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1. INTRODUCCION

A la hora de examinar las relaciones entre la Constitucién espaiiola y el
Derecho comunitario, la jurisprudencia constitucional ofrece un punto de ob-
servacion privilegiado; y ello por dos mativos: primero, el hecho de que el Tri-
bunal Constitucional es el «intérprete supremo de la Constitucién» (art. 1
LOTC), de manera que el significado que atribuye a los preceptos constitucio-
nales vincula a los demds poderes piblicos (art. 164 CE, art. 5 LOPJ); segun-
do, la constatacion de que, a la altura de 1998 —es decir, doce aios después de
la adhesién—, existe ya un considerable cuerpo jurisprudencial, cuyo analisis
de conjunto permite identificar cudles son los principales problemas constitu-
cionales suscitados por el Derecho comunitario en Espafia. Ademis, esta vi-
sion global ayuda a captar mejor las lineas maestras de 1a jurisprudencia cons-
titucional y su relativa continuidad, mas alla de los detalles de cada caso.

(*) Este escrito ha servido de base para una ponencia presentada en un seminario hispano-
luso de Derecho Constitucional, que se celebré en Caceres durante los dias 21 y 22 de mayo de
1998 a iniciativa del profesor Pablo Pérez Tremps.
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En esta perspectiva, si se consideran todas las resoluciones del Tribunal
Constitucional que, de manera directa o indirecta, afectan al Derecho comuni-
tario —no hay hasta la fecha resoluciones acerca de los dos pilares no comuni-
tarios de la Unién Europea—, cabe clasificar los problemas abordados en tres
grandes grupos: la incidencia en la organizacion territorial del Estado de la per-
tenencia de Espafia a la Unién Europea, la relevancia constitucional de la apli-
cacién del Derecho comunitario por €l juez nacional y los limites constitucio-
nales al propio proceso de integracion europea.

II. INTEGRACION EUROPEA Y ESTADO AUTONOMICO

En términos cuantitativos, el primer bloque de problemas ha sido, sin duda,
el que més ha ocupado al Tribunal Constitucional. Dentro del mismo, es posi-
ble distinguir, a su vez, dos cuestiones parcialmente diferentes: la ejecucion del
Derecho comunitario y las relaciones de las Comunidades Auténomas con las
instituciones europeas. La primera hace referencia al llamado «proceso des-
cendente», es decir, a qué nivel de gobierno corresponde actuar por via legisla-
tiva o administrativa las normas comunitarias (transposicion de directivas,
aplicacion de reglamentos, etc.); la segunda se refiere al llamado «proceso as-
cendente», esto es, la participacién de las Comunidades Auténomas en la for-
macidn de la voluntad estatal en las sedes comunitarias y, mis en general, la
posibilidad de contacto directo de aquéllas con las instituciones europeas. Inci-
dentalmente, conviene tener en cuenta que esta segunda cuestion, completando
experiencias previas (Comisién Mixta Congreso-Senado para las Comunida-
des Europeas y conferencias sectoriales de miembros de los Gobiernos estatal
y autondmicos), ha recibido un intento de respuesta legislativa global median-
te 1a Ley 2/1997, institutiva de la Conferencia de Asuntos Relacionados con las
Comunidades Europeas, por mis que diste de ser evidente que se trate de un
asunto politicamente cerrado.

Pues bien, en cuanto a la ejecucion del Derecho comunitario, la regla gene-
ral establecida por la jurisprudencia constitucional es que la pertenencia de Es-
pafia a la Unién Europea no altera el orden interno de distribucion de compe-
tencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Ello no deriva sélo de
la inidoneidad de cualesquiera normas comunitarias para modificar normas in-
ternas de rango constitucional (art. 95 CE), sino que deriva incluso del propio
ordenamiento comunitario, que reconoce el principio de autonomia institucio-
nal; es decir, siempre que se base en principios democraticos y de respeto hacia
los derechos humanos (art. F TUE), cada Estado miembro disfruta de libertad
para dotarse de la organizaci6n constitucional que estime mas conveniente. Es
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interesante observar c6mo la mencionada regla general fue introducida por la
primera resolucién del Tribunal Constitucional relativa al Derecho comunita-
rio: la STC 252/1988. Se trataba de una directiva comunitaria en materia de sa-
nidad animal que disponia expresamente que su transposicion habia de efec-
tuarse por la «autoridad central» competente de cada Estado miembro; vy,
suscitado conflicto de competencia entre Catalufia y el Estado, el Tribunal, ha-
bida cuenta de que la materia corresponde a aquélla, estimé que en el territorio
catalan autoridad central sélo podia ser la autonémica.

La regla general de la no alteracién del orden interno de distribucion de
competencias ha sido confirmada por una jurisprudencia constitucional cons-
tante y practicamente uniforme. Asi, en materia de agricultura (SSTC 76/1991,
115/1991, 29/1994, 265/1994, 112/1995 y 67/1996), de pesos y medidas (STC
236/1991), de radiodifusion (STC 244/1993), de comercio (STC 80/1993), de
sanidad (STC 147/1996) y de gestion de ayudas comunitarias (STC 117/1992).
Es mas, el Tribunal Constitucional tiende a aplicar idéntico criterio cuando el
problema competencial consiste en la mayor o menor extension que resulta
constitucionalmente permisible a la legislacion basica; esto es, en aquellas ma-
terias de competencia compartida en que al Estado corresponde sélo dictar un
minimo normativo comin a respetar por las distintas legislaciones autonémi-
cas, la pertenencia de Espaa a la Uni6én Europea y las obligaciones que de ella
se derivan no son, por si solas, argumento suficiente para restringir la potestad
legislativa de las Comunidades Auténomas. Asi, en materia de contratacién
publica (STC 141/1993), de ayudas comunitarias (STC 213/1994) y de seguros
(STC 330/1997). Es cierto, sin embargo, que en alguna ocasi6n el Tribunal ha
recurrido a la necesidad de salvaguardar la responsabilidad del Estado por el
cumplimiento del Derecho comunitario como argumento adicional a la hora de
determinar el titulo competencial relevante y, por consiguiente, el margen per-
misible de legislacion basica; pero no solo es dudoso que se tratara de la ge-
nuina ratio decidendi sino que, ademads, no deja de ser significativo que ello se
haya producido en dos casos relativos, respectivamente, a instituciones de cré-
dito (STC 37/1997) y mercado de valores (STC 133/1997), es decir, en dos
sectores en que existe una acentuada politica comunitaria de unificacién nor-
mativa entre los Estados miembros.

Esta linea jurisprudencial no ha estado exenta de critica dentro del propio
Tribunal Constitucional: el Magistrado J. Gonzdlez Campos ha puesto repeti-
damente de manifiesto las incongruencias a que puede conducir interpretar las
normas constitucionales espafiolas sin tomar en consideracién las exigencias
comunitarias. Asi, por ejemplo, en su voto particular a la mencionada STC
147/1996 discrep6 de que se atribuyera al Estado la competencia para transpo-
ner una directiva sobre etiquetado de productos alimenticios que permitia el
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uso de cualquier lengua facilmente comprensible para los consumidores; y ello
porque dicha solucién conducia a forzar tanto la norma comunitaria, como las
normas nacionales en materia de cooficialidad de las lenguas autonémicas pro-
pias.

Por lo que se refiere, en cambio, a las relaciones entre las Comunidades
Auténomas y las instituciones europeas, la jurisprudencia constitucional es
mucho menos abundante y se ha concentrado, en sustancia, en tres extremos:

1) ;Qué ocurre en aquellos supuestos en que el Derecho comunitario de-
ja a los Estados miembros libertad de opcién? Este interrogante se plante6 por
vez primera con la Ley 1/1987, de Elecciones al Parlamento Europeo: es noto-
rio que, al menos por el momento y siempre que se respete el requisito de la
eleccitn directa, el concreto sistema electoral queda encomendado a las legis-
laciones nacionales. En Espana, los partidos mayoritarios de ambito nacional
acordaron introducir el modelo francés, segtin el cual la eleccion de los parla-
mentarios europeos se lleva a cabo mediante sistema proporcional en circuns-
cripcién electoral tinica para todo el pais; y a nadie se le escapa que esta op-
cion, beneficiosa para aquéllos, perjudica a los partidos nacionalistas con
fuerte implantacién en determinadas Comunidades Auténomas. El Parlamento
Vasco presentd recurso de inconstitucionalidad, que fue desestimado por la
STC 28/1991: e} Tribunal Constitucional, tras afirmar incidentalmente que
cualesquiera tratados internacionales forman parte del Derecho interno
(art. 96.1 CE) mas no son canon de constitucionalidad de las leyes, sostuvo que
la circunscripcion electoral Unica es una opcidn constitucionalmente tan licita
como otras. Asf, la regla podria ser formulada del siguiente modo: el mero he-
cho de que el Derecho comunitario deje libertad de opcidn a los Estados miem-
bros no implica que las Comunidades Auténomas estén constitucionalmente
facultadas para exigir la solucién que estimen més favorable a sus intereses.
Esta misma regla reaparece en la STC 146/1996, relativa a una directiva sobre
formas prohibidas de publicidad comercial que preveia la opci6n entre meca-
nismos administrativos o judiciales de control: la preferencia del Estado por un
mecanismo judicial de control, que comporta la automatica exclusién de las
Comunidades Auténomas en la medida en que carecen de una propia adminis-
tracién de justicia, fue considerada una opcidn constitucionalmente tan licita
como la contraria.

2) (Enqué medida pueden las Comunidades Auténomas, siempre en ma-
terias de su competencia, comunicarse oficialmente con las instituciones euro-
peas? Este problema fue abordado por la STC 172/1992: el Gobierno de Cata-
lufia habia aprobado una norma reglamentaria que ordenaba el modo en que
sus diferentes 6rganos debian informar a la Comisién Europea del cumpli-
miento del Derecho comunitario en materias de competencia de la propia Co-
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munidad Auténoma. El Tribunal Constitucional admiti6 la constitucionalidad
de la norma en la medida en que, de algiin modo, preveia que dicha informa-
cién habia de transmitirse por conducto del Estado, que es el dnico directa-
mente responsable frente al exterior de la ejecucién del Derecho comunitario.

3) (Pueden las Comunidades Autdnomas instituir 6rganos encargados de
los asuntos comunitarios y abrir oficinas de representacion de sus intereses an-
te las sedes de las instituciones comunitarias? Aunque no era la dinica Comuni-
dad Auténoma que habia adoptado una iniciativa de esta indole, aqui el con-
flicto surgié con el Gobierno del Pais Vasco y fue resuelto por la STC
165/1994, que dio una respuesta sumamente matizada: @) la Constitucién no
excluye de raiz que las Comunidades Auténomas puedan ejercer sus compe-
tencias fuera del territorio espafol, como se habia ya afirmado, por lo demas,
en algin caso no relativo a cuestiones comunitarias (STC 137/1989); b) ello es
particularmente claro respecto de las instituciones comunitarias, ya que el or-
den juridico comunitario «puede considerarse a ciertos efectos como “inter-
no”»; ¢) la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones interna-
cionales (art. 149.1.3 CE) no abarca toda posible actividad de relacion con el
exterior, sino s6lo aquélla sometida al Derecho internacional (celebracién de
tratados, representacion diplomatica y consular, asuncion de responsabilidad
internacional, etc.); d) el Derecho comunitario no preve€ la participacion de los
entes infraestatales en la aprobacién de los actos comunitarios vinculantes
(art. 189 TCE). Siempre que se respete este marco, la respuesta al interrogante
arriba planteado ha de ser afirmativa.

III. RELEVANCIA CONSTITUCIONAL DE LA APLICACION JUDICIAL
DEL DERECHO COMUNITARIO

La relevancia constitucional de la aplicacién del Derecho comunitario por
parte del juez espaiiol es el segundo gran problema con que ha debido enfren-
tarse el Tribunal Constitucional. En este terreno, el punto de partida viene da-
do por la STC 64/1991.: se trataba de un recurso de amparo, por pretendida vio-
lacion del principio de igualdad ante ley, contra la decisién de la autoridad
administrativa nacional que procedié al reparto de ciertas cuotas comunitarias
de pesca. Con independencia de otras consideraciones que ahora no vienen al
caso, el Tribunal sent6 una regla general llamada a gozar de una notable esta-
bilidad jurisprudencial: el Derecho comunitario, en cualquiera de sus manifes-
taciones, carece de rango constitucional en Espana. De aqui se desprenden dos
importantes consecuencias: primera, la aplicacion jurisdiccional del Derecho
comunitario en Espafa no corresponde al Tribunal Constitucional sino, en su
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condicién de legalidad subconstitucional, sélo a los tribunales ordinarios; se-
gunda, cualquier autoridad espafola, incluso cuando aplica el Derecho comu-
nitario, est4 sujeta a la Constitucién, que goza de supremacia incondicionada.

Hay que reseiiar, no obstante, que en alguna ocasion aislada esta regla ge-
neral ha experimentado alguna matizada relajacién. Asf, la STC 182/1997 esti-
mo que la consecucién de la convergencia econdmica requerida por la union
monetaria constituia un supuesto de «extraordinaria y urgente necesidad»
(art. 86 CE), libremente apreciable por los 6rganos politicos del Estado, a efec-
tos de la utilizacion del decreto-ley; y ello significa que, al menos por lo que
respecta a los margenes constitucionalmente admisibles de libertad de apre-
ciacidn politica, las exigencias comunitarias no son del todo irrelevantes. Asi-
mismo, dentro de un recurso de inconstitucionalidad contra una ley aragonesa
sobre 6rganos rectores de cajas de ahorro, el ATC 265/1991 denegé el levanta-
miento de la suspensidén utilizando, entre ofros, el argumento de que la norma
impugnada exigia la nacionalidad espafiola para ser miembro de dichos drga-
nos y, por tanto, podia vulnerar el Derecho comunitario.

Volviendo a la regla general de que el Derecho comunitario carece de ran-
go constitucional, es preciso subrayar que ésta trae consigo no desdenables
consecuencias practicas; y ello, porque tiende a excluir tanto que la vulnera-
cién del Derecho comunitario por las autoridades administrativas o judiciales
espafiolas pueda ser objeto de proteccién por via de recurso de amparo, como
que la negativa del juez ordinario a plantear cuestion prejudicial ante el Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Europeas sea constitucionalmente rele-
vante.

En cuanto a la relacion entre Derecho comunitario y recurso de amparo, la
jurisprudencia constitucional, que ha sido inequivocamente hostil a la posibili-
dad de utilizacién de éste para salvaguardar aquél, puede ser clasificada en tres
bloques:

1) Hay una serie de casos claros, bien porque era palmario que no se ha-
bia violado derecho fundamental alguno, bien porque el Derecho comunitario
era indudablemente inaplicable. Asi, la ya mencionada STC 64/1991, en que la
pretendida vulneracion del principio de igualdad habia sido ya desestimada por
el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en supuestos similares.
Vale la pena dejar noticia aqui de los demads casos: inadmisién como candidato
a las elecciones locales, con anterioridad a la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht, de un nacional de otro Estado miembro (STC 112/1991); invoca-
cién de la libertad de prestacién de servicios a efectos de eludir la regulacién
sobre distancias minimas entre farmacias (ATC 158/1992); alegaci6n de la li-
bertad de establecimiento para eludir, en una situacién puramente interna, la le-
gislacion penal sobre usurpacion de funciones (STC 137/1995).
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2) Existen, sin embargo, no pocos casos dudosos, en que el Tribunal
Constitucional aplica igualmente la referida regla general. La mayor parte de
ellos tiene que ver con normas penales nacionales que sancionan conductas cu-
ya ilicitud, a la luz del Derecho comunitario, no es evidente. Asi, las STC
74/1994 y 201/1996 (usurpacién de funciones) y las STC 372/1993 y 265/1994
(evasién de capitales). Pero no se agotan aqui los casos dudosos: la STC
180/1993 declard que la negativa del juez ordinario a dar aplicacion directa a
una directiva, aun cuando mediaran las condiciones exigibles, no representa
una vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE); y la STC
78/1997, en un interesantisimo supuesto de igualdad ante la ley, afirmé que dar
prioridad a un nacional de otro Estado miembro, que tenia peor cualificacion,
sobre un espaiiol a efectos de admisién en un centro piblico de ensefianza no
es discriminatorio, porque habia habido otros candidatos espaiioles excluidos
con mejor calificacion que el recurrente. Con todo, la resolucion menos con-
vincente en este ambito viene, seguramente, dada por la STC 45/1996: en un
asunto de prestaciones de seguridad social, el Tribunal Constitucional no apre-
cié violacion del articulo 24 CE en la negativa del juez ordinario, justificada
sobre la base del articulo 601 LEC, a admitir como elemento de prueba un do-
cumento redactado en una lengua oficial comunitaria distinta del castellano, a
pesar de gue existia un reglamento comunitario que inequivocamente dispone
lo contrario; y, ademds, Hlegd a expresar dudas acerca de 1a primacia del Dere-
cho comunitario sobre la ley nacional posterior. Fue, de nuevo, el Magistrado
J. Gonzalez Campos quien formulé un enérgico voto particular, del que mere-
ce ser destacado el siguiente pasaje:

«[...} si en coherencia con el principio de primacia del Derecho comunitario
y la directa integracion del ordenamiento comunitario en el orden juridico de los
Estados miembros los 6rganos jurisdiccionales de éstos asumen la condicién de
Juez ordinario del primero y, de este modo, han de asegurar la proteccion juridi-
ca de los derechos que establece ¢l Derecho comunitario, el presente caso nos
muestra claramente la relevancia de una exigencia que se deriva de las obliga-
ciones asumidas por Espaiia como Estado miembro de la Comunidad Europea
(en particular, art. 5 TCE): la de interpretar el Derecho interno de conformidad
con el contenido de las normas comunitarias».

3) No deja de ser paraddjico, en fin, que el Gnico caso en que, estando en
juego la aplicacién del Derecho comunitario, un recurso de amparo ha sido es-
timado haya tenido por beneficiario a una persona de nacionalidad extracomu-
nitaria. Se trata de la STC 130/1995: un marroqui que residia y trabajaba en Es-
pafa vio reiteradamente denegada su solicitud de subsidio de desempleo hasta
llegar en via de recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, donde in-
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vocd vulneracion del principio de igualdad ante la ley; segiin jurisprudencia
constitucional apoyada sobre el tenor literal del articulo 13 CE (STC
107/1984), los extranjeros sélo disfrutan del derecho fundamental a un trato
igualitario en la medida en que éste se refiera a algiin derecho subjetivo que la
ley les otorga; y, dado que el derecho al subsidio de desempleo estaba previsto
en un tratado internacional suscrito entre la Comunidad Europea y el Reino de
Marruecos ~—que, en cuanto fuente del Derecho comunitario, hay que conside-
rar directamente aplicable en Espafia y, por ello, asimilable a la ley—, el Tri-
bunal estimé que, en efecto, el recurrente habia sido victima de trato discrimi-
natorio.

Por lo que se refiere a la negativa del juez ordinario a plantear cuestion pre-
judicial, 1a regla general de que el Derecho comunitario carece de rango cons-
titucional ha conducido al Tribunal Constitucional a sostener que ello no com-
porta violacion alguna del derecho a Ia tutela judicial efectiva (art. 24 CE). Tal
vez esta afirmacion sea explicable por una no declarada visién analdgica res-
pecto de la linea jurisprudencial (STC 148/1986, 67/1988, 206/1990, 119/1991
y 159/1997) que excluye del ambito del articulo 24 CE vy, por tanto, del recur-
so de amparo las decisiones judiciales de no plantear cuestién de inconstitucio-
nalidad. Ahora bien, no cabe pasar por alto que aqui la razén aducida por el
Tribunal es diferente: sostiene que, en la medida en que se trata de un proble-
ma de legalidad subconstitucional, &l mismo no es 6rgano jurisdiccional de
aplicacién del Derecho comunitario ni, en consecuencia, esta vinculado por las
previsiones del art. 177 TCE. Es cierto que, en este d&mbito, la jurisprudencia
constitucional se ha producido en casos en que la la solicitud de planteamiento
de cuestion prejudicial era absurda o se referia a una materia sobre la que ya
habia jurisprudencia del propio Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas, de modo que resultaba de aplicacién la conocida doctrina del «acto cla-
ro»: lo primero ocurria en la STC 143/1994, relativa a la pretendida incompa-
tibilidad del nimero de identificacion fiscal con el Derecho comunitario; lo
segundo sucedia en la STC 111/1993, concerniente la usurpacion de las fun-
ciones desarrolladas por los agentes de la propiedad inmobiliaria. Con todo, en
la ya mencionada STC 180/1993, sobre aplicacién directa de directivas, la so-
lucién era mucho menos evidente.

IV.  LIMITES CONSTITUCIONALES AL PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA;
LA DECLARACION DE 1 DE JULIO DE 1992

Queda por analizar el problema de los limites constitucionales al proceso
de integracion europea. En este 4mbito, la resolucion clave del Tribunal Cons-
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titucional es su Declaracién de 1 de julio de 1992. Esta derivé de un requeri-
miento del Gobierno, cuyo punto principal era la compatibilidad con la Consti-
tuciGn espaiiola del derecho de sufragio pasivo en las elecciones locales de los
nacionales de otros Estados miembros, previsto por el nuevo articulo 8 B TCE
tal como era introducido en el texto definitivo del entonces Proyecto de Trata-
do de Maastricht.

Conviene observar, ante todo, que dicha declaracién es, hasta la fecha, el
tinico ejemplo de utilizacién del procedimiento de control preventivo de cons-
titucionalidad de los tratados internacionales (art. 95.2 CE y art. 78 LOTC); v,
a su vez, este procedimiento es el dnico, una vez suprimido el recurso previo
de inconstitucionalidad contra leyes organicas (antiguo art. 79 LOTC, deroga-
do por la Ley Orgénica 4/1985), en que se lleva a cabo un control preventivo
de constitucionalidad, es decir, en que se examinan normas que atin no han en-
trado en vigor. La Declaracién de 1 de julio de 1992 reviste, por ello, interés
desde ¢l punto de vista de la naturaleza y efectos de ese inusual proceso cons-
titucional. En este orden de consideraciones, el Tribunal Constitucional afirmé
sin paliativos que la declaracion prevista en el articulo 95.2 CE no es un mero
dictamen, sino un genuino acto jurisdiccional con plenos efectos vinculantes y
fuerza de cosa juzgada (art. 164 CE y arts. 86, 87 y 93 LOTC). Observd, ade-
més, como este control previo sobre tratados, aun siendo peculiar dentro del
sistema espanol de justicia constitucional, se explica por la necesidad de satis-
facer simultineamente una doble necesidad: por un lado, salvaguardar la su-
premacia de la Constitucién y, por otro, evitar que el Estado pueda incurrir en
responsabilidad internacional por incumplimiento de obligaciones interna-
cionales debido a exigencias constitucionales domésticas. De aqui que el Tri-
bunal Constitucional llegara a decir que la utilizacin del proceso contemplado
en el articulo 95.2 CE permite dotar de «estabilidad juridica plena» a un trata-
do internacional. Es ésta una aseveracion enigmatica, pues no resulta claro si
ha de entenderse como una excepcidn a lo que parece ser la regla general —a
saber: la desestimacidn del reproche de inconstitucionalidad en via directa no
impide que pueda volver a formularse en via incidental (art. 38 LOTC)—, mi-
xime teniendo en cuenta que los tratados internacionales estan expresamente
incluidos entre los tipos de normas que pueden ser objeto de recurso y cuestién
de inconstitucionalidad (art. 27 LOTC).

Por lo que respecta al fondo del asunto, la disconformidad con la Constitu-
cién del nuevo articulo 8 B TCE podia deberse a tres motivos: primero, la atri-
bucién de la soberania al pueblo espafiol, «del que emanan los poderes del Es-
tado» (art. 1 CE); segundo, la reserva del derecho de participacién en los
asuntos piblicos sélo a los ciudadanos (art. 23.1 CE); tercero, el tenor literal
del articulo 13.2 CE, que entonces decia:
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«Solamente los espafioles serdn titulares de los derechos reconocidos en el
articulo 23, salvo lo que, atendiendo a criterios de reciprocidad, pueda estable-
cesse por tratado o ley para el derecho de sufragio activo en las elecciones mu-
nicipales.»

Pues bien, los dos primeros motivos fueron desechados por el Tribunal. Por
una parte, la atribucién de la soberania al pueblo espafiol no impedia la ratifi-
cacidn del Tratado de Maastricht porque los municipios, si bien ejercen potes-
tades piiblicas, no pueden calificarse de entidades soberanas. Nétese que este
pronunciamiento no prejuzga eventuales decisiones futuras sobre elecciones
autonémicas o nacionales, que bien podrian inclinarse por una vision mas ape-
gada a la noci6n tradicional de soberanfa como hicieron, al examinar el propio
Tratado de Maastricht, el Tribunal Constitucional Federal alemén y el Consejo
Constitucional francés. Por otra parte, la reserva del derecho de participacion a
los ciudadanos tampoco era obstaculo porque, a efectos constitucionales, «ciu-
dadanos» no es necesariamente sinénimo de «espafioles». Este brillantisimo
argumento del Tribunal Constitucional, que goza sin duda de base literal, no
solo implica una diferenciacién entre nacionalidad y ciudadania sino que, so-
bre todo, comporta una recuperacion del significado primigenio de esta tltima:
ciudadano es el miembro de una comunidad politica. Ambas consecuencias es-
tan cargadas de potencialidad en el terreno constitucional.

Ello no condujo, sin embargo, a rechazar el tercero de los motivos arriba
mencionados. Ni que decir tiene que las expresiones «espafioles» y «sufragio
activo» del articulo 13.2 CE dejaban poco margen de maniobra; y, con todo, el
Gobierno habia propuesto una interpretacién tendente a salvar la constitucio-
nalidad del articulo 8 B TCE: entender que, a los efectos previstos por este l-
timo precepto, son espaiioles los nacionales de todos los Estados miembros de
1a Unidn Europea. El Tribunal Constitucional, que habia estado dispuesto a di-
ferenciar entre nacionalidad y cindadania a efectos constitucionales, no aceptd,
en cambio, esta construccién; y ello mediante un argumento desarrollado en
dos fases. En primer lugar, constaté que la Constitucién espafola no hace pre-
visi6n alguna acerca de los criterios de adquisicién de la nacionalidad. En se-
gundo lugar, afirmé que este silencio del texto constitucional no entrafia una
absoluta disponibilidad del legislador sobre la materia, pues ello equivaldria a
dar carta blanca al legislador para decidir quién puede ostentar plena titulari-
dad sobre todos los derechos fundamentales proclamados por la Constitucién
espafiola. En otras palabras, dado que la Constitucion diferencia entre espafo-
les y extranjeros en sede de derechos fundamentales, no cabe admitir una com-
pleta desconstitucionalizacién de la nacionalidad. Asi, la Declaracion de 1 de
julio de 1992 acabé exigiendo para la ratificacion del Tratado de Maastricht
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una previa reforma del articulo 13.2 CE, que fue llevada a cabo con un ampli-
simo consenso parlamentario el 27 de agosto del mismo aiio, siendo la {inica
modificacion del originario texto constitucional ocurrida hasta ahora: se limito
a afiadir el inciso «y pasivo» a la calificacién del posible derecho de sufragio
de los extranjeros en las elecciones municipales.

Dicho cuanto precede, no estd de mas hacer una ulterior observacion: a pe-
sar de que la Declaracién de 1 de julio de 1992, en congruencia con el requeri-
miento del Gobierno, sélo se pronunci6 sobre la constitucionalidad del articu-
lo 8 B TCE, el Tribunal aprovechd la ocasion para hacer algunas reflexiones de
alcance mads general sobre los posibles limites constitucionales al proceso de
integracion europea y, en particular, sobre el articulo 93 CE como cobertura o
fundamento constitucional del consentimiento de Espafia a eventuales revisio-
nes de los Tratados constitutivos de la Union Europea. Estas reflexiones, que
probablemente no tienen otro valor que el de obiter dicta, pueden resumirse
como sigue:

1) Aunque no habia sido objeto del requerimiento del Gobierno, el Tri-
bunal afirmé de pasada que el procedimiento de autorizacién previsto en el ar-
ticulo 93 CE era suficiente para ratificar el resto del Tratado de Maastricht;
afirmacién que, dada su patente incongruencia procesal, sdlo es explicable en
relacion con la referida «estabilidad juridica plena» que la utilizacién del ar-
ticulo 95.2 CE daria a los tratados examinados por el Tribunal Constitucional.

2) Recordo el Tribunal que el articulo 93 CE no permite ceder competen-
cias, sino tan sélo el «ejercicio de competencias»; distincién que no sélo pare-
ce tener cierto afan polémico frente a la expresién «limitacién de derechos so-
beranos» acufiada por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
sino que tendria como consecuencia prictica «un compromiso directo para el
Reino de Espafa en orden a acomodar el propio ordenamiento» a las exigen-
cias de los Tratados constitutivos.

3) El Tribunal reiterd, asimismo, su conocida doctrina de que los poderes
publicos espainoles estdn sujetos a la Constitucion también cuando actiian en el
ambito supranacional, de donde se seguiria que el articulo 95 CE no puede dar
cobertura a tratados contra constitutionem. En consonancia con lo anterior, en
fin, hizo la siguiente afirmacidn, que resume bien la actitud del Tribunal:

«En virtud del articulo 93 las Cortes Generales pueden, en suma, ceder 0
atribuir el ejercicio de “competencias derivadas de la Constitucién”, no disponer
de la Constitucién misma, contrariando o permitiendo contrariar sus determina-
ciones, pues ni el poder de revision constitucional es una “competencia” cuyo
ejercicio fuera susceptible de cesidn, ni la propia Constitucién admite ser refor-
mada por otro camino que no sea el de su Titulo X.»
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V. ENSAYO DE VALORACION DE LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL
' RELATIVA AL DERECHO COMUNITARIO

Una vez que se ha dado cuenta de la jurisprudencia constitucional espafio-
la relativa al Derecho comunitario, resulta ya posible intentar un ensayo de
valoracién de la misma. Asi, comenzando por la relacién entre estructura terri-
torial del Estado e integracién europea, no parece que la jurisprudencia consti-
tucional y, en particular, la regla general de Ia no alteracion del orden interno
de distribucion de competencias puedan ser objeto de graves criticas; y ello,
sencillamente, porque en este punto las «l6gicas» comunitaria y constitucional
tienden a coincidir. En otras palabras, cualesquiera que puedan ser en un mo-
mento dado las intenciones de las instituciones politicas de la Unién Europea,
es poco discutible que la distribucién territorial del poder dentro de cada Esta-
do miembro escapa, en términos estrictamente juridicos, a las competencias
comunitarias: en términos constitucionales, es materia regulada por las corres-
pondientes normas constitucionales; en términos comunitarios, es materia cu-
bierta por el principio de autonomia institucional. Sélo cabria recordar ahora
como, segin han apuntado recientemente las STC 37/1997 y 133/1997, tampo-
co es conveniente dotar de una excesiva rigidez a la mencionada regla general
porque, en definitiva, la responsabilidad por la actuacion del Derecho comuni-
tario pesa sobre el Estado, que no deberia hallarse, en consecuencia, constitu-
cionalmente inerme. Algo similar puede decirse, por lo demds, de la jurispru-
dencia constitucional referente al contacto de las Comunidades Autdénomas
con las instituciones europeas: ésta tiene un inevitable margen de ambigiiedad,
habida cuenta del tenor literal del articulo 149.1.1 CE y de la propia realidad
politica espafiola; pero impone limites inequivocos tanto en la necesidad de
que la comunicacion se produzca por conducto estatal, como en la imposibili-
dad de que las Comunidades Auténomas participen en la aprobacién de actos
comunitarios vinculantes.

Menos convincente resulta la jurisprudencia constitucional sobre la aplica-
cién del Derecho comunitario por parte del juez nacional. Aqui el verdadero
problema no es la regla general sentada por la STC 64/1991, esto es, que el De-
recho comunitario carece de rango constitucional. Baste, a este respecto, el au-
torizado testimonio de Gil Carlos Rodriguez Iglesias cuando, hablando de los
Tribunales Constitucionales de paises de la Unién Europea, dice:

«[...] 1a misi6n especifica de estos Tribunales es la de garantizar el respeto
de la Constitucién, no el del Derecho comunitario».

El verdadero problema radica, més bien, en las consecuencias que la juris-
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prudencia constitucional extrae de aquella premisa y, concretamente, en no di-
ferenciar entre carencia de rango constitucional y carencia de relevancia cons-
titucional. Esta falta de diferenciacion ha conducido a negar toda viabilidad al
recurso de amparo frente a vulneraciones del Derecho comunitario, asi como a
calificar siempre como problema de legalidad ordinaria la negativa de los jue-
ces espafoles a plantear cuestion prejudicial. Vale la pena detenerse somera-
mente en ambos extremos.

En cuanto a la relacién entre recurso de amparo y Derecho comunitario, si
bien es indiscutible que éste no otorga derechos susceptibles de proteccién a
través de aquél, no es menos cierto que puede haber normas comunitarias cu-
ya observancia incida, de un modo u otro, en el pleno disfrute de derechos
fundamentales proclamados por la Constitucién espaiiola y dotados de tutela
jurisdiccional reforzada. Asi, por ejemplo, casi todas las resoluciones que des-
tierran del ambito de los derechos fundamentales la decisién de los jueces or-
dinarios de no aplicar normas comunitarias que habrian podido convertir en
licitas conductas calificadas de delictivas: no se trata sélo de que esta linea ju-
risprudencial choque con la doctrina del Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades que sostiene la eventual eficacia despenalizadora del Derecho comuni-
tario (Sentencias Ministére public c. Ratti, de 5 de abril de 1979, Regina c.
Kirk de 10 de julio de 1984, Cowan c. Trésor public de 2 de febrero de 1991,
etc.), sino que, sobre todo, no es coherente con el rigor mostrado reciente-
mente por el propio Tribunal Constitucional en via de recurso de amparo a la
hora de examinar, a la luz del principio de legalidad penal (art. 25 CE), la in-
terpretacion y aplicacién que de las normas penales hacen los jueces ordina-
rios (SSTC 201/1996, 2/1997, 130/1997 y 137/1997, etc.). Algo similar po-
dria decirse de aquellas resoluciones que rechazan entrar a analizar la no
aplicacién directa de directivas, pues en mas de una ocasién el Tribunal Cons-
titucional ha declarado que el derecho 2 la tutela judicial efectiva (art. 24 CE)
comprende la obligacion judicial de decidir de conformidad con el sistema de
fuentes establecido (STC 166/1986 y 23/1988). Entiéndase bien: la relevancia
constitucional de estos supuestos no viene dada por el hecho de que se negara
la aplicacion del Derecho comunitario, sino por el hecho de que, de haberse
verificado si procedia dicha aplicacion, tal vez se habria concluido que habia
habido una vulneracién del derecho a la tutela judicial efectiva o del principio
de legalidad penal.

Por lo que se refiere a la relevancia constitucional de la negativa del juez
ordinario a plantear cuestion prejudicial, cuanto se acaba de observar sobre la
obligacion judicial de decidir de conformidad con el sistema de fuentes esta-
blecido deberia bastar para disipar cualquier duda. Aun asi, puede ser dtil des-
hacer posibles equivocos acerca de la aparente similitud entre la cuestion de in-
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constitucionalidad (art. 163 CE) y la cuestion prejudicial (art. 177 TCE) por-
que, si bien presentan estructuras parecidas, responden a finalidades diferen-
tes: la cuestién de inconstitucionalidad satisface la necesidad de tener en cuen-
ta la experiencia aplicativa a la hora de depurar el ordenamiento de normas
inconstitucionales, salvaguardando al mismo tiempo la prohibicién de que el
juez ordinario inaplique por si mismo un ley que reputa contraria a la Constitu-
cibn; la cuestion prejudicial tiende, por el contrario, a vencer la eventual re-
nuencia del juez nacional, a quien corresponde la aplicacién del Derecho co-
munitario, a tomar en consideracién normas que por su origen o por su
contenido no le son familiares.

De aqui que pueda ser convincente afirmar que la inexistencia de una du-
da de constitucionalidad en el juez ordinario debe ser constitucionalmente in-
controlable; pero no lo es cuando, sin perjuicio de la referida doctrina del «ac-
to claro», se trata de un juez nacional que se niega a someterse a lo ordenado
por el articulo 177 TCE. Dicho brevemente, mientras el problema de la au-
sencia de control sobre la negativa a plantear cuestién de inconstitucionalidad
estriba en aceptar el riesgo de interpretaciones constitucionales incorrectas, el
problema de la ausencia de control sobre la negativa a plantear cuestion pre-
judicial consiste en aceptar el riesgo de la inaplicacidn pura y simple del De-
recho comunitario.

Es en este punto donde cabria hacer una conjetura: no hay que excluir que
bajo la regla general de que el Derecho comunitario carece de rango constitu-
cional y, en especial, bajo la idea de la irrelevancia constitucional de la negati-
va de los jueces ordinarios a plantear cuestién prejudicial se halle la voluntad
del Tribunal Constitucional de no tener que verse, llegado el caso, en la necesi-
dad de plantear €] mismo una cuestién prejudicial ante el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas. Esta hip6tesis quedaria avalada por ciertos obi-
ter dicta del propio Tribunal Constitucional (SSTC 11/1993, 180/1993 y
143/1994), que ponen de manifiesto cdmo se siente desvinculado del articu-
lo 177 TCE. Ahora bien, para alcanzar este fin —de dudosa compatibilidad,
por lo demds, con el tenor literal del articulo 177 TCE—, el Tribunal se habria
visto forzado a formular la mencionada regla general de forma tan rigida que
trae consigo también otra consecuencia mucho mas grave: una cierta relajacion
de la indiscutible condicién estatal de los 6rganos jurisdiccionales a efectos del
deber de lealtad en el cumplimiento de los compromisos comunitarios (art. 5
TCE), sin insistir suficientemente en que pueden comprometer la responsabili-
dad comunitaria de Espaiia (arts. 169 a 171 TCE).

Ya en el terreno de los limites constitucionales al proceso de integracion
europea y, en concreto, de la Declaracion de 1 de julio de 1992, algunos puntos
distan de estar claros:
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1) El razonamiento del Tribunal en relacién con el articulo 13.2 CE, el
Ginico precepto cuya reforma se estimé necesaria para la ratificacién del Trata-
do de Maastricht, es menos convincente de lo que parece a primera vista: no se
acaba de comprender, en efecto, por qué en un plano puramente constitucional
el concepto de nacionalidad ha de ser menos flexible que el concepto de ciu-
dadania. En el fondo, la propuesta del Gobierno —esto es, entender que, a
efectos del sufragio activo y pasivo en las elecciones municipales habria que
considerar como espafioles también a los nacionales de los demds Estados
miembros— no era tan peregrina, pues tenia idéntica estructura logica que el
razonamiento empleado por el Tribunal para descartar la necesidad de refor-
mar el articulo 23 CE. Ademds, el argumento de que ello equivaldria a dejar en
manos del legislador la plena titularidad de todos los derechos fundamentales
declarados por la Constitucion resulta endeble, pues Ia integracion europea ha
llegado a un punto en que lo dificil de sostener es, precisamente, que los na-
cionales de un Estado miembro no disfrutan en otro de todos los derechos fun-
damentales a excepcidn de los de participacion politica. El Tribunal Constitu-
cional, en suma, parece estar mas apegado a la idea de nacionalidad que a la de
ciudadania.

2) La afirmacion de que el uso del proceso previsto en el articulo 95.2 CE
dota de «estabilidad juridica plena» a los tratados internacionales resulta enig-
matica; y ello no sélo porque no se explica de donde derivaria esa inatacabili-
dad constitucional del tratado internacional, sino porque resulta escasamente
compatible con el explicito rechazo de la posibilidad de normas convenciona-
les contra constitutionem y con el propio cardcter subconstitucional del Dere-
cho comunitario. La tinica posible explicacion seria la voluntad del Tribunal de
dotar a los Tratados constitutivos de absoluta firmeza en Espaiia, limitando al
terreno del derecho comunitario derivado la potencial conflictividad dimanan-
te de la supremacia de la Constitucion.

3) La distinci6n entre cesidn de competencias y cesién del ejercicio de
competencias, si bien tiene base en el tenor literal del articulo 93 CE, resulta
excesivamente artificiosa, pues no se explica cudl son sus consecuencias
practicas. No parece que el sentido de la distincién trazada por el Tribunal
fuera sostener que la cesion del mero ejercicio de competencias puede ser li-
bremente revocada. Parece, mas bien, que su finalidad era justificar la exis-
tencia de competencias cuyo ejercicio no puede ser cedido, como seria desta-
cadamente el poder de revision constitucional. Ahora bien, tomada al pie de
la letra, esta proposicion representa un ejemplo de sustanciacion y jerarquiza-
cién de valores constitucionales: si ambos estin contemplados en la Constitu-
cion y si ésta es enteramente reformable (art. 168 CE), ;por qué el ejercicio
del poder de revision constitucional deberia ser menos susceptible de cesién
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que la determinaci6n de la titularidad del derecho de sufragio en las eleccio-
nes municipales? El auténtico problema es otro: ;hasta qué punto el articu-
lo 93 CE, que sélo exige previa autorizacién mediante ley orgénica, es base
suficiente para seguir transfiriendo relevantes cuotas de poder a unas institu-
ciones europeas que no satisfacen los requisitos minimos de cualquier demo-
cracia constitucional?

Este problema, sin embargo, es de indole prevalentemente politica: ha lie-
gado un punto en que continuar el proceso de integracién requiere de un ge-
nuino acto constituyente europeo o, al menos, de una profunda democratiza-
cién de la Unién Europea. Mientras ello no tenga lugar, seguirdn siendo
sugestivas las interpretaciones constitucionales inspiradas en lo que podria de-
nominarse el «monismo invertido»; es decir, frente a las dos posiciones bésicas
de dualismo (separacion entre Derecho internacional y Derecho interno) y mo-
nismo (integracién del Derecho internacional en el Derecho interno), a veces
parece repuntar en ciertas interpretaciones constitucionales la rancia idea del
llamado «Derecho piblico externo», seglin la cual toda norma de origen no
estatal sélo existe como tal norma en virtud de autorizacion del Estado. Esta
idea es peligrosamente nacionalista y, en consecuencia, potencialmente regre-
siva. Frente a ella s6lo cabe hacer un esfuerzo de racionalidad, como el que ha
propuesto lcidamente Gil Carlos Rodriguez Iglesias:

«[...] ningdn Tribunal Constitucional ha reconocido la primacia del Derecho
comunitario sobre el propio Derecho constitucional, lo que no es sorprendente,
puesto que la funcidn de los Tribunales Constitucionales es precisamente la ga-
rantia jurisdiccional de la supremacia de la Constitucion, supremacia que consti-
tuye el presupuesto de Ia existencia de un control de constitucionalidad».

Ahora bien, no estd de més recordar que el necesario contrapeso de esta
«logica institucional» propia de cualquier 6rgano de justicia constitucional
debe consistir en no confundir carencia de rango constitucional del Derecho
comunitario con indiscriminada sujeci6n de éste a cualesquiera preceptos de
la propia Constitucién. Si alguna leccion hay que extraer de la ya larga pug-
na entre justicia comunitaria y justicia constitucional, es que los més desta-
cados exponentes de ésta Gltima han reservado sus esfuerzos para aquellas
cuestiones que, como la proteccién de los derechos fundamentales o las exi-
gencias del gobierno representativo, afectan a la esencia misma del constitu-
cionalismo.
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Deseo, ante todo, expresar mi gratitud al profesor Ignacio Borrajo Iniesta,
profundo conocedor de la jurisprudencia constitucional, por su ayuda a la hora
de verificar que la lista de resoluciones del Tribunal Constitucional sobre la
que he realizado el presente trabajo es completa.

Los temas tratados en este estudio de jurisprudencia constitucional han si-
do ya objeto, en Espaiia, de una relativamente amplia produccion bibliografica.
Sin dnimo exhaustivo, pueden ser particularmente utiles ciertos trabajos que
abordan globalmente las relaciones entre el Derecho comunitario y la Consti-
tucién espaiiola, desde el pionero de S. MuNOZ MACHADO: E! Estado, el Dere-
cho interno y la Comunidad Furopea, Civitas, Madrid, 1986, hasta los més re-
cientes de P. PErez Tremps: Constitucion espaiiola y Comunidad Europea,
Civitas, Madrid, 1994, y de A. LOPEZ CASTILLO: Constitucion e integracion,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1996. Todos ellos, ademais,
adoptan un punto de vista comparado, especialmente fructifero en este campo.
Véanse, ademas, los escritos de L. 1. SANCHEZ RODRIGUEZ: «FEl articulo 93 CE
y el bloque de la constitucionalidad», en Estudios sobre la Constitucion espa-
rola (Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria), Civitas, Madrid,
1991, y de M. RopriGuez PINERO: «Tribunal Constitucional y Derecho comu-
nitario», en Noticias de la Union Europea, nim. 118 (1994).

En particular, sobre la relacidn entre integracidn europea y estructura terri-
torial del Estado, son de interés J. M. BaNo LEON: Las Comunidades Autono-
mas en la Comunidad Europea, Generalitat Valenciana, Valencia, 1987, y
E. ALBERT! ROVIRA: Autonomia politica y unidad econémica, Civitas, Madrid,
1995. Acerca de los problemas constitucionales derivados de la aplicacién ju-
dicial del Derecho comunitario, véanse los trabajos de A. JIMENEZ BLANCO:
«Notas sobre la Sentencia 64/1991, de 22 de marzo (asunto Apesco)», y de
J. M. TRAYTER: «Recurso de amparo, articulo 24 de la Constitucion ¢ integra-
cién del Derecho europeo», ambos en Noticias de la Unién Europea, nim. 118
(1994), asi como, en materia penal, la monografia de G. Grasso: Comunida-
des Europeas y Derecho penal (trad. esp.), Universidad de Castilla-La Man-
cha, Albacete, 1993. En cuanto a la Declaracion de 1 de julio de 1992, véase el
comentario de M. ARAGON REYES: «La Constitucion espaiiola y el Tratado de
la Unién Europea», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 42
(1994).

Para una visién méas amplia de los grandes problemas inherentes a la ar-
ticulacién entre los textos constitucionales nacionales, cuya supremacia es ga-
rantizada por los Tribunales Constitucionales, y la Unién Europea, es obligada
la referencia a los estudios, que reflejan sensibilidades distintas, de G.C.
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RopriGUEZ IGLESIAS: «Tribunales Constitucionales y Derecho comunita-
rio», en Hacia un nuevo orden internacional y europeo (Estudios en homenaje
al profesor don Manuel Diez de Velasco), Tecnos, Madrid, 1993, de donde es-
tin tomadas las citas que se hacen en el texto, y de F. Rusio LLORENTE: «El
constitucionalismo de los Estados integrados de Europa», recogido como estu-
dio preliminar al volumen de F. RUBIO LLORENTE vy M. DARANAS PELAEZ:
Constituciones de los Estados de la Union Europea, Ariel, Barcelona, 1997,
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