creacion de derechos» lo que abarcard
nuevos derechos para los espafioles —y otros— y la extension de derechos
—previstos para los espafioles— a favor de otras personas.

2. Mediante Ley Orginica....

Como reconocia el Profesor Truyol y Serra al poco de promulgarse la
Constitucion espafiola, la exigencia de la mayoria absoluta que representa
la Ley Orgénica es «una mayoria notablemente moderadas y mas débil que
la exigida por otras constituciones europeas y constituye dicha mayoria «el
umbral minimo de la voluntad politica interna necesaria a nivel legislati-
vo»®. En el borrador constitucional se rebajé fuertemente la exigencia de
una mayoria de 3/5 de la totalidad de los diputados (antiguo art. 7, 3.°). En
aquella época la eu(ro)foria produjo el espejismo de creer que el consenso
europeo se mantendria y que no era preciso tan elevada mayoria de 3/5.
Han pasado afios y se han movido las posiciones de las fuerzas politicas
respecto a la construccién europea. Y dada la trascendencia juridico-politi-
ca de este tipo de tratados parece conveniente reforzar la mayoria, sin ha-
cerla imposible, y hasta el procedimiento mismo.

En efecto, el tiempo también nos ha mostrado que si se penso en la Ley
Orgdnica para articular en ella condiciones o situaciones especificas, estas
leyes organicas han sido meramente procedimentales o instrumentales, sin
otro contenido material que la propia autorizacién parlamentaria para pres-
tar el consentimiento al tratado en cuestién.

Es bien sabido que la prictica tradicional espanola en materia de Trata-
dos (plasmada en el art. 94) nunca articula la autorizacién parlamentaria en
forma de Ley.

La reforma constitucional deberia eliminar la referencia a la Ley Or-
ganica: ni para articular la autorizacién ni para reflejar la mayoria parla-
mentaria.

Dado que la mayorfa asimilada es la de la Ley Organica, ésta es dema-
siado ajustada a la trascendencia de este tipo de tratados, al requerir sola-
mente la mayoria absoluta en el Congreso. Y, como estos tratados produ-
cen mutaciones o transformaciones constitucionales evidentes, debemos
situarnos en la linea constitucional mayoritaria en los Estados miembros,
que exige una mayoria reforzada que legitime democriticamente este pro-
ceso y lo asimile a la mayoria cualificada minima necesaria para la reforma
constitucional: ...por mayoria de dos tercios (de las Cortes Generales, del
Congreso) ...se podri autorizar la celebracion de tratados

' A TruvoL v Serea, «L'adhésion de 1'Espagne aux Communautés européennes;
problémes constitutionnelss, en L'Espagne et les Communautés europdennes, Editions
de I'Université Libre de Bruxelles, 1979, pp. 114115,
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3. Contenidos dudosos

La disyuntiva entre «organizacion o inutitm'li(m' i‘nu.-rr’lfwiufm‘!» es en |..m:;
te inadecuada, entorpece el texto y no es esencial. También es cierto que nc
Imr’ll.f::cit;titl.winnes u Grganos de una t.1rganiz?cién i‘ntcf"nar:lona] }.‘:on qu:eA
nes ejercen de forma concreta las competencias atr{l?u:dzj:i;.hNoh aﬁ orh:c
nizacion sin Organos ni instituciones sin organizacion. E_‘ echo de g
determinadas instituciones u organismos de una organizacion po‘stc.jan per:
sonalidad juridica internacional o una gran autonomia en SL:_{afF}'ﬂ‘l}t_-‘;ona'_[aEri_
que sometida a un especifico tratado internacional —caso ‘f: ribun : U
ropeo de Derechos Humanos—, no altera su estrecho 503151:1&15[}311 c:i}i
relacion con la organizacién de la que forman parte —casod o 0 ;
Banco Central Europeo en la UE o el TEDH en el marco de onscjo ine:
Europa—. En otros casos, la institucion f?rma parte de ]la %'gangcmr; -
ternacional junto a otros 6rganos de gestion del sistema (la Corte Pena

ternacional).

C) Sintesis y propuesta de apartado 1

El primer parrafo del actual art. 93 deberia pasar a ser el :;J)artadq ltdz
la nueva disposicién constitucional, y mantenerse en lo esenfl cc])}'ld cczlcr o
cambios que faciliten una interpretacion util y ajustada a la realidad por

e TC.:

Sustituir el procedimiento de autorizacién actual (LO_, es decir ma-
yoria absoluta del Congreso) por mayoria _dc {_:los tercios. 1
— Eliminar la disyuntiva de «org)anizaaon o institucion internacional»
eria «organizacion»). )
gf;?na:reiderivadis de la Constitucién») y rehacer esa frase afia-
diendo la creacién de nuevos derechos. . .
Hacer alguna alusion expresa a las consecuencias de la atribucion en
¢l sentido de que la insercién y aplicacién c;lel derecho (orlg_lnarrlro y
derivado) se hara «en las condiciones previstas en los propios Tra-
tados» (férmula que debe servir a otros contextos orgamzanvosl, ;n-
cluida la ejecucién de sentencias, por ejemplo, de la Corte Penal In-

ternacional).

¥ sta de nuevo apartado 1: ’ .
Imp.'r"r::rif::ron'a de df}.\‘ tercios de las Cortes Generales se pozlfra autorizar
la celebracion de tratados por los que se atribuya a una organizacion mt;’rﬁ
nacional el ejercicio de competencias o la creacion de nuevos cfc;ft‘;l,'bf;s, .f;
aplicacion de las normas y actos adoptados de conformidad con las compe-
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tencias atribuidas se hard en las condiciones establecidas en los propios
Tratados’.

IV. EL PARRAFO SEGUNDO DEL ACTUAL ART. 93: RAZONES PARA SU ELIMINACION

Es bien sabido que este parrafo no existié durante el debate constitu-
cional y que apareci i# extremis en el seno de la Comisién Mixta que ar-
moniz6 el texto aprobado por el Congreso con el del Senado®. Esta mal
redactado, sin ninguna técnica, y es incompleto.

De entrada, utiliza un concepto confuso «la garantia del cumplimiento».
Si de lo que se trata es de la responsabilidad internacional, ésta no corres-
ponde «en unos casos» a las Cortes y en otros al Gobierno; la responsabili-
dad internacional no se juega a los dados. La responsabilidad internacional
es del Estado en su conjunto, de Espafia, y no es necesario decirlo. Es un
principio de Derecho Internacional, indiscutido en la Comunidad Interna-
cional. El art. 149.1.3, aunque sin explicitarlo, alude ya a esa responsabili-
dad internacional al atribuir las relaciones internacionales al Estado como
competencia exclusiva.

El Estado garantiza el cumplimiento de los tratados y del derecho deri-
vado en el orden internacional, y en su nombre el mismo ordenamiento se
lo encomienda de forma exclusiva al Gobierno de cada Estado. En modo
alguno un Parlamento nacional (las Cortes) garantiza el cumplimiento de
un tratado internacional.

Si lo que se quiere decir es que los tratados deben ser cumplidos, la
obligacion de cumplir (distinta de la garantia) afecta a las Cortes y al Go-
bierno, al igual que al resto de poderes del Estado: jueces, Comunidades
Auténomas, Tribunal constitucional, municipios, etc.

Claro que este pérrafo fue objeto de controversia durante bastante tiem-
po al ser utilizado por el Estado como valladar para impedir la participa-
cién de las CCAA en el desarrollo legislativo del Derecho Comunitario’. La
disyuntiva de «Cortes Generales o Gobiernos es claramente incompleta
como advertimos hace muchos aios; el legislador constitucional soslayé el

' Modalidad B) La aplicacion de las normas y actos adoptados por las Instituciones
previstas en dichos Tratados se bard de conformidad con las competencias atribuidas ¥ en
las condiciones establecidas en los propios Tratados.

* Sobre el debate y la evolucién del art. 93 durante el periodo de elaboracién de
ln Constitucion espaiiola, véase mi obra Derecho comunitario europeo y derecho espa-
Aol, op. ¢it., 1987, 2° ed., Pp: 22 ss. y pp. 181 y ss, (en relacién con el parrafo segundo).

" La errénea interpretacion del Tribunal Constitucional hasta 1991 dio paso des-
Pués a una correcta jurisprudencia abierta a la aplicacion por las CCAA a partir de la
sentencia 115/1992, de 23 de mayo, (semillas y plantas de vivero —no importadas—),
BOE de 19.6.1992,
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fuerte debate habido en el Senado sobre la participacion de las CCAA en
la transposicién del Derecho Comunitario.

Igualmente, la expresién «y de las resoluciones emanadas de los orga-
nismos internacionales o supranacionales titulares de la cesién» es pobre e
incoherente. Y deberia eliminarse en su totalidad.

El término resoluciones es poco afortunado, pues siendo cierto que asi
se denominan en numerosas organizaciones las declaraciones que se acuer-
dan en su seno, sin embargo, precisamente las resoluciones, en general y
dejando a salvo las adoptadas en virtud del Capitulo VII de la Carta de las
Naciones Unidas, no son obligatorias, por lo que ni necesariamente hay que
cumplir ni garantizar o responder de su cumplimiento. Se debe utilizar el
término «los actos», pudiendo afadir —pero no creo que haya que preci-
sar hasta ese punto— «los actos juridicamente obligatorios». El legislador
constitucional se queria referir al derecho derivado, concepto bien preciso
y técnico, que también podria utilizarse como opcién respecto del inade-
cuado «resoluciones».

No voy a hacer cuestién de la adjetivacién de los organismos «interna-
cionales o supranacionales», pero se puede prescindir del discutible tér-
mino supranacionales para tener un texto més sencillo. También resulta ex-
cesivo e incoherente hablar de «titulares de la cesién»: no hay cesiéon de
competencias propiamente sino una atribucién del ejercicio. No hay titula-
ridad sino un efecto sustitucién en el ejercicio.

De todo lo anterior se deduce que hay que hacer una poda importante
del segundo pérrafo y abogo por su eliminacién y repensar un texto nuevo
que condense lo que supuestamente se quiso resolver con este parrafo

segundo.

V. LOS NUEVOS APARTADOS: LA CLAUSULA EUROPA

La clausula general y abstracta debe ir acompafiada del COMPromiso six-
gular con la integracién europea.

En efecto, se deben afiadir nuevos apartados en los que se expliciten
diversos aspectos especiales estrechamente relacionados con la atribucién
general (el «apartado 1») pero que van mis alld de la atribucién para regir
Iz continuada y compleja permanencia de un sistema de por si exigente y
n constante evolucién o progresién como el europeo.

Estos aspectos a regular constitucionalmente son: el reconocimiento de
I membresia mediante el compromiso o lealtad del Estado con la integra-
<ion europea y con sus valores y objetivos ligados a la democracia y al Es
tado de Derecho en tanto que valores y principios comunes que condicio-
nan y limitan nuestra pertenencia; y abordar las prolijas consecuencias de
la atribucién en el plano interno de los poderes,
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En estos nuevos apartados® se encuentra el lugar adecuado para men-
cionar explicitamente a la Unién Europea y al proceso de integracién de
Estados y ciudadanos europeos®.

En definitiva, hay que incorporar conceptos y elementos fundamentales
del Derecho primario de la UE al blogue de constitucionalidad. Esto tendra
importantes y clarificadoras consecuencias para el Derecho interno espanol
y, en especial, para el control por el Tribunal Constitucional. En el futuro,
el TC no podra seguir considerando al Derecho de la UE al margen de la
Constitucién ni de su guardian. Incluso, con cierta euforia todavia por la
espléndida Declaracién de diciembre de 2004, confio en que dificilmente
podri seguir manteniendo su inveterada jurisprudencia sobre la incapa-
cidad del Derecho comunitario para ser canon de constitucionalidad si el
art. 93 ya no es meramente organico-procedimental.

En esa esperanza no creo que sea absolutamente necesario mencionar la
Carta de los Derechos Fundamentales de Niza. Si se clarifica el destino del
Tratado constitucional, al ser la Parte II del mismo, serd derecho que debe-
remos respetar todos en Espaiia; la interpretacién que hizo el TC en su De-
claracion de 13 de diciembre de 2004 sobre la Carta y su compatibilidad
con la Constitucién espafiola me parece mis que suficiente. Si no entrara
en vigor el Tratado y la Carta permaneciera como acuerdo politico, ésta no
debe ser mencionada (aunque la Constitucién menciona un texto no con-
vencional en el art. 10.2).

Confio en que tras el giro de la jurisprudencia constitucional y, en es-
pecial, con la insercién de una clausula de apertura a la integracién euro-
pea, las normas europeas sobre derechos dejen de ser meras pautas inter-

# Aunque he tenido dudas sobre el lugar o lugares de insercién del compromiso
curopeo, finalmente me inclino por no diseminarlo por los diferentes Titulos de la
Constitucion (a favor, P. Cruz VILLALON, «El ‘resisitible’ ascenso de la Constitucién
Europea», Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 2005, nim 57, p. 26-29.

Creo que se debe concentrar todo el conjunto de cuestiones relacionadas con la
integracién europea en un solo precepto por visibilidad, transparencia y sistemitica,
sin perjuicio de alguna mencién en el Preambulo y de que la reforma del Senado in-
cluya entre sus nuevas funciones participar en la posicién de Espaiia en la UE en ma-
terias de competencia o de interés de las CCAA.

" Una cosa es mencionar a la UE, los tratados de la UE, o el Derecho de la UE, o
el proceso de integracién y conceptos generales o términos acufiados (de los que he
climinado intencionadamente las mayisculas en las referencias, por ejemplo, al men-
cionar la UEM, o el ELSJ, ver el propuesto apartado 3 de la clausula Europa en la
p. 547) y otra mencionar tratados concretos o vigentes, lo que desaconsejo vivamen-
te, ni menos aun citar tratados eventualmente futuros, debido a que tales remisiones
podrian verse superadas por la evolucion misma del Derecho originario y cambiar las
denominaciones. La referencia general a los «Tratados» (en plural, siempre) de la UE
no quedard obsoleta o anticuada aunque entre en vigor ¢l Tratado constitucional de
2004, pues el Tratado Euratom y el complejo de protocolos, asi como los Tratados de
ln UE con terceros, serd una constante por muchisimos anos,
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pretativas y pasen a ser derecho en w’gor’del_que se deduzcan dfrgchoshy
obligaciones exigibles ante la sede constltuc_longl. Puestﬁo que e ere% o
comunitario es invocable ante los jueces ordl.nar.lqs espanolgs, el Alto Tri-
bunal no podra negarse a garantizar la tut‘ela !udlc}a] de un sistema norma-
tivo que forma parte del bloque de constitucionalidad.

A)  El reconocimiento expreso de la UE: la lealtad europea de Esparia

Por lo menos desde 1995 sostengo que lakintegracién europea f_o::ma
parte del propio «proyecto nacional» de.Espana”’. Que.nuestra partlgi;ia-
cién entronca con los anhelos de generaciones y generaciones de espanoles
que desde hace siglos, por lo menos desclef el siglo XVH’I,’deseaban. &inclar
Espana en una Europa, liberal entonces, un.lda y democratlsa en el 51%0 )3{
Por ello, expresar en la Constitucion nac1ona_11 que Espana es un Estado
miembro de la UE y nuestro compromiso por impulsar la integracion euro-
pea no es ningtin exceso fandtico europeista. » . i

Comparto con diversos autores, que en los tltimos tiempos defien Sn
ese reconocimiento, que un lugar adecuado para esta [?roclamacmn puede
ser el sobrio Preambulo de nuestra Constitucion, anadlendo un oHevo g
rrafo al dltimo, precisamente dedicado a los compromisos del pueblo espa-
fiol con la comunidad internacional'’. Pero no es el tnico lugar y no se
debe limitar a constatar que Espaia forma parte de la UE. o

La clausula europea debe decir o dejar entrever, para una hermeneufsca
inteligente, algunas cosas mds sobre las obligaciones europeas de EsFaqa y
los limites de éstas. Es el lugar para establecer las condiciones y los limites
de la atribucién. - .

En efecto, los grandes pilares o estructuras ]gndmas europeas deben in-
ternalizarse en la Carta Magna de Espafa. Hay importantes ideas y elemen-
tos que identifican y resumen la naturaleza ‘del.;’)roceso y df:ben tenerdu‘n
reflejo en los conceptos que utilice la Constitucién en este vital apartado:

I. Como Estado miembro de la UE debemos manifestar que compar-
timos los valores y principios que nos unen a la UEwy que justifican
y compensan las limitaciones de soberania de Espafa y cuyo respe-
to marca el limite de nuestros compromisos con la UE. Los‘vak‘)fes
y los objetivos europeos son compartidqs por nuestra Consmuc;on,
los derechos y las obligaciones comunitarias deben asumirse con

O Laudatio de A, MANGAS MARTIN en Investidura del Excmo. Sr. jacquexl De!g;y
camo Dactor Honoris Causa por la Universidad de Salamanca, 12 de diciembre de 1995,
I, de la Universidad de Salamanca, 1996, pp. 14-15

I Por efemplo, P. Cruz VILLALON, loc. ¢t p. 27.
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lealtad reciproca'?, de igual forma que el respeto a la personalidad
o identidad del propio Estado.

2. Se debe mencionar, dados los antecedentes de la interpretacion res-
trictiva por el Tribunal Constitucional espaiiol, el caricter evolutiva
de la integracién, a fin de afrontar con una mentalidad dinamica las
reformas de los Tratados y la nuevas atribuciones del ejercicio de
competencias. El concepto que resume el principio de progresividad
o gradualismo es el de «proceso»: el tiempo concebido en términos
de progreso...El término «proceso» tan querido por la literatura ju-
ridica y politica europea, y por los propios Tratados, debe figurar en
la clausula europea.

3. Se debe deducir que Espana acepta el estadio actual de este proce-
so y su evolucién, bajo control constitucional, y que es opcién fun-
damental de la sociedad espafiola contribuir al proceso dinamico de
una unién cada vez mas estrecha entre los pueblos europeos unidos
por unos derechos y obligaciones mediante una ciudadania comiin
y un ordenamiento juridico comin. La UE es su ordenamiento juri-
dico; y la UE tiene un doble componente, Estados y ciudadanos, y
en consecuencia, una doble legitimacién, internacional y democrati-
ca y debemos asumirlo constitucionalmente.

4. Del conjunto de la futura clausula Europa, en especial de estos dos
apartados, se deduce que estamos proclamando que Espafa es
miembro de la Unién debido a que la Constitucién lo permite: la
Constitucién es la que faculta e introduce al Derecho de la UE. Di-
cho de otra manera, la primacia del Derecho de la UE no afecta al
origen de la competencia de la UE, que seguiré siendo nacional, a di-
ferencia de las constituciones federales que proclaman que el origen
de la competencia federal estd en la misma Constitucién federal.
Nuestros tribunales internos podran seguir fundando la primacia en
la propia Constitucién espariola, es decir, en la cliusula europea.

12 Prefiero hablar de lealtad o cooperacién leal reciproca, sin aludir a un estatuto
paritario con otros Estados como propone algin autor. La paridad o igualdad es clara
y exigible en la atribucién de competencias (aunque con algunos matices ante los es-
tatutos especiales de algunos Estados miembros en materia monetaria, de ELS] y de
PESC, asi como la atipicidad de estatutos que introducirdn las cooperaciones reforza-
das); pero se diluye totalmente como condicién para el cumplimiento de estos Trata-
dos; también en la participacién en las Instituciones pues aunque todos los Estados
participan en las Instituciones, no lo hacen en las mismas condiciones de «peso» o
nimero de votos y representantes (mds ampliamente en mi obra Derecho Comunita-
rio..., pp. 42-44.

El concepto de paridad o reciprocidad puede ser perturbador en la UE y la igual-
dad de los Estados tiene limites basados fundamentalmente en el principio de la de-
mocracia. El Senado, con buen criterio, suprimié esa condicién del actual art, 93 a
propuesta de varios Grupos, entre ellos el socialista [Diario de Sesiones (Senado),
nam. 50, 6 de septiembre de 1978, pp. 23222323 ],
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5. No es ficil, pero habria que encontrar, a lo largo de los nuevos apar-
tados de la cldusula europea, una forma sobria de aludir a los com-
promisos con la Unién Econémica y Monetaria, asi como con el
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (aunque sin utilizar las ma-
ytsculas para no condicionarlos en caso de reformas). Es bien sabi-
do hasta qué punto estos dos grandes bloques normativos, junto con
el mercado interior, han producido verdaderas transformaciones o
mutaciones constitucionales. Baste recordar algo visible para el ciu-
dadano de la calle: «el sistema monetario: divisas, cambio y conver-
tibilidad» (art. 149, 1,11° de la CE) como competencia del Estado ya
no se sostiene; tampoco el control de fronteras (inmigracién, emigra-
cién, extranjeria, asilo).... Hay que hacer algin reajuste que aluda a
los grandes ambitos materiales de la atribucién.

También hay que mencionar los valores internos y externos de la inte-
gracion (el bienestar, el progreso, la seguridad, la solidaridad, la paz «euro-
pea y mundial»...), en especial porque nuestra Constitucién es pobre en la
mencién de valores de una politica exterior, y Europa es nuestro anclaje
internacional por excelencia.

En definitiva, parece necesario expresar constitucionalmente nuestro
compromiso con el proceso de integraciéon europea, «normalizar» en la
Constitucién espaiola lo que es normal para el Estado y la ciudadania na-
cional, acomodarnos a su evolucién actual y futura, y expresar los valores y
objetivos que compartimos y hasta dénde los compartiremos, es decir, qué
resulta intocable sin una previa reforma agravada o fundamental de la
Constitucion.

Propuesta de apartados de cabecera de la cliusula europea (apartados 2
y 3):

2. Esparna se compromete a contribuir al proceso europeo de union de
Estados y ciudadanos como Estado social y democritico que comparte los
valores, objetivos y principios de la Unién Europea, en un marco de leal-
tad reciproca y respeto a la identidad nacional proclamada por el Titulo
Preliminar y Titulo I de la Constitucion.

3. Esparia participa plenamente en la construccion de un mercado in-
terior, en el marco de una union monetaria a fin de promover el progreso
soctal y econdmico de la ciudadania de la Union en un espacio de libertad,
seguridad y justicia y lograr la solidaridad mutua, la paz y la seguridad en
Europa y en el mundo.

B) El compromiso del cumplimiento integro de las obligacinones en el seno
de la UE. Las condiciones de aplicacion interna

St lo que se pretendia con el vigente pérrafo segundo del art. 93 —que
he criticado anteriormente (en 1V)— era regular la aplicacion interna de los

A"
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Tratados atributivos del ejercicio de competencias y del derecho derivada,
es decir, el cumplimiento pleno del Tratado y no la garantia, debemos apro:
vechar la ocasion para reconocer constitucionalmente algunas consecuen-
cias de nuestro compromiso concreto con la UE (apartados 2 y 3) que s
peren la formula general y abstracta del apartado 1 (su tltima frase) para
que sea visible y operativo que los Tratados y los actos de la Unién Euro
pea van a operar en nuestro Derecho de conformidad con sus caracteristi-
cas propias, es decir en las condiciones previstas en los Tratados.

Los Tratados internacionales, pero en especial los de la UE y el Dere
cho que deriva de ellos, pueden crear en Espana, por si mismos, derechos
y obligaciones directamente exigibles por los particulares e invocables ante
los 6rganos judiciales y administrativos (disposiciones de efecto directo).

Es innegable que la integracién de Espafia (de cualquier Estado) en
Europa ha producido la mutacién de competencias que la Constitucién
atribuye a los poderes publicos internos. Mientras los poderes ejecutivo y
judicial han visto revitalizado su poder e, incluso, se invisten de competen-
cias que no tienen internamente, los parlamentos nacionales pierden peso
legislativo y capacidad de control sobre el Gobierno. También pierden peso
normativo e influencia las CCAA.

Propongo apostar por una férmula concisa y omnicomprensiva de to-
dos los actores internos, estatales, autonémicos, locales, institucionales, ju-
risdiccionales, etc. llamados a participar en el desarrollo y ejecucién del
Derecho de la UE. Sin perjuicio de dar relevancia constitucional a determi-
nadas funciones singularizadas para las Cortes y las CCAA en un apartado
posterlor.

Se trataria de evitar, frente a lo propuesto por algunos autores, la men-
cion en cascada de todos cuantos deben intervenir y de cémo tienen que
hacerlo para asegurar la plena eficacia del derecho de la UE. En efecto, al-
gunos autores proponen mencionar incluso a los jueces (sugiriéndose que
se especifique que pueden suspender la aplicacion de una ley contraria al
Derecho de la UE mientras se sustancia una cuestién prejudicial y que se
les faculte constitucionalmente para inaplicar leyes internas®). Sin entrar en
el debate de estas dos tltimas propuestas, y mas si cabe la segunda, creo
que hay que evitar demasiados detalles que deben ir sobreentendidos con
una férmula abstracta en la que las concreciones sean las imprescindibles
(p.e., a la subsidiariedad y los parlamentos nacionales, las CCAA).

Debemos expresar que el compromiso concreto del cumplimiento del
Derecho de la UE compete a todas las instituciones internas en el marco de
sus respectivas competencias. También se deberia expresar que estas nor-

© J. J. SoLozasaL EcHEVARRIA, «El Tratado constitucional europeo y la reforma de
la Constitucién espafiolan, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales 2005,
nim 57, p. 46,
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mus pueden crear derechos y obligaciones directamente exigibles por los
cludadanos ante las autoridades internas,

Una consecuencia ficilmente deducible de la afirmacién de los aparta-
dos 1 y 4 relativa a las «condiciones del Tratado» es que, como debe ser y
como es en la prictica en Espafia y en el resto de los Estados miembros!,
las normas y actos de la UE quedan, en principio, al margen de la Consti-
tucion espafiola a (casi) todos los efectos": su base juridica es el derecho de
la UE, el procedimiento de adopcion es el comunitario, y los efectos vienen
predeterminados por el fus commune.

En efecto, las normas de derecho derivado son actos adoptados por las
Instituciones comunitarias en virtud de los poderes normativos de los que
se han desprendido los Estados miembros y de los procedimientos regula-
dos en los Tratados. El patrén de la legalidad del Derecho derivado es el
Derecho originario, es decir, los Tratados'®.

Posiblemente se me objetara que es suficiente el apartado 1, de caric-
ter general, pero algunas Constituciones precisan que los Tratados y actos
de la UE pueden desplegar plenamente su eficacia de conformidad con sus
principios propios y también es cierto que se ganaria en transparencia si
anadimos un apartado especifico para el Derecho de la UE afirmando que
«los Tratados de la UE y los actos adoptados por sus Instituciones en el
marco de sus competencias podran crear derechos y obligaciones directa-
mente que seran salvaguardados por todos los 6rganos jurisdiccionales y
administrativos espafioles».

Estariamos incorporando de forma explicita al bloque de la constitucio-
nalidad el principio de la eficacia directa y, aunque sin mencionarla expli-
citamente, de la primacia, asi como el de tutela judicial de los derechos
nacidos de una norma comunitaria. Estariamos reconociendo que le atribui-
mos y reconocemos la competencia de crear derechos y obligaciones y que
tendremos el derecho al juez garantizado para su disfrute. Y garantizando,
en definitiva, una eficaz aplicacién uniforme en toda Espana.

" Con la reciente excepcién, en mis de 50 afios de integracién, del TC polaco que
ha declarado la incompatibilidad entre un acto de la UE (la euro-orden) y la Constitu-
cién polaca, si bien consciente de la trascendencia de su sentencia suspende la apli‘ca—
ci6n de la misma durante 18 meses para dar tiempo a una reforma de la Constitucién
polaca, sentencia de 27 de abril de 2005, P 1/05. Pocos dias después emitia una sen-
tencia abordando con meticulosidad y concisién la compatibilidad de los Tratados co-
munitarios con la Constitucién polaca, sentencia de 11 de mayo de 2005, K 18/04.

Y digo «en principio» pues asi debe ser con cardcter general, con las precisio-
nes y excepciones a las que me referiré en el epigrafe V.4 sobre los limites de la atri-
bucion,

' Para el TJCE «la validez de tales actos no puede ser apreciada mas que en fun-
cién del Derecho Comunitario», entre otras, sentencias de 17.12.1970, Internationale
Handelsgesellschaft, 11/70; 13.12.1979, Hauer, 44/79.
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Propuesta de apartado 4:

El cumplimiento del Derecho de la Unién Europea corresponde a to:
dos los poderes del Estado en el marco de sus respectivas competenciay re
conocidas en la Constitucion y las leyes. Los Tratados v los actos de la
Unién Europea podrin crear directamente derechos y obligaciones en lay
condiciones previstas en dichos Tratados. Los érganos jurisdiccionales v ad
ministrativos esparioles garantizarin la salvaguardia de dichos derechos y
obligaciones. .

C) La participacion de las Cortes Generales y de las Comunidades Auténomas

La preocupacion por su participacién en el proceso europeo es bien co-
nocida. El apartado anterior ya les engloba al sefialar que internamente el
pleno cumplimiento del Derecho europeo concierne a todos en la medida
de sus competencias: el desarrollo legislativo, cuando se requiera una ley de
Cortes, o una ley autonémica, etc. Pero la mencion a las Cortes no se debe
agotar en la genérica del deber de asumir las obligaciones derivadas de los
Tratados; igual sucede con las CCAA.

Ciertamente no sabemos si entrara en vigor el Tratado constitucional
europeo, pero aunque el sistema de «alerta temprana» previsto en el Trata-
do no sea aplicable, nada impide que mediante una ley se regule interna-
mente esa participacion y mas en concreto se establezcan mecanismos com-
plementarios del de alerta temprana, y que se incluya plenamente el control
jurisdiccional del respeto al principio de subsidiariedad, comprometiéndo-
se el Gobierno a presentar recursos de nulidad ante el TJCE en caso de que
se lo soliciten las Cortes (una o las dos Camaras) mediante el procedimien-
to y en las condiciones que se regulen por Ley. Ese acuerdo entre parla-
mento y gobiernos para desencadenar el control jurisdiccional por los
parlamentos nacionales no depende de la entrada en vigor del Tratado
constitucional.

Hay que plantearse si convendria aludir a la facultad de las Cortes de
controlar la actividad del Gobierno en las Instituciones o cualquier forma
de_ participacion previa en la posicion de Espafia, asi como en los nombra-
mientos de cargos comunitarios. Ese control es muy activo y exigente en
otros Estados miembros, incluso previo a la toma de posiciones en el Con-
sejo, y en varios casos se regula con detalle en la Constitucién misma (en
Francia, Portugal, Austria, Suecia, Finlandia...; por ejemplo, en Alemania el
Gobierno federal debe conocer la posicion del Bundestag y se comprome-
te a tener en cuenta su posicién en las negociaciones en el Consejo). Tam-
bién algunas constituciones mencionan el derecho del Parlamento nacional
a participar en los nombramientos de cargos europeos.

Si en Espana pasa desapercibida la accién del Gobierno en Europa es
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por la falta de interés y preparacion de buena parte de nuestros parlamen
tarios, ademis del pacto implicito de silencio y manos libres que los gobier-
nos de turno exigen de la mayoria parlamentaria. El control politico sobre
la actividad eutopea del Gobierno se corresponde con el general que de-
ben ejercer las Cortes. No creo que sea determinante de una nueva dina-
mica de control por la anodina Comisién Mixta Congreso-Senado si se in-
cluyera en el apartado 5 una referencia a que el Gobierno deba notificar a
las Cortes Generales las propuestas europeas de naturaleza legislativa.

Pero si creo que deba preverse que una ley regule la facultad de las Cor-
tes de velar por el respeto del principio de subsidiariedad, para lo que pre-
cisa conocer las propuestas de naturaleza legislativa en tiempo dtil, tomar
posicion y transmitirla al Gobierno, reservarse, respecto de la norma euro-
pea aprobada, el derecho de solicitar del Gobierno la presentacion de re-
curso judicial, asi como debatir con el Presidente del Gobierno antes y des-
pués de cada Consejo Europeo (lo que ya sucede) la posicion ante grandes
reformas o debates —agricola, presupuesto, ampliaciones—, participar en
algunos nombramientos como el del comisario, jueces, abogado general,
etc. Seria sano para la vida politica nacional, algo aborregada y pesebrista,
un mayor protagonismo de las Cortes. Si un apartado asi fuera el inicio de
una euro-regeneracion parlamentaria, mereceria la pena incluir un apartado
que aluda a su derecho a participar y cooperar en la integracion europea.
Se debe intentar...

La participacién europea de las CCAA debe tener reflejo constitucional,
del que carece actualmente, pero tampoco sin perdernos en los detalles; no
creo que deba detallarse, por ejemplo, su presencia directa en cada institu-
cién comunitaria (obviamente en algunas es imposible por su propia com-
posicién o naturaleza) ni en alguna en concreto (el Consejo"). Una ley com-
prenderd los contenidos de los actuales acuerdos politicos de colaboracién
entre el Gobierno y las CCAA en materia de ayudas publicas, procedimien-
tos judiciales ante el TJCE, la presencia del Representante autonémico, las

17 A favor de incluir en la Constitucién la presencia de las CCAA en el Consejo,
P. Cruz Villalén (presencia —afiade— «ocasional» y con modificacion del Titulo VIII)
y J. J. Solozabal Echevarria (loc. cit., p. 27 y p. 46). Ni tan siquiera es necesaria juridi-
camente esa reforma, pues hoy constitucionalmente no hay impedimento para que una
Comunidad auténoma forme parte de la delegacién de Espana en el Consejo (ya ha
sucedido) y pueda tomar la palabra en nombre de Espaa. El Tratado lo permite y
prevé, aunque el Reglamento interno restringe el derecho de voto sélo a los miembros
de los Gobiernos nacionales. Vid. mi trabajo «Comunidades Auténomas e integracion
europea: balance general y perspectivas de la presencia directa en las Instituciones, en
especial en el Consejo», en D. J. LiNAN NogGueras (Dir) y C. Lopez Jurapo (Coord.),
La reforma de la delimitacion competencial en la futura Union Europea, Tecnos y Uni-
versidad de Granada, 2003, pp. 183-206 y con anterioridad «La participacién de Eus-
kadi en la Unién Europea», Euskadi en la Unién Europea, Coloquio, Fundacién Sabi-
no Arana, Bilbao, 1994, pp. 79-94.
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oficinas de representacion, la presencia en la «comitologiar, en los comités
del Consejo, en el Consejo mismo, su presencia en el Comité de las Regio-
nes (hoy regulada por una acuerdo del Senado)... Es evidente, por otra
parte, que, como hace mucho tiempo he seiialado, la suerte europea de lay
CCAA se debe jugar en el (nuevo) Senado y no en las Conferencias secto-
riales ni en la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades
Europeas. Luego, los nuevos preceptos que conformen la naturaleza terri-
torial de la representacion en el Senado podran aludir a su papel funda-
mental para la participacién en la UE.

Propuesta de apartados 5 y 6:

5. Una ley orginica regulard la facultad de las Cortes de velar plena-
mente por el respeto del principio de subsidiariedad, asi como las modali-
dades de su participacion y control en la actividad de Espasia en el proceso
de integracion®®.

6. Las Comunidades Autonomas podrin participar en la formacion y
aplicacion del Derecho de la Unién Europea con arreglo a sus competen-
cias. Una ley orgdnica regulard las distintas modalidades de participacion,
incluida su presencia directa, cuando sea posible, en las instituciones de la
Union.

D)  Los limites de la atribucion y el control constitucional sobre el proceso

Nuestra Constitucion podra seguir condicionando el alcance de la atri-
bucién actual y futura de las competencias a favor de la UE.

Hace anos que estimaba que se echaba en falta en el articulo 93 la au-
sencia de toda mencién expresa a las condiciones de fondo o valores, «como
la justicia, la paz, el progreso y la cooperacién entre los pueblos», que in-
clinan el fiel de la balanza constitucional en favor de una atribucién del
ejercicio de competencias soberanas; claro que en el conjunto de nuestra
constitucién no hay referencia a los principios orientadores de la actividad
exterior de Espana. No hay mas «politica de derecho internacional» (en
palabras criticas del recordado prof. Truyol y Serra a esta ausencia) que la
escueta referencia del tdltimo parrafo del Preambulo.

Sin embargo, ya entonces estimaba que una interpretacién sistematica
del art. 93 permitia inferir que la atribucién del ejercicio de competencias
no era ilimitada. Que ese articulo era un engranaje, una bisagra, pero no un
comodin. Constitucionalmente entendia que los limites de la atribucién de
competencias derivadas de la Constitucién se situaban en la imposibilidad

** Una version mas breve, en la que la participacién y el control seria implicita,
diria: Una ley orgdnica regulard la facultad de las Cortes de velar plenamente por el res-
peto del principio de subsidiariedad.
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del vaciamiento de la Constitucion misma; que la atribucion no puede ser
wde tal entidad cualitativa que pudiera poner en juego la existencia misma
de la Constitucion que en un Estado democritico depende del respeto a los
Derechos Fundamentales y a los principios bisicos o estructurales de su
orden constitucional», Y seialaba entonces de forma concreta otros limites
infranqueables, ademds del Titulo I, por el art. 93: «el Titulo preliminar (el
Estado social y democratico, el principio de la unidad de Espana, el dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades y regiones, la lengua oficial, el
pluralismo politico y sindical, los principios de legalidad, de la jerarquia
normativa, de la publicidad de las normas y de la seguridad juridica) y en
el Titulo II (la forma de Estado)»".

En otros trabajos® también he mantenido que del art. 93 se deduce que
existen ciertos limites constitucionales a la atribucion de competencias y, en
consecuencia, a los desarrollos futuros de la Unién Europea. Que «el art.
93 de la Constitucién espafiola no permite una atribucién incontrolada ni
una atribucién ilimitada de competencias que pudieran poner en peligro la
pervivencia de Espana como Estado democritico, soberano e independien-
te». Entre los limites infranqueables del art. 93 confirmaba los Titulos Pre-
liminar, I y IL. Sigo creyendo que el art. 93 actual no autoriza sobrepasar
esos limites implicitos y que la atribucién del ejercicio de competencias
nunca debe comportar la incapacidad del Estado para continuar siendo un
Estado soberano e independiente en el orden internacional. Ahora debe
dejarlo bien visible para todos. Tampoco hay que entregarse de pies y ma-
nos al fundamentalismo europeista que, a veces, parece dispuesto a prescin-
dir de los Estados.

En un reciente trabajo publicado?, afirmaba que la lealtad europea de
un Estado no consiste en quedar desarmado frente a la integracién: un Es-
rado debe poder contar con los mecanismos constitucionales para contro-
lar la calidad e intensidad de la soberania que pone en comin y contrastar
esa atribucién ante cada reforma comunitaria con sus propios valores y ob-
jetivos.

En las reformas que propongo las condiciones de fondo por las que me-

¥ En mi obra citada Derecho comunitario europeo..., tanto en la primera edicion
{1986, pp. 35, 161 y nota 115) como en la segunda (1987, pp. 36, 165 y nota 115).
# «Le droit constitutionnel espagnol et U'intégration européenne», en Nationales
Verfassungsrecht mit Blick auf die europiische Integration, (Actas del Congreso de la
FIDE, Berlin, 1996), Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996, pp. 206-228 ;
«Quelques réflexions sur la jurisprudence constitutionelle espagnole et le droit com-
munautaire», en G. VANDERSANDEN (coord.), Mélanges en hommage a [ean-Victor Lo-
w5, Bruselas, Universidad Libre de Bruselas, 2003, vol. 1, pp. 277-287; También des-
de 1996 en las sucesivas ediciones de la obra conjunta de A. ManGas Magrtin y D. J.
LiAn NOGUERAS, Instituciones y Derecho de la Union Europea, 5* ed. Tecnos, 2005,
p. 513.
2 «Incidencia del Tratado constitucional...», en Pacis Artes..., op. cit., 2005, p. 956.
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rece la pena ser miembro de ln UE son visibles y los limites explicitos, Fi
guran en los apartados 2 y 3: en la medida en que compartamos valores, en
la medida en que se respeten nuestros propios valores, nuestra identidad y
estructuras politicas, con mencién explicita al Titulo Preliminar (en el que
ya aparece la forma del Estado por lo que no hay que mencionar el Titulo
1) y al Titulo I. Si una futura revision de los Tratados comunitarios desbor
dase la clausula europea, entonces deberiamos plantearnos la reforma de la
Constitucion o la retirada o, si ello fuera posible, una permanencia con es:
tatuto diferenciado (al estilo danés, sueco, britanico, irlandés...).

El momento adecuado de hacer ese control de compatibilidad es ante
cada reforma de los Tratados, pero también creo que en «situaciones limi-
te» casi impensables cabria el control de los actos comunitarios que pudie-
ran vulnerar derechos fundamentales®.

VI. SINTESIS FINAL Y PROPUESTA GENERAL

Asumida la extraordinaria importancia de nuestra integracion para la
propia convivencia nacional y el proyecto politico de Espafia, el compromi-
so con la integracién europea debe constar, si fuera posible, en el texto del
Preambulo y, en todo caso, en la nueva clausula europea. Nuestra integra-
ci6én y sus compromisos juridicos deben formar parte del bloque de consti-

tucionalidad.
Es importante recordar la coexistencia arménica de la Constitucion es-

panola con el Derecho de la UE y que esa convivencia tiene su fundamen-
to en la propia Constitucion espafiola (su art. 93); es éste precepto el que
permite al Derecho Comunitario originario y derivado desplegar con ple-
nitud sus principios y el conjunto de sus efectos, produciéndose por vo-
luntad de la Constitucién misma una sustitucién de las disposiciones cons-

2 S6lo muy excepcionalmente podria darse el control de constitucionalidad por
el TC, tras previa sentencia prejudicial del TICE, como hace afios sefalé, «tan s6lo en
la situacién, mas que limite, casi impensable de que se hiciese una interpretacion abe-
rrante de las competencias de las Instituciones que supusiesen un poder inadmisible
de violar principios fundamentales de nuestro ordenamiento juridico constitucional...
Creemos que esa garantia extrema de velar por la propia pervivencia de la Constitu-
cién que permiti6 la atribucién de competencias corresponde al Tribunal Constitucio-
nal espasiol, que podria reivindicar para si, en tales casos, el ejercicio de sus compe-
tencias constitucionales de guardidn de la Constitucién...» (Derecho comunitario...., 2"
ed., 1987, op. cit., p. 163).

El fundamento 5, dltimo pirrafo, de la Declaracién del TC de 13 de diciembre de
2004 alude a esta situacién como «dificilmente concebible», pero que de suceder es-
tos «hipotéticos excesos» no remediados por el propio orden comunitario, «podrian
llevar a este Tribunal a abordar los problemas que en tal caso se suscitaran». Plena-
mente de acuerdo.
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P.

drucionales, legales y reglamentarias internas por las disposiciones de los
Tratados y actos comunitarios,

La cludadania debe ver en la Constitucion misma las implicaciones de
puestra integracion europea: la existencia de valores comunes, de objetivos
de paz, progreso y solidaridad, de responsabilidad en la paz y seguridad
mundiales. Los ciudadanos espafioles, en su perspectiva de operadores ju-
ridicos, actores sociales y econémicos, deben deducir del mismo texto cons-
titucional espanol que, junto al orden juridico interno, operan normas y ac-
tos de las Instituciones europeas obligatorias para todos, de las que pueden
deducir derechos y obligaciones y de las que cabe esperar la tutela judicial
y administrativa. Deben también poder comprender que esa integracién no
arrumbard ni diluird nuestra identidad politica como Estado social y demo-
critico en el orden internacional.

En consecuencia, las ideas que he desarrollado se pueden verter en
esta propuesta de nuevo precepto «Europa», que se ha ido desgranando a lo
largo del trabajo:

1. Por mayoria de dos tercios de las Cortes Generales se podrd autorizar
la celebracion de tratados por los que se atribuye a una organizacion interna-
cional el ejercicio de competencias o la creacion de nuevos derechos. La aplica-
cion de las normas y actos adoptados de conformidad con las competencias atri-
buidas se hard en las condiciones establecidas en los propios Tratados.

2. Espasia se compromete a contribuir al proceso europeo de union de
Estados y ciudadanos como Estado social y democratico que comparte los
valores, objetivos y principios de la Union Europea, en un marco de leal-
tad reciproca y respeto a la identidad nacional proclamada por el Titulo
Preliminar y el Titulo I de la Constitucion.

3. Espana participa plenamente en la construccion de un mercado in-
terior, en el marco de una union monetaria, a fin de promover el progreso
social y econdmico de la ciudadania de la Union en un espacio de libertad,
seguridad y justicia y lograr la solidaridad mutua, la paz y la seguridad en
Europa y en el mundo.

4. El cumplimiento del Derecho de la Unidn Europea corresponde a to-
dos los poderes del Estado, en el marco de sus respectivas competencias reco-
nocidas en la Constitucion y en las leyes. Los Tratados y los actos de la Unién
Europea podrin crear directamente derechos y obligaciones en las condiciones
previstas en dichos Tratados. Los érganos jurisdiccionales y administrativos es-
pasioles garantizarin la salvaguardia de dichos derechos y obligaciones.

5. Una ley orgdnica regulard la facultad de las Cortes de velar plena-
mente por el respeto del principio de subsidiariedad, asi como las modali-
dades de su participacion y control en la actividad de Espasia en el proceso

de integracion®.

2 Ver nota 18 sobre una redaccién alternativa, més breve, de este apartado.
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6. Las Comunidades Autonomas participan en la formacion y aplica
cion del Devecho de la Unidn con arveglo a sus competencias. Una loy or
wdnica regulard las distintas modalidades de participacidn, incluida su pre
sencia divecta, cuando sea posible, en las Instituciones de la Union
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