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1. ASPECTQS CONSTITUCIONALES DE LA INTEGRACION:

A) La incorporacion posibilitada por el art. 93 de la Constitucion
a ung organizacion supranacional que no es ni una tipica
estructura internacional ni un superestado, sino un orden
politico y juridicamente superpuesto

Una reflexién sobre la compleja problemdtica de nuestra integracién en la Unidn
Europea requiere, si aspira a realizarse con un minimo provecho, la utilizacién de di-
versas perspeclivas. El proceso de la integracidn ha de ser contemplado desde luego
desde un prisma constitucional en el sentido de que el mismo estd previsto y sobre
todo posibilitado por nuestra Constitucidn, desde cuyo orden recibe limites, sean
procedimentales o materiales, que han de observarse, de modo que a pesar de los
problemas y dificultades de compatibilidad vy articulacién entre los ordenamientos,
el europeo, cuyo acceso abre la integracién, no puede entenderse como un sistema
separado ni muche menos opuesto al espafiol, aunque si diferente y obediente a su
propia légica y validez.

Pero el proceso de integracién tiene mas dimensiongs que las esirictamente
constitucionales —vuelvo a repetir en cuanto la Constitucién la hace posible aungue
imponiéndole condiciones de tipo procedimental o material—, pues se trata de ac-
ceder a un tipo de organizacién politica que sin duda presenta rasgos con las formas
politicas existentes —se trate del Estado o de estructuras intermacionales—, pero
que, bien ahora o especialmente en el futuro, puede adquirir perfiles nuevos, de
modo que, desde el punto de vista de la morfologia, en el proceso de la Europe
buiding estamos ante un caso de ingenieria o construccién politica indudable. Evi-
dentemente de este proceso no nos interesa tanto su relieve estructural como sus as-
pectos legitimatortos que, ya se refieran al plano de su propia fundamentacién o al
tipo de lealtad que la Unién pueda recabar de los destinatarios de sus mandatos de
autoridad, pueden suponer contribuciones de gran novedad e interés.

El proceso de integracién ademas de esas dos dimensiones —por lo demas li-
gadas de un modo inextricable— juridicas y politicas no puede entenderse sin remi-
tirse a opciones politicas claramente valorativas y por ello de evidente alcance ideo-
16gico. Desde luego la construccién europea no plantea sélo el problema juridico de
la compatibilidad de ordenes normativos diferentes o un reto a la imaginacién o ca-
pacidad constructiva constitucionales, sino que consiste antes dc nada en la decision
sobre el tipo de unidad politica supranacional que guerermos los europeos, cuestidn
ésta ciertamente prevalente sobre la de la viabilidad simultanea de tal organizacién
con los Estados existentes o la de los procedimientos de su creacion,

Desde un punto de vista constitucional (1) la problemética consiste, seglin creo,

{1} La caracterizaci6n constitucional de la integracién europea a que me sicnto méds proxime es la
que tealiza PaBLO PEREZ TREMPS en su excelente Constitucién Espudiola y Comunidad Europea, Madrid,
1993, especialmente pags. 35 y sigs.
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en estudiar ta significacion de las clusulas de aperiura previstas en nuestra Norma
Fundamental, para determinar, de una parte, el tipo de orden cuyo acceso permiten y
las vias para ello; poniendo de relieve, asimismo, las exigencias constitucionales a la
operacidn del ordenamiento europeo al indicar los procedimientos de actuacion de
éste y los limites a su eficacia.

El articulo 83 de nuestra Constitucién ha permitido la incorporacién de Espana a
la Comunidad Europea que es un comunidad juridica de Estados, dotada de su co-
rrespondiente aparato institucional. En el ambito de sus competencias —hoy— la
Unién Europa dispone de un poder politico propio de orden superior, aunque deri-
vado de los Estados miembros. Se trata de una comunidad de progresiva integracion,
que no es un Estado, ni siquiera un Estado federal. Su ordenamiento —con vigencia
inmediala y rango superior— estd separado del de los miembros integrantes.

Se trata de una estructura politica sui generis, «sin modelo» (2) . La Unién Eu-
ropea se diferencia de la organizacién internacional por la cuasi completud de sus
instituciones politicas, al modo de la organizacién estatal dispone: de un (cuasi} Par-
lamento, un Consejo {érgano de impulso politico), una Comisién {gobierno) y un
Tribunal de lusticia; por el amplio espectro de sus fines, no limitados al asegura-
miento de la paz o la cooperacién internacional en general o en algin dmbito con-
creto, y especialmente por la afirmacién de la superioridad del derecho propio sobre
el nacional, consecuencia de la exigencia de su aplicacién inmediata —Ilo que no
ocurre con la eficacia del derecho internacional en los sistemas dualistas— y de su
primacia, sin necesidad por tanto de wtilizacidn por su parte de los procedimientos
del llamado sistema horizontal de cumplimiento forzoso del Derecho internacional,
actuado tipicamente a través de los principios de la responsabilidad del Estado in-
fractor, la reciprocidad y las contramedidas (3).

Perc la Unidn Europea no es un Estado, primeramente porque no es una organi-
zacidn politica que pueda referirse al ejercicio soberano del poder constituyente de
un pueblo dnico, El pueblo europeo no existe ni en el origen de la «constitucién eu-
ropeas, entendiendo por tal ias normas de organizacién y funcionamiento de las ins-
tituciones politicas de la Unidn que se han ido dando los Estados miembros desde la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero al Tratado de Maastricht (4), ni en el

{2) Segin expresiones que utiliza DANIEL THURER cn €l coloquio que sigue a su intervencién «Der
Verfassungsstaat als Glied einer curopaischen Gemeinschafls, en la Vereinigung der Deutschen Staars-
rechisiehrer, recogida en el niimero de su Veroffenttichungen, nim. 50, Berlin, 1991, pég. 167.

(3) ). H. H. WgiLer: «The Transformation of Europe», The Yale Law Journal, vol. 100, p4gs. 2418-2419.
Este trabajo imprescindible est4 ya disponible en una excelente version en castellano de M. A, AHUMADA, €n la
coleccion de estudios del avtor americano Europa, fin de siglo, Madrid, 1995, prologada por F. Ruslo.

(4) Sobre la idea de Constitucién europea y sus posibilidades debe verse la leccién impartida con
motivo de su doctorado honoris causa por la Universidad de Cantabnia de E. GaRCIA DE ENTERRIA: Refle-
xion sobre el Proyecto de Constitucidén Europea recientemente publicada por dicha Universidad, San-
tander, 1995. Leccidn a cuya primorosa edicidn comesponde la laudatio del decano de la Facultad de
Derecho Luis Martin Rebollo sobre la figura y la cbra de don Eduardo. Véase, asimismo sobre el par-
ticular, Luis MaRia Diez Picazo: «;Una Constitucidn sin Declaracién de derechos?s, Revista Espafiola
de Derecho Constitucional, nim, 32.
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momento de su acluacién como opinién piblica a la que remitir la legitimacidn coti-
diana de los 6rganos de 1la Umion.

La base juridica de la Unién, por tanto, no es una verdadera Constitucién como
acto dnico fundante de un orden politico soberano de un pueblo, sino los Tratados
intermacionales de los Estados que la integran, los cuales no se han unido en ung
Unién estatal, sino en un orden comiin, al que se encuentran sometidos pero del que
pueden salir. A pesar de la emancipacidn juridica e institucional de la Comunidad no
s¢ ha producido una disolucién de su fundamento en los tratados de los que, en ex-
presién cara a la doctrina alemana, los Estados siguen siendo duefios.

De modo que la Unién Europea —incluse después de la intensiftcacion de los
objetivos, el ensanchamiento competencial y el fortalecimiento de las estructuras or-
ganizativas que ha supuesto Maastricht, avanzando en la integracién y dando, como
sefiala el articulo A del Tratado, «un nuevo paso en la realizacién de una mas es-
trecha Unién de los pueblos de Europa»— sigue stendo una comunidad de Estados.
De ellos proceden sus competencias y legitimacién, cuya base queda per lo demds
reflejada en 1a propia estructura de 1a Uni6n, pues los miembros del Consejo son de-
signados por los respectivos Gobiernos y el Parlamento no representa al Pueblo de
Europa, sino a los de los Estados: Comision, jueces y abogados generales proceden
de los respectivos Estados y son nombrados conjuntamente por todos los Estados
miembros. También, en fin, el poder de cambiar el Tratado corresponde a los Es-
tados miembros: la Comisidn no tiene capacidad de propuesta ni el Parlamento de
aprobacién.

La Unién no es una organizacion de fincs generales o indefinidos, como carac-
teriza Jellinek al Estado (§), sino de propdésitos concretos y competencias determi-
nadas. Los diversos tratados constitutivos de la Comunidad no piensan en la supre-
si6n de los Estados, sino en la realizacion de sus objetivos (sobre todo la integracién
ccondmica, aungue con una evidente significacion politica, al asentar las bases de la
paz, e institucional, estableciendo una estructura politica comin) .

L.a Unién Europea no es por tanto una asociacién para todo tipo de fines y sus
Organos, conforme establecia el articulo 4 del Tratado de Roma, sélo pueden actuar
de acuerdo con las atribuciones concretas que se les reconocen en el mismo, esto €s
conforme a sus competencias. De modo que no hay una habilitacién general a dichos
drganos ni tampoco una presuncidén de competencias (6).

(5} G .JeLLINEK: Allgemeine Staatslehre . Reedicion, Konberg /15, 1976, pigs. 230 y sigs.

{6y Frente a algunas posiciones cn esle sentido de la doctrina alemana, asi, explichamente,
D. MurSwWIEK: «Maastricht un der Pouvoir Constituants», Der Staat, nim. 2, 1993, o U. b1 FaBio: «Der
Neue Ar. 23 des Grungesetzes», Der Staar, nim. 2, 1993, Y ad cautelam, P. KIRCHHOF, «Der Deutsche
Staat im ProzeB der europaischen Integrations, en ISENSEE y KIRCHHOF (eds.}: Handbuch des Staats-
rechts, vol. VI, o H. P. [pseN: «Dic Bundesrepublik Deutschland in den Europaischen Gemeinchafiens
en, asimismo, ISENSEE y KIRCHHOF (eds.): Handbuch des Staatsrechis, vol. VI, Heidelberg, 1992,

43



CONSIDERACIONES CONSTITUCIONALES SOBRE El. ALCANCE Y EFECTOS DE LA INTEGRACION EUROPEA

B) El problema de la atribucion competencial comunilaria especifica
a partir de normas finalistas, modulables por la cldusula
del art. 235 del Tratado y objeto de ampliacion
tras Maastricht

No obstante lo dicho, el principio de limitacién funcional y especificacién que
se corresponde perfectamente con el cardcter derivado y no scberano de la Unibn y
segiin el cual ésta sélo dispone de poderes cedidos para €l cumplimiento de fun-
ciones previstas sin que pueda autoatribuirse compelencias, necesita para ser com-
prendido correctamente de algunas precisiones que permitan primeramente entender
el ejercicio efectivo que de sus atribuciones han hecho determinados drganos poli-
ticos o judiciales de la Unién, para lo cual serd de gran interés comparar csta inter-
pretacion de las cldusulas compeitenciales con la venficada en algunos paises fede-
rales y quizd antes de nada reparar en los términos especificos en que se reconocen
dichas atribuciones, teniendo en cuenta el juego del anticulo 235 como mecanismo
de correccién competencial, tratando por dltimo de calibrar adecuadamente el al-
cance de la ampliacién competencial realizada en el Tratado de Maastricht.

En efecto, la estructura propia de las normas atribuidoras de competencias en los
Tratados parece determinar a éstas mas que en refacidén con un Ambito material, o
sector de actividad piblica concreta, con un objetivo a conseguir, lo cual, ademids de
dificultar la identificacion de las facultades en que consiste Ja compelencia, posibi-
lita la atraccién de cualquier materia al titulo competencial. De este modo, el Tri-
bunal de Justicia ha aceptado la competencia de la Comunidad sobre materias como
la cultura y la educacidn en razdn no de su inclusién en el Tratado como pertene-
cientes a la misma, sino por su conexidn necesaria con la libertad de circulacién de
los trabajadores o el libre trifico de mercancias en cuanto objetivos cuya consecu-
cién si le corresponde a la Comunidad.

En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que el equipamiento competencial de
la Unidn depende de la utilizacidn del factor dinamizador que supone el articulo 235
del Tratado y que permite al Consejo por unanimidad —a propuesta de la Comisidn
y previa consulta al Parlamento Europeo— adoptar las decisiones que el cumpli-
miente de los fines de la Comunidad exija.

Se trata de una clausula que, superando una primera etapa en la que fue interpre-
tada de modo estricto como habilitacion de actluaciones normativas en ejercicio
competencial no previstas expresamente, ha sido utilizada abundantemete por los 6r-
ganos de la Comunidad, tras la cumbre de Paris de 1972, para hacer frente a nuevas
situaciones, siempre que ello no suponga una exiralimitacién del Tratado -y, por
tanto, su modificacién implicita o su tnobservancia en el caso concreto— y sea po-
sible, aun faltande atribucién competencial expresa, establecer un nexo entre dicha
actuacidn y la realizacidn de los fines de la Comunidad (7).

(7} T. OpreRMANN: Europarecht, Munich, pigs. 169 vy sigs.
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La utilizacién de esta cldusula —que segiin Ipsen «se ha mostrado esencial para
el desarrollo y la intensificacién del proceso de integracién»— (8), ha permitido mo-
dular flexiblemente las competencias efectivas de la Comunidad, desempefiando una
funci6n similar a la del articulo 150 de nuestra Constitucién como modo extraordi-
narto de atribucién competencial, también mayoritariamente en favor de la organi-
zacién beneficiaria de la descentralizacién. Repdrese, asimismo, primero, en gue
este precepto de redondeamiento competencial no contiene una habilitacion general
para decidir discrecionalmente sobre las propias facultades operando como una es-
pecie de clausula de soberania, pues las constricciones finalisticas y procedimen-
tales, especialmente aquéllas, que estableceé son muy tigidas —en virtud del articu-
lo 235, sélo se puede disponer de competencias al servicio de los objetivos de la
Comunidad—; v, en segundo lugar, que se trata de un instrumento diferente de la
cldusula de poderes implicitos que se conoce en los Estados federales en la medida
que no permite €l reconocimiento de competencias ancilares de otras, esto es no pre-
vistas pero instrumentales de las atribuidas expresamente, sino s6lo una expansidn
competencial religada a fines encomendados por los Tratados a [a Uni6én. Estamos
por lanto ante un instituto distinlo y cuyo empleo frecuente en virtud de sus posibili-
dades no ha impedido el recurso al expediente de los poderes implicitos o el efecto
itil © mandato de maximizacién en la interpretacion constitucional de las clausulas
competenciales .

La problemdtica competencial, en tercer iérmino, se presenta con especial inten-
sidad tras el Tratado de Maastricht, de modo que cabe preguntarse si el incremento
en este orden de la Comunidad —bien descnto por €l Predmbulo cuando en el se se-
fiala que con el Tratado el proceso de integracién se ha elevado a un nuevo nivel—
indudable en funcién de la asuncién comunitaria del objetivo de la unién econdmica
y monetaria ¥ la cooperacién en el &mbito de la politica exterior y de seguridad o en
la justicia y polftica interior, presenta una simple dimensidn cuantitativa o, por el
contrario, supone la apropiacién por parte de la Comunidad de dmbitos completos de
competencia, sin cuya disposicién la decisién politica auténoma es imposible. Si
ello fuese asi se habria producido un desapoderamiento de los Estados en favor de la
Unidn cuya politica se habria abierto a un campe de tareas ilimitado, dejando, en una
trasformacién cualitativa, de ser la organizacién dedicada exclusivamente a obje-
tivos concretos que consideramos anteriormente (9).

Parece mds correcto, al menos de momento, atribuir un significado més modesto
a la ampliacion competencial: la atribucidn por el Tratado de Maastricht a la Unidn

(8) H. P. Irsen: «Die Bundesrepublik Demschland in den Europaischen Gemeinchaften», en
ISENSEE y KIRCHHOF (eds.): Handbuch des Staarsrechis, vol. VII, pig. 785.

(9) Tesis dc Murswiek y DE Famio, principalmente, en sus trabajos citados con anterioridad, res-
pectivamente, «Maastricht un der Pouvoir Constituants vy «Der Neue Art, 23 des Grungesetzes», ambos
en Der Staat, nim. 2, 1993,

(10) M. SEEL: «Zur Verfassung der Europédischen Gemeinschaft nach Maastricht», en Eurorecht,
num. 2, 1992.
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de competencias sobre diversos 4mbitos no conferiria a ésta un verdadero poder de
configuracién politica de los mismos —si se excluye la politica monetaria, estable-
cida ya auténomamente por el Banco Central Europeo y ejecutada por los Bancos
nacionales, entidades independientes de los Estados miembros-—, sino sélo la coor-
dinacién de la politica al respecto de los Estados, el completamiento de sus medios o
su financiacion. Pero seguramente, como se ha escrito,«ninguna de estas nuevas atri-
buciones implica una modificacién de la estructura de la Comunidad en el sentido de
su transformacidn en un verdadero Estado, de tipo federativos (10},

Con todo el ensanchamiento competencial no deja de tener un significado poli-
tico evidente: en razén de su propia importancia —pues se trata de politicas sociales
y econdmicas cuyos efectos revierlen de modo directo y claro sobre los ciuda-
danos— y de su vinculacién con otros dominios con los cuales no aparecen en prin-
cipio relacionados. Se hace por ello dificil distinguir entre tareas y competencias de
los Estados y de la Comunidad. El Estado, de hecho, ya no dispene de la presuncién
de la competencia universal ni agota lo politico, pero las Comunidades no son Es-
tado, a pesar de su capacidad funcional, pues «come comunidades juridicas no dis-
ponen de poder fisico para la imposicidn de sus competencias» (11).

Precisamente la especificidad dc esta forma politica supranacional llamada
Unién Evuropea y que como hemos visto no es una tipica organizacién internacional
ni un nuevo superestade reside en las especiales relaciones de la misma en el nivel
politico-estructural y juridico con los Estados. Aunque como hemos dicho el orden
comunitario sea diferente del estatal, ni su legitimacidn, ni su constitucién u opera-
cién pueden entenderse sin una referencia de este tipo,

En efecto la fundacidn del orden europeo es consecuencia de la voluntad expre-
sada de los Estados mediante los correspondientes Tratados que establecen una de-
terminada estructura de gobicrmno (frame of Government) y cuyas instituciones
operan segiin una voluntad politica que no es referible a un pucblo o una opinién pu-
blica europea que —salvo en una pequefia medida en el caso del Parlamento eu-
ropec— las legitime sino a las propias instituciones democrdticas de los Estados.
Por ello la institucién central de la Comunidad aunque juridicamente tenga una posi-
cién independiente y no sometida a instrucciones, es un 6rgano cuya autoridad pro-
viene de los gobiernos nacionales de los que proceden sus miembros ¥ cuyos inte-
reses se sabe —y espera— que defiendan, por mds que dichos integrantes en cuanto
represeniantes de un Estado de la Unidn estdn obligados a velar (también) por el in-
terés comunitario. Asi la responsabilidad del Consejo, inevitable en un sistema de-
mocritico, en realidad - salvado el escollo del Presupuesto que presenta la Comisidn
en nombre del Consejo ante el Parlamento- se sustancia para cada miembro del Con-
sejo al ser asumida por su gobierno respectivo en el Parlamento de cada pafs.

Obvia es, asimismo, la referencia estatal del Parlamento que representa a los
pueblos de los Estados y cuyos miembros son designados segiin una cuota determi-

(t1)y H. P Iesex: foc. cir., pdg. 791,
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nada en funcién de la poblacién respectiva. La referencia estatal del Tribunal de Jus-
ticia es menor, al menos en el plano de su constitucidn no asi en el de su actuacién,
si se repara en €l modo de realizarse la integracién del Tribunal en la red judicial de
toda la Unién. La legitimacién del Tribunal de Justicia es esencialmente técnica
como resulta de su actuacién exclusivamente jurisdiccional, interpretando y apli-
cando el Tratado, aungue en la determinacién de los trece miembros que lo com-
ponen y asimismo en el nombramiento de los seis Abogados Generales de hecho se
tengan en cuenta cuotas nacionales.

C) La articulacicn juridica entre los ordenamientos nacionales
y el comunitario: medios —directivas, reglamentos y normas
de desarrollo nacionales— vy principios de su realizacion
—supremacia y eficacia directa del derecho comunitario

Pero donde la integracién entre el orden nacional y europeo se plantea de modo
especialmente intenso es en el plano juridico hasta el punto de poderse utilizar la ex-
presidn arriculacion para definirlo y ello si se habla de la propia creacién como de la
aplicacién del derecho. No puede ser de otro modo si se repara en que la elementa-
rniedad —a pesar de ciertas apariencias de hipertrofia burocritica— de la orga-
nizacién institucional europea, la complejidad de las materias sobre las que la
Comunidad tiene titulos competenciales, que hace inevitable una especificacién nor-
mativa, y sobre tode la insuficiencia o determinacidn mediata de la legitimacién de-
mocratica de los 6érganos politicos {y normadores) de la Unién, exponen el derecho
comunitario de manera ineludible a una complementacién necesaria. Evidentemente
la misma estructura del derecho comunitario y la escasez del aparato institucional
europeo imponen una intervencion de desarrollo normativo, ejecucién administra-
tiva y aplicacién judicial por parte respectivamente de los legisladores, ejecutivos y
tribunales de los Estados miembros.

La articulacién entre el derecho comunitario y nacional que es ciertamente la
consecuencia del caricter incompleto del primero, necesitado del prolongamiento
normativo y con las insuficiencias institucionales, sobre todo en el plano administra-
tivo y judicial que conocemos, si se contempla desde el plano europeo exige tener en
cuenta la vinculacién necesaria del derecho nacional a las pautas establecidas en el
derecho (europeo) que se especifica y al que hay que asegurar una aplicacién uni-
forme y eficaz; pero esa referencia —de origen y contenido— rio puede hacer ol-
vidar que el derecho desarrollado o aplicado estd vinculado asimismo a la constitu-
cién nacional de la que se siguen imposiciones al propio legislador, especialmente
fuertes en el caso de los derechos fundamentales, y al juez y [a administracién so-
metidos al principio de legalidad.

El completamiento normative tiene un diferente sentido y alcance en ¢l case de
las directivas, que son objeto de trasposicién o conversién, que en el caso, ademads de
determinados mandatos deducidos del derecho primario de la Comunidad, de los re-
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glamentos. En cambio la aplicacién det derecho comunitario no requiere interposi-
¢ion de upa norma estatal, como por lo demds ocurre también con el derecho comu-
nilario intemo referido a tos propios funcicnarios, la ejecucién del Presupuesto u or-
ganizacién, en el caso de la vigilancia sobre el control de la competencia, como
supuesto cuasi dnico de ejecucién que corresponde a los propios 6rganos de la co-
munidad, aun contando con la colaboracién de los Estados miembros.

En el caso de las directivas hay que hacer notar que el articulo 189.2 del Tratado
no impone la trasposicién, sino que se limita a establecer la vinculacién de los Es-
tados miembros a la directiva en cuanto al resultado, dejdndoles la eleccién de la
forma y los medios. De modo que es el propio texto de la directiva el que impone la
conversion y establece el plazo para su verificacién, a realizar como consecuencia
del deber de lealtad genénico contenido en el articulo 5 en cuya virtud los Estados
miembros han de adoptar las medidas necesarias para cumplir el Tratado y abste-
nerse de actuaciones que puedan poner en peligro este objetivo.

La trasposicion —segin ha establecido la doctrina del Tribunal de la Unién—
ha de verificarse en un plazo determinado, del gue s6lo la Comunidad puede dis-
pensar, no siendo oponibles a dicha obligacién ni consideraciones particulares —tales
como la lentitud del procedimiento parlamentario o la actitud de los Estados miem-
bros—, ni generales sobre el contenido de la directiva.

Para obviar los problemas que el incumplimiento del plazo de trasposicién
plantea no se puede recurrir al procedimiento establecido en el articulo 169, sino que
ha de utilizarse ¢ camino que el Tribunal de Justicia permite consistente en, una vez
trascurrido dicho plazo y en Ja medida que el conienido de la directiva sea claro,
aplicarla inmediatamente, siempre que la la misma no establezca cargas a los ciuda-
danos. Si las directivas establecen cargas, aunque no tienen vigencia inmediata,
pueden servir para la interpretacién de la regulacién matenal referente a esas mate-
rias, sometiéndose dicha interpretacién a los mismos iimites que los fijados a la efi-
cacia inmediata de las directivas, por le que no cabe en base a ellas la imposicién de
una sancién penal.

La decision sobre la forma y el medio de trasposicién la toma el Estado miembro
pero respetando determinadas exigencias de claridad y seguridad juridicas fijadas
por el Tribunal y que constituyen una especie de reserva de norma, de modo que no
se acepia una conversion mediante instrucciones administrativas: lo que persigue el
Tribunal es que la trasposicion se haga de modo claro y detallado para que el ciuda-
dano en cada caso conozca sus derechos y pueda hacerlos valer,

Si la trasposicion no se produce o la misma es incorrecta o tardia el Tribunal de
Justicia admite la responsabilidad del Estado a exigir de acuerdo con el derecho na-
cional y con observancia del principio de proporcionalidad propio tanto de los dere-
chos de los Estados como del derecho comunitario.

En el caso del completamiento normativo de los reglamentos hay que tener en
cuenta que €stos son directamente aplicables y no necesitan de ejecucion legislativa,
de modo que lo normal serd que den origen a meros reglamentos de especificacion.
Pero si se considera necesario aprobar una ley sobre esta materia lo que ella no
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puede hacer es completar o modificar el alcance del reglamento comunitario: serd
una ley meramente declaratoria que tampoco puede proponerse establecer upa inter-
pretacion obligatoria.

Pero la comprension correcta de la articulacion entre el derecho nacional y eu-
ropeo debe alcanzarse no s6lo considerando los medios de su realizacién sino sobre
todo el modo en que la misma tiene lugar o los principios a que obedece, pues la in-
tegracién no supone la incorporacién del derecho nacional a un nuevo orden global
del que aquél pasaria a formar parte, aceptando sus principios constitutivos, de modo
que su posicién se determinase bdsicamente conforme al principio de jerarquia.
Tampoco estamos, parece obvio, ante una relacién del derecho nacional con un
orden normativo externo y meramente conexo y respecto de cual los conflictos que
se presenten son de simple competencia.

La integracién supone la apertura voluntaria y consentida —en la medida que es
fruto de una decisidn prevista constitucionalmenie y juridicamente revisable— a un
orden juridico independiente y completo con sus drganos- sean exclusivos o no- de
creacidn y aplicacidn. El fundamento de validez de este sistema juridico reside en su
propio marco constitucional (derecho comunitario originario o tratados): se trata de
un ordenamiento, aunque referido a la regulacidn de un dmbito material limitado
como sabemos, superpuesto y no meramente yuxtapuesio a los derechos nacionales.

Aunque originariamente estamos ante un ordenamiento limitado, la determina-
cién sobre la propia competencia corresponde exclusivamente a los 6rganos comu-
nitarios, de modo que mas alla de la impugnacién de su anticomunitariedad ante las
instancias jurisdiccionales europeas por los propios Estados, no cabe incumpli-
miento del derecho comunitario por parte de los poderes piblicos nacionales ni de-
claracién de su ilegitimidad por las instancias jurisdiccionales correspondientes
(Tribunales constitucionales).

Sélo este modo de entender la integracién como apertura absoluta del derecho
nacional & un ordenamiento exterior auténomo y, por tanto, con su propio sistema de
validez permite captar adecuadamente los principios de supremacia y eficacia inme-
diata del derecho comunitario sin los cuales este ordenamiento no podria asegurar
una vigencia completa e igual en el territorio europeo.

En efecto las normas comunitarias que son creadas por un poder pudblico supra-
nacional independiente de los Estados miembros y que pertenecen por ¢llo a un or-
denamiento distinto no necesitan ser ratificadas ni pueden ser derogadas. Se im-
ponen, respecto del derecho nacional anterior, o prevalecen sobre el posierior, no en
razén de su superioridad jerdrquica, pues no perienecen dichas normas al mismo sis-
tema, sino debido a la preferencia en su eficacia que el derecho comunitario requiere
para cumplir con su pretensién de vigencia y que ha sido asumida sin reservas por
los ordenamientos nacicnales.

La afirmacién de la superioridad del derecho comunitario se contiene en la Sen-
tencia de 17 de julio de 1964 COSTA/ENEL, que impide a los Estados miembros la
imposicién unilateral de una medida contrania al derecho comunitario. Otra cosa in-
fringiria el deber de colaboracién que el articulo 5 del Tratado establece para los
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Estados miembros y podria generar discriminaciones en el seno de la propia Comu-
nidad y que prohiben los Tratados. La prevalencia del derecho comunitario supone
que ante un conflicto entre una norma comunitaria y otra nacional, cualquiera que
sea su rango, el juez por si, en su condicion de 6rgano del ordepamiento comuni-
tario, y sin intervencidn al respecto del Tribunal Constitucional, inaplica el derecho
nacional que en ese caso concreto queda desplazado por la norma comunitaria con la
que colisiona.

La maximizacién de su cumplimiento y de la observancia del principio de
igualdad exigen asimismo necesariamente la eficacia directa del derecho comuni-
tario que la Jurisprudencia comunitaria teconoce, como es sabido, desde el caso
Gend y Loos, deduciendo derechos individuales accionables contra los Estados
miembros de las normas comunitanas, en este caso concreto de] tratado de Roma
que en su articulo 12 impone a los Estados signatarios la supresién de aduanas.

En el supuesto de los reglamentos el efecto directo resulta del propio art. 189.2.
Por lo que hace a las directivas, y a pesar de la necesidad ordinaria de trasposicién
seglin vimos, la jurisprudencia comunitaria ha permitido su alegacidn directa por los
particulares si su contenido es claro y no requiere de ulterior concrecidn, ya que otra
cosa seria violacion del Tratado, privandosele al ciudadano de las ventajas de la di-
rectiva (12).

D) Laintegracion como apertura absoluta a un orden exterior y completo
con su sistema de validez vy control de la competencia. EI Tribunal
de la Unidn y los jueces ordinarios como érganos del ordenamiento
comunitario. Los limites constitucionales de la integracion:
el objeto de los tratados de cesion no comprende ni facultades
de reforma constitucional licitas {arts. 167 y 168 CE) ni prohibidas
(limites implicitos). El problema de la reserva de identidad
a los drganos comunitarios delimitada en torno
a los derechos fundamentales

La apertura absoluta de los ordenamientos nacionales sélo es posible gracias a la
intervencién judicial pues son los 6rganos de este tipo los que definen el derecho co-
munitario y controlan su aplicacién. En primer lugar, el Tribunal de la Unidn como

(12) La apoyatura bibliografica de este apartade dedicado a la expesicion de los medios y principios
de la articulacion de tos dos ordenamientos integrados consiste principalmente en los trabajos de
R. STREINZ: «Der Vollzug des Europiischen Gemeinschafirechts durch deutsche Staatsorgane», en
Isensee-Kirchhof (eds.), Handbuch des Staatsrechts, vol. V11, y T. OPPERMANN: Europarechi, pigs. 172y
sigs., ¥ €l estudio de IpseN, citado. También, T. C. HARTLEY: The Foundations of European Community
Law, Londres, 1994, capitulos 7, 8 y 9. Entre nosotros pueden verse, por 1odos, los libros de R. ALonso
Garcia: Derecho Comunitario. Derechos nacionales y Derecho Comiin Europeo, Madrid, 1989, y De-
recho Comunilario, Madrid, 1994, capitulo IV, «Sistema de Fuentes y Relacién con los derechos intermoss,
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supremo intérprete y aplicador del Tratado y que se ha mostrado como un formi-
dable factor de la integracién politica. La imposicién de la nueva organizacién como
antes de nada «comunidad juridica» y la afirmacién del derecho europeo como ver-
dadero corpus u orden superpuesto a los derechos nacionales (diferentes pero no en-
frentados sino basados en los mismos principios y tradiciones) es obra de la juris-
prudencia del Tribunal que ha reposado en buena medida en la calidad de sus jueces
y la capacidad persuasoria de su doctrina (13). El Tribunal, que interviene a de-
manda de un Estado miembro contra acluaciones de otro Estado o de un érgano de la
Comunidad o bien de la Cowisién contra violaciones del Tratado por parte de un Es-
tado, controla la comunitariedad de la actuacidn de los érganos de la Comunidad asi
como la compatibilidad del derecho nacional con el derecho de la Comunidad.
Como ha sido sefialado la actividad jurisprudencial de esta alta instancia refuerza la
estructura constitucional de la Comunidad y la relacién de ésta con los Estados
miembros, asi como la proteccion juridica de los individuos como destinatarios del
derecho de la Comunidad (14).

Pero en este orden de cosas es especialmente importante la actuacién de los tri-
bunales nacionales en cuanto aplicadores ordinarios del derecho comunitario cuya
prevalencia afirman, segin sc sabe, al desaplicar el derecho nacional que se le
oponga y que contribuyen a establecer la unidad del ordenamiento europeo al plan-
tear la cuestion prejudicial ante et Tribunal de 1a Unidn ddndole ocasién a este or-
gano de que se pronuncie sobre la interpretacién o validez de la norma comunitaria
decisiva para el caso .

Hemos definido la apertura absoluta de un sistema juridico como la posibilidad
del mismo de incorporarse a un orden ulterior con su propio fundamento de validez
y con capacidad para decidir autdnomamente sobre los limites de su competencia,
por lo que serd la propia constitucién comunitarta quien determine auténomamente
la validez de su propio derecho y cl Tribunal de Justicia de ta Unién guicn resuelva
en exclusiva y de modo soberano los conflictos sobre la misma (15). En efecto es el
Tribunal de la Comunidad quien establece la existencia de infracciones por parte de
los érganos de la Comunidad y lo hace con capacidad vinculante, de modo que sus
decisiones aun erréneas son obligatorias para los Estados miembros sujetos a su ju-
risdiccién, porgue entre las atribuciones de soberania que éstos han transferido estd
la competencia jurisdiccional de dicho dérgano en la «interpretacidén y aplicacidn del
Tratado». A los Estados quedaria —aparte, naturalmente, en su caso de la denuncia
det Tratado— promover su modificacién intentando aclarar su significado o el soli-
citar, a través de nuevas impugnaciones, el cambio de jurisprudencia.

(13) 1. H. H. WEILER: op. cii.. pags. 2425-2426.

(14) H. P.IpsEN: luc. cit., pig.780.

(15)  Aunque sus canclusiones —o algunas de ellas— no tienen por qué compartirse, deben recono-
cerse la claridad y pertinencia de los planteamicntas de 1. L. REQUEIO, al utilizar los conceplos de validez
y eficacia para entender la articulacién entre los ordenamientos comunitario y nacional, en su Sistemas
rormativos, Constitucién y Ordenamienio, Madrid, $995.
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De este modo del control de la regularidad del derecho comunitario quedan ex-
cluidos, en principio, los Tribunales constitycionales, debido a que, como ha esta-
blecido el nuestro, la cesidn de competencias, via art. 93 de la CE, a la Comunidad
Europea ni convierie en infraccidn de tal precepto cualquier incumpiimiento de
dicho derecho (STC 18/1992), ni por por supuesto confiere la cualidad de ampara-
bles a los derechos fundamentales reconocidos en el Tratado aunque en razén de la
incorporacidén de estos al ordenamiento espafiol y lo establecido en relacién con la
interpretacién de los derechos fundamentales (segun, respectivamente, arts. 94 y
10.2 de 1a CE), los texlos internacionales (y su interpretacidn por las instancias co-
rrespondientes) sirvan (al propio Tribuna! Constitucional) para «configurar el sen-
tido y alcance» de dichos derechos (STC 84/1989) . Sin embargo, la exclusidn de los
Tribunales constitucionales del conocimiento de las materias comunitarias no puede
ser total, en primer lugar en cuanto cabe un pronunciamiento de los mismos sobre la
adecuacion a la Constitucion de la Ley que autoriza el Tratado o de éste mismo, bien
con cardcter previo o a posteriori (16}, cuestidon como puede comprenderse muy re-
lacionada con los limites de la integracién y su control a los que luego volveremos;
y también porque —prescindiendo de la problemadtica de la aceptacién o no de li-
mites resguardadores de la reserva de identidad a la actuacion de los érganos de la
Comunidad, de modo que los Tribunales constitucionales tengan atribuida la protec-
cion de los ordenamientos nacionales ante tal inmisién— el derecho de desarrollo
comunitario y 1os actos de su aplicacién, en cuanto producidos por érganos nacio-
nales, deben respetar, segin se dijo, los principios constitucionales. Ello planteard
problemas de adecuacion competencial al orden constitucional segin las pautas de
cada ordenamiento, ya que, como bien ha visto nuestro Tribunal Constitucional,
aungue el derecho comunitario atribuya la responsabilidad de su cumplimiento a las
autoridades centrales de cada Estado, la ejecucidn corresponderd a la autoridad com-
petente segun las reglas de distribucién de poder internas de cada ordenamiento
{STC 252/1988) y de adecuacion procedimental y material, lo que evidentemente
hace posibles pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre el derecho comu-
nitario por la via principalmente del recurso de inconstitucionalidad y el conflicto de
competencias.

La comprensién correcla de la apertura absoluta que la integracion permite
exige entender adecuadamente la limitacién de la propia integracién, pues segin
la interpretacién que aqui se propone estariamos ante una integracién limitada ex
costitutione y controlable desde el propio ordenamiento estatal en el momento
en que tiene lugar, pero que una vez producida supone una remisién total, de
modo que no cabe un control externo del ordenamiento comunitario por ins-
tancia alguna nacional ejerciendo una especie de derecho de nulificacion (o
«pase foral» dirfamos mds castizamente aunque con igual impropiedad) ante el

(16) 5. Mufoz MacHapo: El Estado. £l Derecho Interno y la Comunidad Europea, Madrid, 1986,
pags. 262-263.
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equivalente, en frase de Calhoun, de pretensiones competenciales muy graves de
la federacion (17).

El estudio de la primera cuestion se facilita en el caso espariol si se consideran
los propios términos de la previsién constitucional de integracion y segiin los cuales
se verifica la atribucién a una organizacién internacional del ejercicio de competen-
cias derivadas de la Constitucién. Prescindamos de la problemdtica, de otro lado
abundante, que plantea la determinacion constitucional del procedimiento y los 6r-
ganos competentes para la celebracién {firma y autorizacion) de Tratados de cesion
de competencias (hablemos de la adhesién a las Comunidades o la ratificacién del
Acta Unica o €l Tratado de la Unién Europea) (18) y reparemos en la naturaleza del
objeto, ciertamente limitado, a que se refieren dichos instrumentos. La Constitucién
habla de la atribucién del ejercicio de compeltencias: estamos, por lanto, ante una
transmisién mediante Tratado de facultades determinadas o tasadas y ademds de ca-
racter no irreversible, en cuanto la misma estd constrefida, de acuerdo con el tenor
literal del precepto en cuestién, a su simple ejercicio.

Se trata de competencias derivadas de la Constitucién que, por tanto, no pueden
consistir en potestad alguna de disposicidn sobre la Constitucidn, de modo que se
trasfiriese poder constituyente alguno a la Unidén Europea. Advirtamos, por tanto,
que el tenor del articulo 93 impide que se planteen los graves problemas suscitados
en otros paises en torno a la existencia de limites implicitos a la actuacién de los 6r-
ganos que deciden sobre la integracién.

§i el objeto de la transmisién ha de consistir exclusivamente en la atribucién de
competencias, mediante esta via no serd posible que los érganos cesionarios corres-
pondientes, que en cuanto poderes constituidos contindian, en esta actuacién como
en todas, sometidos al poder constituyente, decidan sobre la suerte del propio Estado
{ejerciendo una suerte de potestad de autodeterminacion), de modo que se permi-
tiese ta disolucidn o desleimiento del Estado espafiol en un Estado europeo en el mo-
mento de la celebracion del Tratado o en otro postenor, o se renunciase a la fibrica
constitucional o estructuras constitutivas, lo que sucederia si se alterasen las deter-
minaciones fundamentales de nuestra forma de Estado o tuviera lugar un despodera-
miento competencial sustancial de sus érganos. Esto no quiere decir, como veremos,
que las cesiones cubiertas por el articulo 93 CE no tengan alcance o trascendencia
constitucionales o no supongan una modulacion relevante para el ordenamiento
constitucional.

(17) KISKER, en cl Debate que sigue a la cxposicitn de las ponencias sobre «Der Verfassungssiaat
als Glied ciner europaischen Gemeinschaft», Veroffentlichungen der vereinigung der Deuischen Staais-
fehrer, nim. 50, Berlin, 1991, pdg. 173, También se refiere a las tesis de ta nulificacion A. LOPEZ Cas-
TILLO, eh 5u excelente comentario «Be integracion y soberania. El Tratado sobre 1a Unidn Europea ante la
Ley Fundamental», Revista Espaiola de Derecho Constitucional, nim, 40,

(18) Véase F. Ruslo: «La Conslitucién espafiola y el Tratado de Maastrichi», ahora en La Forma
del Poder, pags. 175 y sigs., y M. ARAGON: «La Constitucién espafiola y el Tratado de la Unidn Europea:
la Reforma de la Constitucidns, Revista Espafiola de Derecha Constitucional, num. 42.
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De modo que la via del articulo 93 CE no permite el ejercicio de poder de
reforma alguno, que no reside en los 6rganos cesionarios mencionados en dicho
precepto sino en los depositarios del poder constituyente constituido de los
articulos 167 y 168 CE. Como ha establecido con toda contundencia el Tribunal
Constitucional en su Declaracidn de 1 de julio de 1992, el anticule 93 autoriza Ja ce-
sion de competencias a organizaciones supranacionales, lo que ciertamente determina
una |imitacion o constriccién de los poderes pidblicos espafioles, pero no permite dis-
poner de la Constitucion, procediendo a su muodificacion, que s6lo puede realizarse
por los cauces del Titulo X, esto es, «a través de los procedimienios y con las garan-
tias alli establecidas y mediante la modificacidn expresa de su propio texto».

A mayor abundamiento —y aunque insisto en que el tenor literal del articulo 93
CE haga innecesario este tipo de planteamicnto que si ha tenido lugar en otros orde-
namientos—, habria que reconocer que la transferencia de atribuciones por la via del
articulo 93 CE puede suponer una modificacién del ordenamiento, desde el punto de
vista competencial y estructural, de indudable relieve constitucional como deciamos
arriba, una verdadera modificacidn del orden constitucional antes que de la propia
Constitucion, en cuanto que no supone la transformacidén de ésta, sino més bien su
realizacién o la ejecucidn de sus previsiones (19). En un sentido parecido podria ad-
mitirse la alteracion del orden constitucional espafiol —que no modificacidon de la
Constitucion— en relacidn con el patrdn institucional de que se partia a medida por
ejemplo que los estatutos de autonomia han puesto en marcha lodas sus potenciali-
dades cumplimentando las competencias que el propio disefio constitucional hacia
posible.

Pero, como se ha hecho notar en la interpretacion del correspondiente precepto
de 1a Constitucién alemana, el articulo 93 CE en cuanto norma singular no puede en-
tenderse contra la disposicion total —como mosaico completo— de la Constitucién,
lo que quiere decir que no puede permitir a su través un vaciamiento compctencial
que alterase el orden constitucional en su esencia o gue acabe con las garantfas in-
dispensables del mismo o sus instrumentos de defensa (20). Baste decir ahora que lo
no disponible para la Comunidad Europea (lo resistente ai derecho europeo) ha de
comprender necesariamente —adernds de la decisién soberana sobre 1a propia forma
politica que no puede estar a disposicion de ningiin poder constilnido como son los
drganos cesionarios del art. 93 CE— en todo caso también lo prohibido al refor-
mador constitucional,

La determinacién del dmbito material vedado a la reforma constitucional —y
por ello necesariamente excluido de la cesion del art. 93 CE— no es ficil y ha de
construirse en €rminos muy estrictos dada la habilitacién que se contiene, aunque
ella misma no exenta de problemas de interpretacion, en la reserva de reforma total
o asimilada del art. 168 CE. Tal delimitacién del &mbito inmunc a la reforma ha de

(19 M. AraGON: «La Constitucidn espadiola v el Tratado de la Unidn ...», pdg. 15.
(20} E. KLemn: «Der Verfassungsstast ais Glied ciner europdischen Gemeinschafts, Veroffentl:i-
chungen der vereimiaung der Dewtschen Staasslehrer, nim. 58, Berlin, 1993, pag. 71.
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hacerse en tomno a la preservacion de los derechos fundameniales como clementos
inviolables a todo poder {art. 10. 2) —también por tanto frente al poder constitu-
yente constituido— y de una organizacién politica que los haga posibles, de modo
que aungue la revision pueda suponer cambios que afecten a la forma de gobiemo e
incluso a especificaciones de la forma de estado el sistemna constitucional tras la re-
forma debe poder seguir siendo considerado un orden democritico abierto (21).

Por ello la incorporacion del Estado espafiol no podria producirse a la Comu-
nidad en términos tales que implicasen una lesién esencial de su condicion de forma
politica democratica, de derecho o ( mis discutiblemente) social (223, lo cual no
exige una organizacién de la Comunidad homéloga, aunque si el aseguramiento ins-
titucional de que los actos de los érganos de ésta ni por su forma ni por su contenido
pueden poner en cuestién fa condicidén de orden democritico liberal de sus estados
integrantes.

La reserva de la identidad de los ordenamientos miembros se suele ejemplificar
en la defensa de los derechos fundamentales como limite a la integracién absoluta-
mente indisponible para la Comunidad. Se trata de una problematica suscitada por la
resistencia de los derechos fundamentales, especialmente ante la actuacidn de los or-
ganos de la Comunidad, algo compleja y que resulia efla misma exponente de la na-
turaleza y el alcance del proceso integrador (23).

Debe al respecto comenzarse por destacar la trascendencia de la proteccidn de
los derechos fundamentales que se deriva de su reconocimiento en el Tratado y el
nivel de eficacia que su garantia -——principalmente jurisdiccional— conlleva; se
trata, sobre todo, de derechos de libertad econémica, garantias procesales y de [a
igualdad ante la ley, pero a los que el Tribunal de Justicia, superado un primer mo-

(213} Quiere esto decir que me sigue pareciendo conveniente admitir la existencia de limites, estén o
no reconocidos en la Constitucion, logicos o inmanentes, o como se les quiera llamar, pero en cualquicr
caso indisponibles al poder de reforma de la Norma Fundamental. De modo que una cosa es cambiar la
Constitucion, mtroductendo modificaciones en elta, que pueden wner incluso una pretension global o ge-
neral, o «1otal» como dice nucstro articule 168 CE, y otra cosa ¢s cambiar de Constitucidn, lo cual no cs
gjercer un poder de revision, sino de destrucion de la misma. Esta es lo que acontece cuando se trastoca la
titularidad del poder soberano, se le dificulta su actuacién en el futuro o o se impide un funcionamiento
democritico al sistema politico en virtud de supresiones o limitaciones intolerables de los derechos fun-
damentales. Aquella primera modificacion es licita constitucionalmente hablando, la segunda es inmante-
nible pues, a mi juicio, en cste tipe de cambios, ne pucde afirmarse continuidad verdaderamente juridica
entre el primer documento constitucional y el segundo, por fo menos en el plano material. Na veo, por
1anto, motivo para abandonar e principio del derecho constiwcional clisico gue somele el poder consti-
tuyente constituido al marco fundamental establecido por ¢l poder constiluyente originario y que sostu-
vicron, MORTATE Studi sulta Costituzione e sulla revisione costituzionale; C. Scumrt: Teoria de la
Constitucion, pigs. 115 y sigs.; H. EHMKE: «Grenzen der Verfussungsinderung, W. KAG, Die Verfas-
sung als rechiliche Grunordnung des Staales; y recientecmente sigue aceptando, D. MURSWIEK: Die ver-
fassunggebende Gewall des Volkes nach dem Grungeserz flir die Bundesrepublik Dewtschland, 1978,

(22)  Véase la inteligenie relativizacién que hace M. ARAGON de 1a caracterizacién como social de
nuestra forma politica en la clausula definitoria del art. 1 de 1a Constitucién, Liberiades econdmicas y Es-
tado Social, Madrid 1995, pags. 125 y sigs.

(23) ). L. REQUEIO: foc. eit., pags. 90 y sigs.
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mento en que considera irrelevante la invocacién de parte de los ciudadanos de sus
derechos fundamentales frente a actuaciones de los érganos de la Comunidad, quiere
dar una eficacia semejante a la asegurada en las instancias nacionales, tolerando sus
restricciones s6lo en cuanto regidas por el principio de proporcionalidad, esto es de-
mandadas por las exigencias de otros derechos o bienes merecedores de la protec-
¢ién expresa del Tratado, y en todo caso respetando su contenido esencial.

Este cambio de actitud jurisprudencial es resultado de un proceso segiin el cual
el Tribunal de Justicia acepta su vinculacién por los principios juridicos que consti-
tuyen un legado aportado por los diversos Estados nacionales y se mueve en la
misma direccidn de la declaracion conjunta del Parlamento, Consejo y Comisién de
5 de abril de 1977 por la que estos Grganos se comprometieron a la observancia de la
Convencién Europea de los Derechos del Hombre. Este estado de cosas corre pareja,
por otra parte, con la trayectoria de algunas jurisdicciones nacionales como la ale-
mana, que parte de la Sentencia SOLANGE I, de 29 de mayo de 1974, en la que se
contrasta la cobertura comunitaria de los derechos fundamentales y la propia y se le-
gitima una competencia de control del Tnbunal Constitucional para asegurar los de-
rechos fundamentales frente a actos de la Comunidad, pero que en la Sentencia SO-
LANGEILL de 22 de octubre de 1986, equipara el tipo de proteccién comunitaria y
alemana, rechazando la competencia del Tribunal Constitucional para controlar
actos de la Comunidad contranios a los derechos fundamentales, negando especifica-
mente la posibilidad de utilizar contra €] derecho derivado la cuestién prejudicial
prevista en el articulo 100 de la Ley Fundamental {24).

Debe decirse que la cobertura comunitaria de Ios derechos fundamentales (eu-
ropeos) se completa con la asegurada a los derechos fundamentales (en su version
nacional) en las normas de desarrollo de directivas o reglamentos en cuanto las
mismas permitan mirgenes de discrecionalidad y tengan por tanto un sentido que
exceda a la mera especificacion. Obsérvese que, si tal es el caso, el atenimiento del
derecho de desarrollo a la Constitucién es especialmente intenso, pues el mismo ha
de respetar ademds de las exigencias procedimentales —de modo que la interven-
cién normadora corra a cargo del érgano constitucional habilitado para ello de
acuerda con la distribucién competencial del derecho mnterno— también las mate-
riales. En el caso de no existir margen discrecional en el derecho de desarrollo de di-
rectivas o reglamentos su adecuacién constitucional no debe ser mds que formal o
procedimental,

Quiere esto decir que nos oponemos a quienes entienden la integracién no como
la apertura absoluta o remisién total, si bien sometida a control previo por la ins-
tancia jurisdiccional nacional y juridicamente revisable en cualquier momento, a un
ordenamiento externo, cuyos actos solo pueden ser impugnados ante los propios or-
£4an0s comunitarios, sino como un tipe de incorporacién sometida a la condicidn

(24) Esla posicidn, por decir lo menos, corre serio peligio de acuerdo con la alineacién Gltima del
Tribunal Constitucional alemiin en su Sentencia sobre e! Tratado de Maastricht de 12 octubre de 1993.
Véase el comentario de A. LopeZ CasTiLLO al que nos hemos referido en [a nota 17.
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irrenunciable de la observancia de la reserva de identidad cuyo control corresponde
a los Grganos pertinentes de los ordenamientos internos.

Esta tesis, aun cuando en algunas versiones admita una relativizacién del ambito
de reserva (constrefiido al contenido esencial de los derechos fundamentales, que
son entendidos ademds en 1érminos compatibles con las exigencias derivadas de |a
integracién) (235), sobre apoyarse quiza en una idea equivocada de la proteccitn co-
muritana de los derechos fundamentales, nos parece incompatible con las exigen-
cias funcionales de la Comunidad de la igualdad y la seguridad juridicas (negadas si
la garantia de los derechos dependiese de la decisién en cada caso del correspon-
diente Tribunal Constitucional nacional) y supondria aceptar un derecho de veto, al
permitirse inaplicar las decisiones del derecho comunitario de las decisiones que no
gusten, que no es congruente con la concepeidn que aqui hemos defendido de la in-
tegracidn como apertura total a un ordenamiento diferenie y auténomo.

1. LOS EFECTOS DE LA INTEGRACION EN EL PLANO DE LA LEGITIMACION

A) Sobre el Estado miembro: La integracidn europea, ; mutacidn de la estructura
constitucional del Estado autondémice? La alteracion del orden competencial
de los poderes del Estado: en especial la integracidn como factor
desencadenante de la crisis del principio de legalidad

B) Sobre la misma Unidn Europea: La crisis de la concepcidn excluyente
de la lealtad politica. La Union Europea como un orden politico
deficientemente legitimado. la contribucion del Derecho
a la formacion espiritual de la Comunidad

Pero como sefialaba al comienzo la problemdtica de la integracidn necesita para
su comprensién cabal de la consideracion de sus efectos, tanto sobre la organizacién
supranacional como sobre el Estado, en el plano de la legitimacién y que no dejan de
tener dimensiones cuasirevolucionarias en la medida que cuestionan el modelo tra-
dicional de la vinculacién politica del ciudadano, verificada antes exclusivamente
con su organizacién politica nacional y de acuerdo con un mediacidn democratica
evidente.

En este orden de cosas no deben desconrocerse, aunque por comparacidn sean
menores, las consecuencias de la integracidn en el plano estatal en la medida en que
la misma ha alterado los supuestos de la vinculacidn politica del ciudadano. Me re-
fiero especialmente a dos manifestaciones de la integracion (potencialmente disfun-
cionales desde la perspectiva de la legitimacion} que han afectado a las estructuras
organizalivas y competenciales del Estado. La integracién europea plantea, en con-

(25} Postura de KLEIN, [SENSEE y KIRCHHOF en sus trabajos citados con anterionidad,
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creto, un serio desafio a la organizacién territorial autonémica pues la integracién
supone la asuncién de competencias por un nuevo ente politico (Europa), no pre-
visto originariamente en el reparto competencial. De ello puede derivarse tanto un
desapoderamiento de las Comunidades auténomas como la atribucién de una fun-
cién de —al menos— coordinacidn para el Estado central, sin titulo competencial
explicito en la Constitucién, pero exigida en la medida en que es é] mismo el que por
el Tratado asume la responsabilidad de la aplicacidn del derecho europeo.

La salida a esta transformacién organizativa de dimensiones cuasi constitucio-
nales no puede consistir en desconocer ¢ minimizar la responsabilidad del Estado
central, ignorando sus facultades de coordinacién derivadas de ella y que son irre-
nunciables si se quiere asegurar el cumplimiento homogéneo en todo ¢l territorio eu-
ropeo del derecho comunitario, objetivo que resultaria inalcanzable si se admitiesen
tantas posibilidades de gjecucién del mismo come entes descentralizados existen.
Pero ha de procurarse que la integracién europea no implique una alteracion del sis-
tema constitucional de distribucidn competencial, operando como una reforma in
peius para las Comunidades Auténomas, sujetos damnificados de este modo en una
verdadera mutacion constitucional, pues como ha sefialade el Tribunal Constitu-
cional (STC 252/1988), aunque el derecho comunitario atribuya la responsabilidad
de su cumplimiento a las autoridades centrales de cada Estade, la ejecucidn del
mismo ha de corresponder a la autoridad competente segiin las reglas de distribucién
de poder internas de cada ordenamiento.

¢Qué hacer entonces? De un lado, asumir por parte del Estado central, en una
manifestacion esta vez referida a é1 mismo del principio de leallad constitucional
(autondmica) frente a la vertiente (estatal) acostumbrada de tal principio que obliga
a las Comunidades Auténomas, un compromiso de autocontencién en el gjercicio de
sus funciones de coordinacién, control y suplencia sobre el derecho autondmico dic-
tado en cumplimiento del derecho comunitario; pero, de otro, establecer vias de
compensacidn para las Comunidades Auténomas por esta remodulacién competen-
cial que les permita el acceso a los érganos decisorios europeos, de medo que sobre
todo a través del Senado, las Comunidades Auténomas —como ocurre con los
linder mediante ¢l Bundesrat— intervengan en la preparacién de la posicién a
adoptar por los representantes del Gobierno espafiol en el Consejo de la Unidn.

Es importante resaliar la importancia de estos reajustes institucionales para que,
como consecuencia de la integracién europea, no se resquebraje la estructura autong-
mica de nuestro Estado. A mi juicio, una disminucién del grado efectivo de descen-
tralizacién de nuestro sistema politico, resultado del desapoderamiento competencial
de las Comunidades Auténomas vy de la atdbucién de facultades de coordinacién y
control al Estado central, al alterar las bases de la articulacién territorial en el Estado
espaiiol, acabaria afectando seriamente la legitimacién de éste (26).

(26) No se trata en las observaciones realizadas supra de plantearse en su conjunto el preblema de
las relaciones enire el Derecho comunitano y €l Derecho autondmico, sino mds modestamente de reparar
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La legitimidad del Estado acaba también siendo afectada en la medida que la in-
tegracién pone en cuestion la observancia de un principio estructural irrenunciable
del Estado de derecho como es la separacion de poderes, y en concreto en la deter-
minacién en tal orden de la posicidn constitucional de la Administracién, estricta-
mente sometida a la Ley (27).

Como es sabido, y aunque las modificaciones de las atribuciones del Parlamento
curopeo tras el Tratado de Maastricht no son de desdeiiar, en el sistema comunitario
la funcién de normacidn primaria corresponde al Consejo, que es un drgano inte-
grado por los representantes de los gobiernos de los Estados miembros. Quiere ello
decir que al menos desde la perspectiva juridica al ejecutivo europeo no le corres-
ponde una funcién de completamiento y detalle normativo, de desarrollo y ejecucion
de l1a ley, sino de establecimiento del derecho mediante directivas y reglamentos a
prolongar y especificar en cambio por los legislativos de los Estados miembros. Por
ello no es el Gobierno el vinculado por la Ley como exige la version candnica del
principio de legalidad, sino la ley (nacional} la vinculada a la norma dictada por el
Ejecutivo europeo, so pena de su suspensién o desplazamiento en su aplicacién por
parte de los jucces nacionales y la exigencia de una eventual responsabilidad del Es-
tado incumplidor ante el Tribunal de la Unién,

Este trastomno, de indudable relieve estructural, del orden compelenc:al de los
poderes del Estado y de nuestro sistema de fuentes tiene lugar en perjuicio del Le-
gislativo y, por tanto, no hace sino subrayar el peso de los gobiernos en los mo-
dernos Estados, pero la «desparlamentarizacién» que manifiesta tiene importantes
consecuencias deslegitimadoras (28). Con todo hariamos bien no atribuyendo a la
quiebra de la separacién de poderes de que venimos hablando efectos destructivos
sobre la propia idea del estado de derecho, de modo que estariamos ante un cuestio-
namiento de 1o que es una variedad organizativa del mismo pero no ante una re-
nuncia a la consecucién de sus objetivos: el orden comunitario es un orden juridico

cn la dimensian legitimatoria de las mismas. Sobre el primer plano gue he abordado sintéticamente en la
vor «Estado Autontémico» del Diccionario Juridico, Civilas, Madrid, 1995, me remito ademis de a la
obra de 8. MuNozZ MacHapo: El Estado, £ Derecho interno..., pigs. 55 y sigs. al libre de P. Perez
TreMPS: Comunidades Autdnomas, Estada y Comunidad Europea, Madnd, 1987, v al estudio de A. PErez
CaLvo: Estado Autondmico y Comunidad Europea, Madnid, 1993. En relacion con el segundo plano le-
gitimatorio he de decir que comparto plenamente las apreciaciones que tanto cste aulor como A. DE BlLas
(respectivamente en sus [rabajos en el nimero especial de Sistema (118 y 119) coordinado por P. bR
VEGA: «Los Estados y la Unién Europeas y «Estados, Regiones y Nacionalismos en la Construccidn eu-
sopear) realizan sobre la inlegracidn, sefalando que son las estructuras infraestatales antes que el propic
Es1ado nacional kos que pueden verse perjudicados por la integracidn. Por eso me parece urgente que se
realicen, como he sugerido en otro lugar (me refiero a mi trabajo sobre €1 Senado actual a publicar préxt-
mamenic por esta CAmara) ajustes institucionales que compensen a nuestras Comunidades auténomas por
los riesgos —y creo que mds que eso— que la incorporacién a Europa les ocasiona.

(X7 Sobre su alcanza véase ). 1. SOLOZABAL: voz Division de poderes, Diccionaric Juridico, Ci-
vitas, Madrid, 1995,

(28) Véanse las observaciones de F. RUBIC, al respecto en «Europcrp]e_ndad» Revista de Occidente,
num. 157, junio 1994,
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y desde este punto de vista las alteraciones que la incorporacidn en su seno imponga
al Estado miembro no pueden suponer una renuncia a la aspiracidn a controlar el
poder, sino s6lo un nuevo modo de conseguirlo.

La minimizacién de la dislocacién competencial que la integracién implica re-
quiere sin duda, primeramente, un incremento de las atribuciones de control de los 6r-
ganos ejecutivos del Parlamento europeo, pero sobre todo un seguimiento eficaz de
los Parlamentos de los Estados miembros de las decisiones de los representantes gu-
bernamentales en el Consejo de la Unién. Nuevamente es necesario requerir de los go-
biemos una adecuada actitud politica, sin la cual resulta muy dificil la actuacion de un
verdadero sistema constitucional tanto en el plano europeo como en el intemo, para
que los representantes de los gobiemos de los Estados miembros no eludan el control
de sus respectivos parlamentos, mediante una atribucidn falseada en el seno del Con-
sejo de la Unién de una posicién minoritaria y derrotada, sacudiéndose asi la respon-
sabilidad politica frente a decisiones dificiles o impopulares de la Unién. Por lo demaés
las pautas de control de los representantes de los gobiernos en los drganocs comunita-
rios pueden oscilar entre el modelo de Dinamarca en donde se vincula la actuacién de
los representantes del gobierno en el Consejo a las instrucciones de su Parlamento
hastd nuestro sisterna (verdaderamente suave, al menos en la prictica) del control me-
diante la Comision mixta Congreso-Senado establecida en la Ley Orgénica 8/1984.

Los problemas de legitimacidn mas arduos se producen en la propia Unién Eu-
ropea, y aunque a ellos ya hemnos hecho referencia, por ejemplo al sefialar la au-
sencia de un auténtico poder constituyente o las deficiencias de la opinién piblica
europeos, los mismos deben ser abordados a continuacién, aunque sea brevemente,
en su dimension mds profunda.

En su plano més hondo la legitimacion de la Unién Europea depende de la acep-
tacidn de lealtades politicas compartidas, rechazandose la concepcidn excluyente del
vinculo politico que no admite otra relacién politica que la del ciudadano con su
forma politica nacional ¥ que en ¢l fondo es una herencia de la absolutizacién hob-
besiana del Estado, con independencia de la localizacién en el mismo de la sobe-
ranfa, insosienible en una situacion en la que la interconexidn cultural, social y eco-
ndmica posibilita la integracién miltiple de los ciudadanos (29).

Lo que queremos decir es que nada se opone a que la lealtad politica del ciuda-
dano sea solicitada por drdenes territoriales de existencia simultdnea y compatible
porque la absolutizacién de una organizacién politica, declarindose independiente y
en todo caso supertor a las demds, ademds de no tener acogida como hemos visto en
el horizonte pluralista de nuestro tiempo, supone un planteamiento tedrico irreconci-
liable con una visién instrumental —y no hipostasiada— de las formas politicas, que
no ticnen asf ni unas dimensiones ni unas finalidades aseguradas in aeternum por su
naturaleza.

(29) Sobrc estc problema véase mi trabajo «El Estado Autondmico como Estado nacional», Sis-
rema, 116.
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Una vez se ha admitido, como en otro aorden de cosas ha ocurrido con ¢l Estado
Autondémico espaniol, la simultaneidad de organizaciones politicas, en rcalidad no
soberanas sino juridicamente ordenadas, pues se acepta siempre ¢l orden europeo
desde la constitucidn nacional y la incorporacidn al mismo dura ¢n 1anto ¢s consen-
tida, el problema consiste en alcanzar para la organizacién polftica supranacional un
nivel de legitimacién —o un grado de solidaridad en su seno— que haga en todo el
territorio europeo soportable una decisidn politica adoptada dnicamente por una ma-
yoria de Estados, pues, como ha seialado acertadamente Weyler, s6lo existe una
verdadera comunidad politica superior cuando todos sus integrantes lerritonales ad-
miten que sus directos representantes pueden quedar en minoria (30). Naturalmente
ello necesita del convencimiento de las ventajas funcionales de la inlegracién, pero
también del fortalecimiento de la identidad, esto es la insistencia en la pertenencia a,
antes que nada, una comunidad espiritual que se manifiesta a través de una verda-
dera opinién piblica. _

En la construccion de este sentimiento de perienecia comin es muy importante
la contribucién del Derecho: la Unién Europea como hemos repetido ya numerosas
veces ¢s sobre todo una comunidad juridica, un verdadero ordenamiento, esto s un
orden querido, resultado de un propdsito explicitamente buscado. Ciertamente no
puede minimizarse el relieve politico del derecho comunitario, realzado ademds por
el nivel técnico que el mismo ha alcanzado consecuencia en buena parte de la labor
del Tribunal de Justicia, como nidcleo conformador de la comunidad espiritual que
también es Europa.

Un derecho que desde luego no es estatal, en la medida en que se apoya en
una comunidad supranacional y en cuanto sus érganos de creacion y aplicacion
no estdn circunscritos a territorio particular alguno y que, por tanto no condensa
la experiencia o necesidades expirituales de un solo pueblo (lo que de paso sumi-
nistra un rotundo mentis a quienes defienden la legitimacién exclusivamente na-
cional del derecho constitucional) (31). Pero el derecho europeo no se puede con-
cebir sin los Estados: el derecho comunitario es un orden l6gico y normalivo que
se nutre de las experiencias y aportaciones juridicas de cada miembro y cuyas
contribuciones revierten a su vez al plano de los ordenamientos concretos. La Co-
munidad europea esta ligada a los principios juridicos de los Estados miembros,
pero éstos en la trasposicidn y ejecucién del derecho europeo han de observar a
su vez los fundamentos constitutivos del mismo (32). As{ ocurre por ejempio con
el principio de proporcionalidad «que como una especie de levadura se extiende

(30% J. H. H. WEILER: «Problems of Legitimacy in Post 1992 Europe», Aussenwirsschaft (1991)
HeftIll IV, pags. 188 v sigs.

(31) Taleslatesis del muy influyente trabaje de KIRCHHOF: «Der Deutsche Staat im Prozel der eu-
ropiiischen [ntegration», en ISENSEE y KIRCHHOF (eds.): Handbuch des Staatsrechts, vol. VIL

(32) La contribucién esencial del importante libro de R. ALonsO Garcla: Derecho Comunitario,
Derechos nacionales y Derecho Conuin Europeo, Madrid, 1989, s justamente arrojar luz sobre csie pro-
ceso de interaccién entre los dos rdencs normativos.
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en todos los Estados» aun en los que lo desconocian con anterioridad. De modo
que la relacidén entre el derecho comunilario y los nacionales queda mejor des-
crita como un proceso de 6smosis mutua que como una simple vinculacién unila-
teral (33).

(33) Intervencion de ReSs en el debate citado anteriormente Veroffentlichunsen der vereinigung der
Deutschen Staatslehrer, nim. 50, Berlin 1993, pdg. 170.
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