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(HAY UNA CONSTITUCION EUROPEA?

Francisco Javier Matia Portilla
ProOFESOR TITULAR DE DERECHO CONSTITUCIONAL
UNIVERSIDAD DE VALLADOLID

1. INTRODUCCION

Cada vez es mas habitual encontrarse con trabajos doctrinales en los que se cali-

fica la Union europea, asi como los Tratados o el ordenamiento que estos han instau-
rado, de constitucional, de supraconstitucional o de supranacional '. Con tal proceder

I

Las citas que podrian apoyar esta afirmacion son, simplemente, inabarcables. Dejando de
lado las referencias bibliograficas que se citan en las siguientes notas, pueden integrarse
tales trabajos doctrinales en diversos grupos, aunque la inclusién de uno u otro trabajo en
cada uno de ellos sea siempre discutible. Hay algunos autores que parten de la idea de que
ya hay una Constitucion europea, como son Git. CARLOS RoDRIGUEZ [GLESIAS («La Constitu-
cion de la Comunidad Europea», Noticias / CEE 100 (1993), pp. 93 ss.), [an HARDEN («The
Constitution of the European Union», Public Law, 1994/1, pp. 609 ss.) o INGOLF PERNICE
(«Multilevel constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-
making revisitod», Common Market Law Review, 1999/4, pp. 703 ss.), y pueden citarse
también los trabajos a los que se alude en la nota 1 del estudio de NeiL WALKER sobre
«Buropean constitutionalism and European integration». Public Law (1996), p. 266. Otros
estudios aluden a la idea de Constitucion europea como una meta, como un objetivo a
alcanzar en el futuro (MaNuEL MEDINA, «Hacia una Constitucién europea», Cuadernos de la
Catedra JB Scott, Universidad de Valladolid, 1994; Ramner ArnoLp, «Reflexiones sobre una
futura Constitucion europea», Cuadernos Constitucionales de la Citedra Fadrique Furié
Ceriol, 8 (1994), Jean Louis SEuriN, «Towards a European Constitution? Problems of poli-
tical integration», Public Law, 1994/1, pp. 625 ss.; AMADEU LoPEs-SAINO, «Pénser la Cons-
titution de I'Union Européenne», Revue du Marché Common et de I'Union Européenne,
367 (1993), pp. 362 ss.; Mar{a DEL CARMEN DIAZ JIMENEZ, «Hacia la Constitucion european,
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Francisco Javier Matia Portilla

se alude, casi siempre, a la naturaleza (para)constitucional del proceso europeo de
integracion, que permitiria comprender mejor su entramado institucional, asi como
las peculiaridades que presenta su ordenamiento, tanto contemplado desde el punto
estrictamente comunitario (amplios poderes normativos) como por las relaciones
que mantiene con los estatales (principios de primacia y efecto directo).

En efecto, el tema propuesto, la Constitucién europea, suscita algunas refle-
xiones en torno a la naturaleza y el alcance del proceso de integraciéon comunita-
ria 2. La Union Europea puede examinarse, por supuesto, desde una perspectiva
internacional, como especifica organizacion internacional que es, al menos en su
génesis, porque tiene su origen en unos Tratados internacionales. Perc junto a
dicho enfoque se utiliza, cada vez mas, otro, mas propio del Derecho constitucio-
nal, que sirve para poner de manifiesto las particularidades que presenta el mode-
lo institucional comunitario respecto de las organizaciones internacionales clasi-
cas, o los importantes efectos que provoca el Derecho comunitario en los
ordenamientos estatales. Uno de los trabajos mas relevantes en esta tultima mate-
ria se debe al profesor Rubio Llorente, preocupado desde hace bastante tiempo
por las implicaciones constitucionales del proceso europeo de integracion 3. Si
estas lineas poseen algun valor es servir de tributo a su magisterio, como maestro

Comunidad Europea Aranzadi, 1993/11, pp. 48 ss. Por fin, otros trabajos centran su mira-
da en el Proyecto de Constitucion adoptado por el Parlamento Europeo en 1994: EDUARDO
Garcla DE ENTERRIA, «E] proyecto de Constitucion Europea», Revista Espanola de Derecho
Constitucional, 45 (1995), pp. 9 ss.; VV.AA., A Constitution for the European Union?, WUI
Working Paper 95/9; Francesc DE CARRERAS SERRA, «Por una Constitucion europea», Revis-
ta de Estudios Politicos, 90 (1995), pp. 193 ss.; IcNacio GraNapo HijELMo, «Analisis del
Proyecto de Constitucion Europea», Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, 18 (1994), pp. 5 ss., y «Europa en un momento constituyente: el proyecto
de Constitucion para la Union Europea», Anuario Juridico de La Rioja, 1 (1995), pp. 127
ss.; AcUsTIN Ruiz RoBLEDO, «Una nota sobre el iter legis en el Proyecto de Constitucion de
la Union Europea», manuscrito proveniente del XII Congreso de la Asociacion Espariola
de Teoria del Estado y Derecho Constitucional, celebrado los dias 25 y 26 de noviembre
de 1993 en Madrid {(aunque fue posteriormente publicado en Noticias de la UE 120, 1995).
Ver tamb#3ia la doctrina citada en la nota 21 del trabajo de ViAD ConsTATINESCO [«;Hacia la
emicrgencia de un Derecho constitucional europeo», en Cuadernos Constitucionales de la
‘Cdtedra Fadrigue Furid Ceriol, 8 (1994), p. 13].

2. Reflexiones que no pueden considerarse, en modo alguno, novedosas. Aunque muchos
autores se han ocupado con anterioridad de esta cuestion (basta recordar el clasico —y
magnifico— trabajo de RupoLr BERNHARDT sobre «Las fuentes del Derecho comunitario: la
constitucion de la Comunidad» incluido en el trabajo colectivo Treinta aios de Derecho
comunitario —Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas. Luxem-
burgo, 1084, pp. 73-86—), lo que varia en el presente estudio es su intencion de demos-
trar que la respuesta que se dé al interrogante propuesto sirve para comprender mejor la
naturaleza y el alcance del proceso europeo de integracion.

3. Se alude a su ya clasico estudio sobre «El constitucionalismo de los Estados integrados de
Europa», publicado en Francisco Rusio LLORENTE y MaRIANO DaRANAs PELAEZ, Constitucio-
nes de los Estados de la Unidn Europea, Ariel, Barcelona, 1997, y en la Revista Espariola
de Derecho Constitucional, 48, sobre el que habremos de volver mas adelante.
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{Hay una Constitucién europea?

y como persona, a su ejemplo en definitiva, aunque pretendan también contribuir
a un debate que, si bien ya es rico en nuestra doctrina“, no puede considerarse atin
agotado.

La primera cuestion que cabe plantear es si puede hablarse en la actualidad de
la existencia de una Constitucion europea. La respuesta que se dé a este primer
interrogante marca, por si sola, el camino a seguir. En el supuesto de que la
respuesta sea positiva, serd procedente entonces describir tal Constitucion euro-
pea y tratar de explicar y profundizar en las relaciones que la misma mantiene
con los ordenamientos constitucionales de los Estados que integran la Unién
Europea. Si, por el contrario, entendemos que no es correcta la utilizacion del
término Constitucion Europea, serd preciso concretar qué naturaleza poseen, en
términos juridicos, las principales normas del Derecho comunitario y replantear-
se, desde la solucién dada a este nuevo interrogante, las relaciones existentes,
como veremos en ocasiones tensas, entre el Derecho comunitario y los ordena-
mientos nacionales.

Entrando en el primer asunto propuesto, todo intento de determinar si puede
hablarse de la existencia de una Constitucién europea exige resolver algunos
problemas previos. Asi, en primer lugar, parece preciso determinar qué normas
comunitarias cumplirian tal condicién. Este primer obstaculo no es, afortunada-
mente, dificil de salvar. Parece claro que el Derecho comunitario, entendido como
ordenamiento juridico, se organiza en dos escalones normativos bien diferencia-
dos. Las normas politicamente mas importantes constituyen el Derecho comuni-
tario originario, denominado asi porque en el mismo se prevé los mecanismos y
las instituciones que podran crear otras normas juridicas. Normas juridicas que
integran, por su dependencia respecto de aquéllas, el Derecho comunitario deri-
vado.

Aunque la distincién entre e' Derecho comunitario originario y el derivado
no es siempre plenamente sati.factoria®, y presenta en ocasiones evidentes lagu-

4. En el que destacan con luz propia las aportaciones de PaBLo Perez TREMPS (puede consul-
tarse, entre otras, Constitucién espaiiola y Comunidad Europea, Civitas, Madrid, 1994),
ANTONIO LorEz CasTiLLo (Constitucion e integracion, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1996), Luis Maria Diez Picazo («Reflexiones sobre la idea de Constitucion euro-
pea», Revista de Instituciones Europeas, 1993/2, pp. 533 s5.), Juan Jost SoLozABAL ECHAVA-
RRlA («Algunas consideraciones constitucionales sobre el alcance y los efectos de la inte-
gracidn europea», Revista de Estudios Politicos, 90 (1995), pp. 45 ss.), JEAN-CLAUDE PIRIS
(«L'Union Européenne a-t-elle une Constitution? Lui en faut-il une?». Revue Trimestrielle
de Droit Europeen, 1994/4, pp. 599 ss., y VLaD CONSTANTINESCO («;Hacia...?», pp. 5 ss.). El
presente estudio se empezo a gestar hace algunos meses, con ocasion de la conferencia
titulada «La Constituciéon europea», impartida el 26 de julio de 1999 en el marco del [
Curso de Verano de la Unién Europea, organizado por el Instituto Universitario de Estu-
dios Europeos dependiente de la Universidad de Valladolid. Es obligado expresar aqui mi
sincero agradecimiento a los organizadores del citado Curso, asi como al personal, inves-
tigador y administrativo, del citado Instituto, por sus continuas atenciones.

5. No lo es, en primer lugar, porque se ha aceptado con excesiva generosidad que junto a los
actos comunitarios derivados previstos en los Tratados surjan otros, que han sido doctri-
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nas®, es obligado hacer especial hincapié en las principales normas que conforman
el Derecho originario, que son los Tratados comunitarios. Los Tratados comunita-
rios fundan las distintas Comunidades Europeas (del Carbon y del Acero en 1951,
de la Energia Atémica, y la Econémica, en 1957 —redenominada ésta ultima,
simplemente, Comunidad Europea en 1992—), asi como la Unién Europea que,
aunque carece de personalidad juridica propia, sirve de marco catalizador del
proceso de integracién comunitario en su conjunto. Dicho con otros términos,
aunque es posible que los Tratados no agoten la Constitucion de la Comunidad?,
y a estas cuestiones deberemos volver sin duda, es claro que formarian parte de
la misma. De hecho, el propio Tribunal de Justicia de las Comunidades ha identi-
ficado en ocasiones el Tratado de la Comunidad Europea (antes CEE) como la carta
constitucional de una Comunidad de Derechoé. Este dato, que ha tenido amplia

nalmente asimilados bajo el nombre de actos atipicos de Derecho comunitario derivado.
Esto ocurre, por ejemplo, entre otras muchisimas referencias, en ARACELI MANGAS MARTIN
y Dieco J. LINAN Nocukras, Instituciones y Derecho de la Union Europea, McGraw-Hill,
Madrid, 1996, p. 375. También marca los limites de esta construccion la discutible Deci-
sion de los Jefes de Estado y de Gobiernos, reunidos en el seno del Consejo Europeo y
adoptada el 12 de diciembre de 1992 en Edimburgo, relativa a determinados problemas
planteados por Dinamarca en relacién con el TUE, a la que se hace referencia infra.

6. Es tradicional, por ejemplo, incluir dentro del Derecho comunitario originario, ademas de
los tratados y sus reformas, otras normas que, desde un punto de vista estricto y formal,
no encuentran claro encaje en tal categoria o debieran haber sido presentadas como
normas de Derecho internacional. Esto ocurre, por ejemplo, y de forma generalizada, con
varias Decisiones aprobadas por el Consejo de Ministros de la UE, como son, entre otras,
la que se acompana del Acta relativa a la eleccion de los representantes del Parlamento
Europeo por sufragio universal directo (Decisién de 20 de septiembre de 1976, 76/787) o
la referida a los recursos propios de la Comunidad {Decision de 21 de abril de 1970,
70/243/CECA, CEE y EURATOM, DO L 94, de 28 de abril, p. 19). Vid., por ejemplo, Enri-
QUE LINDE PANIAGUA, «El sistema de fuentes», en ENRIQUE LINDE PANIAGUA, SANTIAGO SANCHEZ
GoNzALEZ, PiLAR MELLADO PRADO, PEDRO-PABLO MIRALLES SANGRO y MARIANO BACIGALUPO,
Derecho de la Union Europea I, Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 233, o Luis IGNACIO SANCHEZ
RoDRrIGUEZ, «Los tratados constitutivos y el Derecho derivado», en EbuarDo GaRcla DE
ENTERRIA, JuLio D. GonzALEZ CAMPOS y SANTIAGO MuRoz MacHapo, Tratade de Derecho
Comunitario Europeo. Estudio sistemitico desde el Derecho espanol, vol. 1, Civitas,
Madrid, 1986, p. 317. Sobre la naturaleza de la Decision y el Acta relacionadas con el Parla-
mento Europeo, vid., entre otros, ALFREDO ALLUE Buiza, El Parlamento Europeo, Universi-
dad de Valladolid, Valladolid, 1990, pp. 39-42.

7. La Constitucion de la Comunidad Europea incluye también, en opiniéon de Gi. CARLOS
RopricUEz IGLESIAS, «ciertos principlos generales comunes a los sistemas juridicos de los
Estados miembros», que se concretan en un auténtico «fus cogens comunitario», del que
son muestra los principios de proporcionalidad o de confianza legitima (en «La Constitu-
cion...», p. 95).

8. El Tribunal de Luxemburgo ha utilizado esta expresion en la Sentencia dictada en el Asun-
to Los Verdes (de 23 de abril de 1986, asunto 294/83, considerando 23) y en el Dictamen
1/91, sobre el proyecto de Acuerdo entre la Comunidad y los paises de la Asociacién Euro-
pea de Libre Comercio sobre la creacion de un Espacio Economico Europeo, de 14 de
diciembre de 1991, parrafo 21. Este dato se refleja en numerosos trabajos doctrinales,
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difusion en la doctrina®, permite reformular la pregunta que haciamos al comien-
zo del presente epigrafe, y preguntarnos ahora si los Tratados comunitarios cons-
tituyen la Constitucion Europea.

Esto nos lleva, directamente, al segundo problema previo que es preciso supe-

rar para responder a tal cuestion. Hacemos referencia, claro estd, a la necesidad de
responder, previamente, a la idea de qué es una Constitucion '°.

10.

como son los debidos a Gi. CArLOS RoDRrIGUEZ IGLESIAS («La Constitucién...», pp. 93-95) o
Luis Maria DIz Picazo («Reflexiones...», pp. 535-536), entre otros, aunque otros autores,
como JEAN-CLAUDE Piris amplia la lista de resoluciones que siguen esta misma direccion (en
«L'Union...», nota 1 de la pagina 599). Luis Maria Diez Picazo nos recuerda que ya mucho
antes, en el marco del asunto Costa, el abogado Lagrange habia afirmado que el Tratado
de la Comunidad (Econémica) Europea operaba en cierto sentido como una Constitucién
(en «Reflexiones...», p. 535) y antes el mismo Abogado General habia usado idéntica
expresion al hilo del asunto Federacion del Carbén Belga vs. Alta Autoridad, en relacién
con el TCECA (vid. ahora, RicarDo ALoNso Garcla, Derecho comunitario. Sistema consti-
tucional y administrativo de la Comunidad Europea, Editorial Centro de Estudios Ramon
Areces, Madrid, 1994, p. 212. Vid., con caracter general, Maria Luisa FERNANDEZ ESTEBAN,
«La nocién de Constitucion en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 40 (1994), p. 235 ss.). Vlad
Constatinesco alude, como precedente, a la decision de la Comisién Europea de Derechos
Humanos de 4 de marzo de 1991, en la que se indica que el Convenio Europeo de Dere-
chos Humanos es un «instrumento constitucional del orden publico europeo en el ambi-
to de los derechos humanos» (en «;Hacia...?», p. 6). El propio Tribunal Constitucional
Federal aleman habia sefialado en una Sentencia de 1967 que el Tratado C(E)E era «en
clerto sentido la Constitucion de Europa», como ha hecho notar IncoLF PErNICE (en «Multi-
level...», p. 713, que hace referencia a la Sentencia BverfGE 22, 293 —206—). Es oportu-
no dejar constancia del problema que se examina en el magnifico estudio de Luis Marfa
Diez Picazo («Reflexiones...», pp. 537-538) sobre la eventual existencia de clausulas de
intangibilidad en los Tratados, derivada del citado Dictamen. Sobre esta ultima cuestion,
vid. también ALEJANDRO VALLE GALVEZ, «La especificidad...», p. 186, nota 56.

A menudo se ha vertido la misma expresion en trabajos doctrinales, como son los debi-
dos a JEaN-MARC FAVRET («Le Traité d’'Amsterdam: una révision a minima de la charte
constitutionnelle de 'Union Europé=. ne», Cahiers de Droit Europeen, 1997/5-6, pp. 555
ss.) o DEIRDRE CURTIN («The Const! utional structure of the Union: a Europea of bits and
pieces», Common Market Lav Review, 30 (1993), pp. 18 o 66). Con caricter general,
Riccarpo Monaco ha defendido el caracter constitucional de los Tratados comunitarios (en
«Le caractére constitutionnel des actes institutifs d'organisations internationales», en
VV.AA., Mélanges Offerts a C. Rousseau, Ed. Pedone, Paris, 1974, pp. 152 ss. Vid. también
G. SceLLg, «Le Droit constitutionnel international», en VV.AA., Mélanges Carré de
Malberg, Paris, 1932), apoyando una vision que viene de lejos y ha sido manejada por
otros muchos autores, citados en la nota 1 de aquel trabajo, en la p. 154. Puede consul-
tarse también Franco Mosconl, «Il Trattato di Maastricht: Una Costituzione per 'Euro-
pa?», Il Politico, 1992/3, pp. 421 ss. Esta opcidn, que anuda supralegalidad y Constitucion,
no es, pese a todo, la unica posible. Puede conectarse el caracter constitucional de la Union
con otros factores distintos y cercanos a la experiencia inglesa, como es entender que se
basa en los principios, procesales y materiales, que limitan la actuacion de las Institucio-
nes comunitarias (vid. JaN HarpeN, «The Constitution...», p. 613).

Es obvio que no estamos ante un problema puramente terminologico. No bastaria con
cambiar el nombre de los Tratados, porque tal actuacion no podria alterar, como es obvio,
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2. LAS CONCEPCIONES FORMALES Y MATERIALES DE LA CONSTITUCION

Este interrogante se ha resuelto de distintas formas a lo largo de la historia '
Una historia, ésta de la Constitucidn, apasionante y que, acaso, sea conveniente

la naturaleza del documento en cuestion. En este sentido Jean-CLAUDE Piris recuerda que
el texto que funda la Organizacién Internacional del Trabajo en 1919 recibié el titulo de
Constitucion (en «L'Union...», p. 601).

11. En el asunto que nos interesa, que es el relacionado con la Union Europea, Luis Maria Diez
Picazo nos recuerda que cuatro han sido, tradicionalmente, los enfoques de Constitucion
utilizados: el que la conecta con la atrevida jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo
{RamussEN Mancint —a los que puede sumarse, entre otros muchos, Joserd H. WEILER, en
«La transformacion de Europa». Publicado en Europa, fin de siglo, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1995, pp. 26 ss.—), el que la entiende como la regla fundamen-
tal del ordenamiento comunitario (Bernhardt), el que la vincula con la creacién y organi-
zacion de un poder publico comunitario (Cassesse) y el que, finalmente, la pone en cone- {
xion con el establecimiento de una estructura cuasi-federal (Stein y. especialmente,

Hartley) (en «Reflexiones...», pp. 538-542). El mismo autor sefiala, mas tarde (p. 546) que

«un constitucionalismo que se basa unicamente en su elemento federal es por fuerza limi-

tado, porque deja al margen de la supremacia de la Constitucion todas las cuestiones
competenciales». Por su parte, Vlad Constantinesco recuerda como, para Jacqué, la Cons-

titucion comunitaria es una realidad cotidiana, que deriva de una idea de Derecho y se

fundamenta en principios estructurales y funcionales y en un reparto competencial guia-

do por el principio de subsidiariedad, incluyendo la proteccion de los derechos funda-

mentales (en «;Hacia...?», p. 13). Es oportuno recordar también que Alejandro Valle

Galvez estima que ademas del creciente afianzamiento de la naturaleza constitucional del

Tratado CE(E), hay que tener en cuenta que el Tribunal de Luxemburgo actua, en los

Dictimenes que examina, como juez constitucional (en «La especificidad...», p. 185),

aunque Trevor C. Hartley ha hecho ver que la jurisprudencia dictada por el Tribunal de
Luxemburgo no puede justificarse en una necesidad constitucional {(en Constitutional

problems of the European Union —Hart Publishing, Oxford y Portland (Cregon), 1999—, f
pp. 57 ss.) porque ninguna de sus Sentencias mas célebres era —ni es— imprescindible

para la construccién europea (p. 58). Es también muy sugerente el enfoque empleado por

Ingolf Pernice en «Multilevel...». Su idea del constitucionalismo de diversos niveles parte

del contrato social de Rousseau y desvincula las nociones de constitucion y Estado

(p. 709), siendo asi posible que la autoridad publica y la consiguiente responsabilidad se I
canalice a traves de organizaciones de distinto alcance, como al parecer ocurre ya, a su

juicio, en Europa. La Constitucion europea estaria asi integrada por las Administraciones
comunitarias (en sentido lato), las centrales de cada Estado y, en su caso, las regionales o

estatales federadas (ibidem, p. 707) y se encontraria gobernada por los Tratados y las
Constituciones nacionales (p. 715), aunque tal realidad pudiera no encajar en el concepto

tradicional de Estado ni dar lugar a un super-Estado (p. 729). Rainer Arnold maneja una

concepcion hibrida de Constitucién, considerandola de un lado como el consenso funda-

mental de la sociedad sobre las reglas juridicas de su convivencia, y que atiende, de otro,

a los principios de division —vertical y horizontal— del poder, y a los valores propios del

Estado social y democritico de Derecho. El autor entiende que esta lectura de la Consti- |
tucion es valida «en todos los sistemas de integracion en los que las instituciones ejercen .
peder con efecto inmediato sobre individuos», y que por esta razon los Tratados comuni-
tarios encierran «disposiciones de alcance constitucional» (en «Reflexiones..., p. 19).
Desde una perspectiva general, puede consultarse también Jean-CLauDE PIRIs,
«L'Union...», pp. 600-601.
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recordar, aunque sea de forma extremadamente basica. Es sabido que tras las
revoluciones liberales, la Constitucién solamente fue considerada como una
norma juridica en Estados Unidos '%. En el continente europeo, las Constituciones
nacionales dictadas en los siglos xviir y xix, en algunos Estados numerosas '?, y aun
algunas de las redactadas en el siglo xx, no fueron sentidas como juridicas, sino
como documentos programaticos o politicos, que no vinculaban ni —aun menos
limitaban— el poder del Parlamento . Ha sido fundamentalmente tras la segun-
da guerra mundial cuando, ya en el marco del Estado social y democratico de
Derecho, se ha consagrado, de forma generalizada, el valor normativo de las Cons-
tituciones nacionales. Se ha puesto fin, de esta manera, a un viejo principio del
Estado liberal, el de la primacia de la ley, que se ha visto reemplazado por una
nueva concepcion, la de la supralegalidad de la Constitucion.

Algunos autores se han apoyado en esta dimensién puramente formal de
Constitucion y han definido a ésta como la lex legum, esto es, como la norma que
disciplina los mecanismos juridicos de integracion politica '°. Esta idea, defendida

12. Esto ocurrié con la Constitucién de 1787, que sigue hoy vigente, sobre todo a partir de la
conocida Sentencia del Juez Marshall en el asunto Marbury vs. Madison, que puede
consultarse en castellano gracias a la traduccion de Ignacio Fernandez Sarasola publicada
en JoAQUIN VareLa Suanzes (ed.), Textos bdsicos de la historia constitucional comparada,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, pp. 69-96.

13. Aludimos, concretamente, al caso espanol. Solamente en el siglo xix tuvieron vigencia
efectiva las Constituciones de 1812, 1834, 1837, 1845, 1869 y 1876, y podria recordarse
también los proyectos de 1852, 1856 y el de Constitucion federal de 1873.

14. Diversos factores conforman estas distintas sensibilidades norteamericana y europea.
Especial interés presenta, quizas, la estructura federal imperante en los Estados
Unidos, que hace de la Constitucién de 1787 un pacto que deben respetar los Estados
miembros. En el continente europeo la burguesia ocupara el lugar del Rey, lo que sitia
al Parlamento como auténtico soberano y a su producto normativo, la Ley en la cuspi-
de del ordenamiento juridico, a lo que se une la desconfianza de los jueces. Producto
de todo ello es la infiscabilidad de la ley y la confusion entre poderes constituyente y
constituidos. Aunque son innumerables las excelentes referencias bibliograficas que
han abordado tales asuntos, siguen presentando plena vigencia MANUEL GARCIA-PELAYO,
Derecho Constitucional Comparado, 4. edicion, Alianza, Madrid, 1993; R. L. BLanco
VaLpEs, El valor de la Constitucion, Alianza, Madrid, 1994 y, muy significativamente,
A. GARRORENA MOoRALES, Representacion politica y constitucion democratica, Civitas,
Madrid, 1991.

15. Distinta es la concepcion que RupoLF SMEND maneja de Estado (por ejemplo, en «Consti-
tucién y Derecho constitucional», 1928. En Constitucion y Derecho constitucional,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1985, p. 130), entendiéndolo como una
realidad cultural (p. 61). Uno de los procesos fundamentales de la dindmica de los Esta-
dos constituye para Smend la integracidon subjetiva, funcional y material (referida, a la
integracion de las personas que genera un sentimiento colectivo para la consecucion de
unos fines u objetivos comunes —pp. 70-106—). De ahi que la realidad deba influir en la
conformacion que se dé al Estado, sefialando cual es la comunidad de valores que no es
cuestionada por Ia lucha politica (p. 87) y estableciendo los fines juridicos y culturales del
Estado (pp. 94-95).
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entre otros y de forma destacada por Hans Kelsen ', se fundamenta, en ultima
medida, en la supralegalidad normativa ', que suele traducirse en la atribucion de
su autoria (y de su eventual modificacién) a una fuente de produccion distinta de
la que elabora la ley '® (el poder constituyente) y en el establecimiento de un siste-
ma de control. concentrado o difuso, de constitucionalidad de las leyes (elabora-
das por el Parlamento, que es ahora un poder constituido).

Pero esta concepcion formal de la Constitucion que la supralegalidad consagra
es una técnica desarrollada en el Continente de forma tardia que sirve para asegu-
rar la supremacia politica de la Constitucion '°. Esta afirmacién permite adentrar-
nos ya en las mas asentadas concepciones materiales de la Constitucién ?°, que
parten de la idea, magnificamente expuesta por Angel Garrorena Morales?', de
que la cualidad diferencial de la misma es, precisamente, constituir la comunidad
politica. En esta frase se encierra la esencia de la Constitucién, porque expresa, de
un lado, el caracter fundacional y fundamental de la Constitucién y porque alude
también, de otro, a la existencia de la comunidad politica.

En efecto, como ha sefalado Manuel Aragon Reyes, la constitucion no es solo
reflejo de un orden, sino también un instrumento para intentar legitimarlo . De
ahi que sea preciso atender también al fin que pretende asegurarse con la aproba-
cion de una Constitucion *. En definitiva, se trata de examinar instrumentalmen-

16. En su Teoria Pura del Derecho (2.* edicion, Editora Nacional, México. 1981).

17. Vid. MaANUEL ARAGON REYES, «Sobre las nociones de supremacia y supralegalidad constitu-
cional», en VV.AA., Homenaje a Carlos Ruiz del Castillo. Madrid, 1985, pp. 1-21, espe-
cialmente pp. 12 y ss.

18. Ibidem, p. 12.

19. Sobre la distincion entre ambos conceptos de supremacia y supralegalidad sigue siendo
ineludible M. ARAGON REvEs, «Sobre las nociones...».

20. Dejamos de lado las construcciones que evidenciaron las realidades continentales del
pasado, referidas a la escasa capacidad operativa de la constitucién, y que trasladaron el
concepto de Constitucidon a los imperantes principios de organizacién del poder. Estas
visiones realistas del Derecho constitucional, mantenidas por autores tan dispares entre
si como C. MorTATI 0 F. LasaLLE (La Costituzione in senso materiale, Milan, 1940 —que,
por cierto, ha sido publicado en fechas muy recientes en castellano por el Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales— y ;Qué es una Constitucion?, Ariel, Barcelona, 1976,
respectivamente) aluden, como ha hecho ver ALroNso FERNANDEZ-MIRANDA Y CAMPOAMOR
(Memoria sobre el concepto y método del Derecho Constitucional, Valladolid, 1989,
p- 232), a la teoria de la organizacion politica. Tampoco presenta interés en el contexto del
presente estudio la vinculacion que algunos autores, como Marcel Prélot, realizan entre
Derecho constitucional y poder politico.

21. En «Cuatro tesis y un corolario sobre el Derecho constitucional». En VV.AA. (Homenaje
al profesor Rodrigo Fernandez-Carvajal), Estudios de Derecho Constitucional y de Ciencia
Politica. También publicado en Revista Espanola de Derecho Constitucional 51 (1997), por
donde se cita, pp. 40 y ss.

22. «Sobre las nociones...», p. 11.

23. Vid., entre otros muchos, ManueL Garcia-Pelayo, Derecho..., p. 63, y ALFONSO FERNANDEZ-
MIRANDA, Memoria..., p. 238. En el ultimo lugar citado se senala que el Derecho constitu-
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te el fenémeno juridico de la Constitucion, pero no sélo al modo de Kelsen (esto
es, respecto de las normas inferiores y a través del criterio de la validez de las
normas infraconstitucionales, especialmente, de la ley), sino también desde la
legitimidad que el texto constitucional debe poseer .

Desde estos planteamientos tiene especial interés recordar el concepto deno-
minado clasico® o racional-normativo?® de Constitucion, que surge con las prime-
ras revoluciones liberales y se ha ido desarrollando posteriormente. La Constitu-
ciéon surge como un instrumento que permite cimentar el Estado de forma
racional, abandonando las viejas justificaciones teologicas o tradicionalistas del
poder. El poder del Estado adquiere ahora un caracter instrumental (Hans Peter
Schneider ?7), sirviendo para garantizar la libertad de los ciudadanos. Pero este es
el resultado de un largo proceso, denominado constitucionalismo, que ha ido enri-
queciendo y alterando sus fundamentos a lo largo del tiempo ?. Como es sabido,
el primer constitucionalismo europeo, de corte liberal, se contentara con que sea
el cuerpo representativo (el Parlamento), a veces con el concurso del Rey, el orga-
no constitucional encargado de regular los derechos fundamentales de los ciuda-
danos y fijar sus limitaciones. Estos derechos pretenden ademds, en ese periodo,
asegurar una esfera de autonomia en favor de tales ciudadanos frente al Estado,
preservando asi la libertad.

Solamente con la instauracion del Estado social y democratico del Derecho se
va a imponer en el continente europeo la primacia normativa de la Constitucién
sobre las restantes normas del ordenamiento (especialmente sobre la Ley). A
partir de este momento se situard en un lugar central del Derecho constitucional
el principio democratico. Por otro lado, se considerara imprescindible garantizar

cional no solamente debe responder a las cuestiones de quién gobierna y como lo hace;
también le compete aclarar por qué y para qué se gobierna, y estas respuestas exigen, en
todo caso, una respuesta sustantiva.

24. En este punto es también obligada la referencia a ManueL ARAGON Reves, Constitucion y
democracia, Madrid, 1989,

25. F. RuBlo LLoRENTE, «La Constitucion como fuente de Derecho», en VV.AA., La Constitu-
cion espaiiola y las fuentes del Derecho, 3 vols., Madrid, 1979 e incluido después en La
forma del poder (estudios sobre la Constitucion), Madrid, 1993, por donde se cita, pp. 86
y ss.

26. MANUEL Garcla-PELAaYO, Derecho..., pp. 34 y ss.

27. El jurista aleman recuerda la formulacién original dada al articulo 1.1 del Proyecto de la
Ley Fundamental de Bonn: El Estado estd para servir a los individuos y no el individuo
para servir al Estado {en «Democracia y Constitucion: Origenes de la Ley Fundamental»,
en Democracia y Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, p. 17).
Vid entre nosotros, por todos, ManueL ARAGON REYES, «La democracia como forma juridi-
ca» [Working papers, 32 (1991) del Institut de Ciéncies Politiques i Socials, Barcelonal,

p- 11.
28. Una muy completa sintesis de estos procesos se explica en MANUEL ARAGON REYEs, «El
control como elemento...», pp. 15 y ss.
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junto a la libertad la igualdad sustancial #, ya que, como ha explicado Manuel
Aragon Reyes, «la libertad sin igualdad es solo la libertad de unos pocos, y la igual-
dad sin libertad es simplemente la libertad de ninguno (excepto quizas la de los
propios dirigentes de la organizacion)» *.

En su formulacién mas avanzada, alcanzada antes en Estados Unidos que en el
continente europeo, el Estado constitucional se consolida a través de la aproba-
cién de Constituciones normativas. Estas Constituciones se atribuyen a la nacién
o al pueblo, lo que no solamente permite distinguir entre poder constituyente y
poder constituido, sino que ademads posibilita instaurar una limitacién juridica-
mente garantizada al poder del Estado. Especial importancia presenta ahora el
limite material, que supone que todos los poderes constituidos, incluido el parla-
mento, deben respetar los derechos fundamentales constitucionalmente garanti-
zados?'. Alfonso Fernandez-Miranda ha sefialado que los limites al poder del Esta-
do pueden ser desde ese momento operativos porque su fundamento se situa, por
primera vez, fuera del mismo *.

Este dato no es menor: se va a producir una efectiva y garantizada limitacion
juridica del orden politico al servicio de la libertad », limitacién que solo es juri-
dicamente posible, como ya se ha indicado, desde la externalidad > y que debe
concretarse en una serie de controles. El Derecho constitucional se puede presen-
tar, asi, como instrumento del control juridico de la relacion de poder *. Esto es
asi porque, al poner en conexién el doble caricter instrumental y legitimador de
la Constitucion, el control impide que ambos caracteres puedan disociarse *.

29. A la que alude el articulo 9.2 CE en los siguientes términos, que toma prestados en lo
esencial del articulo 3.2 de la Constitucidn italiana: «corresponde a los poderes publicos
promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos
en los que se integra sean reales y efectivas, remover los obstaculos que impidan o difi-
culten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
economica, cultural y social».

30. Constitucion y Democracia..., p. 43.

31. MANUEL ARAGON REYES sostiene que la aparicion de este limite material es esencial para
poder hablar de Estado constitucional en sentido estricto (en «La democracia...», pp. 9-
i

32. En su Memoria..., p. 223.
33. Ibidem, p. 224.
34. Ibidem, pp. 247-249.

35. TorcuaTo FERNANDEZ-MIRANDA, Estado y Constitucion, Aguilar, Madrid, 1975, p. 280. Hans
Peter Schneider senalara, en linea con lo expresado anteriormente por Smend, Heller y
Hesse, que «la Constitucién se debe entender mas bien en un sentido funcional: es el esta-
tuto juridico fundamental para la formacion de la unidad politica, la asignacién del poder
estatal y la configuracion social de la vida; por consiguiente y ante todo, un instrumento
de control social del proceso de consociacion» (en «La Constitucion...», p. 42. Vid
también ibidem, p. 45).

36. MANUEL ARAGON REYES, «El control...», p. 64.
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Esta necesaria conexion entre el Derecho constitucional y el control ha sido
examinada en profundidad por Manuel Aragén Reyes en diversos trabajos, reuni-
dos en fechas relativamente recientes en Constitucion y control del poder. Este
autor recuerda que el Estado constitucional aparecera, asi, como una forma espe-
cifica de Estado que responde en Francia a finales del siglo xvin a los principios de
legitimaciéon democratica del poder (soberania nacional), de legitimacién demo-
cratica de las decisiones generales del poder (ley como expresion de la voluntad
general) y de limitacion material (derechos fundamentales), funcional (division de
poderes) y temporal (elecciones periddicas) de ese poder 7.

Estos son los mecanismos que, proyectados en una Constitucion, implican la
supremacia politica de la misma, que con el tiempo se traducird en una supralega-
lidad formal, a partir del momento en que se considere que la Constitucion es una
norma juridica y que, ademas, ocupa la maxima posicion jerarquica en el ordena-
miento juridico estatal.

Todas las consideraciones realizadas hasta el momento permiten conectar
Constitucién y democracia en términos de exigencia, pudiendo afirmar, nueva-
mente con Manuel Aragon Reyes, que solo es Constituciéon auténtica, es decir,
Constitucion normativa, la Constitucién democritica*. En resumen, y en palabras
de Alfonso Fernindez-Miranda, «sélo desde la legitimacion externa del poder del
Estado por la decisién del pueblo como titular de la soberania, que anuda en su
decisién legitimidad y validez, es concebible un poder limitado y la articulacién de
mecanismos adecuados de control que garanticen la eficacia de la norma limita-
dora» %,

A la vista de las consideraciones realizadas hasta el momento, puede afirmar-
se que el concepto racional-normativo de Constitucion se presenta como el mas
util de entre las diferentes concepciones de la Constitucién recordadas en lineas
anteriores ¥, ya que sirve para entender una concepcién instrumental del poder

37. Ibidem, pp. 24-25. Puede discutirse si el primer impulso revolucionario no persigue tanto
la instauracion del principio democratico como la del principio representativo, y afirmar-
se, como hace Hans Peter Schneider, que la democracia presupone los derechos funda-
mentales, de la misma forma que éstos solo pueden adquirir su plena efectividad en
condiciones democraticas (en «Democracia...», p. 19).

38. Laidea se expresa en el mejor estudio doctrinal del principio democratico como principio
legitimador de la Constitucion y como principio general del ordenamiento que conozco:
MANUEL ARAGON REYES, Constitucion y democracia..., p. 25, y otros clasicos trabajos de
Francisco Rusio LLORENTE («La Constitucion como fuente de Derecho», en VV.AA., La
Constitucion espaifola y las fuentes del Derecho, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1979, p. 87), vy EDUARDO GARciA DE ENTERRIA («La Constitucién como norma», publicado en
E. GARcia DE ENTERRIA ¥ A. PrepiEri, La Constitucion espariola de 1978, 2.* ed., Madrid,
1081, y, con posterioridad, en La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional,
3.2 ed., Madrid, 1983, por donde se cita, p. 49).

39. Memoria..., p. 253.

40. Esta afirmacién no pretende ocultar que la defensa del concepto racional-normativo de
Constitucién encierra también algunos problemas, como son los referidos a la teoria juri-
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que es comun a una importante serie de Estados y que se concreta en mecanismos
comunes (principio de division de poderes, establecimiento de derechos funda-
mentales,...) de influencia mutua #'. El Derecho Constitucional tendria asi por
objeto de estudio el Estado Constitucional, también presente en el Reino Unido, a
pesar de que el control social alli imperante haya hecho innecesario la existencia
de una Constitucion normativa y supralegal (Paloma Biglino Campos *).

Explicados los perfiles basicos de las nociones formal y sustancial de Consti-

tucién, puede afrontarse ya el problema suscitado al comienzo de este escrito: ¢los
Tratados comunitarios constituyen una Constitucion?

3. LAS SIMILITUDES DE LOS TRATADOS COMUNITARIOS
CON LAS CONSTITUCIONALES NACIONALES

No es preciso, ni tal vez conveniente, examinar todos y cada uno de los

muchos Tratados que integran, aunque no agotan ?, el Derecho comunitario origi-
nario *; es quizas suficiente centrar nuestro analisis en el Tratado de la comuni-
dad Europea y, ocasionalmente, en el Tratado de la Unidén Europea.

41.

42,

43.

44,

dica del poder constituyente y la reforma constitucional o los relacionados con la interpreta-
cion constitucional (vid. A. FERNANDEZ-MIRANDA Y CAMPOAMOR, Memoria..., pp. 263 ss.).

Vid, por ejemplo, C. be CABO MARTIN. «Historia del pensamiento, teoria del Estado y Dere-
cho constitucional. A proposito de Hobbes y Montesquieu», Revista de Politica Compara-
da, 10-11 (1984), y G. JeLuNEK, E. Bourmy, E. DOUMERGUE y A. Posapa (editor: Jesus G.
AMUCHASTEGUI): Origenes de la declaracion de Derechos del hombre y del ciudadano,
Madrid, 1984.

Proyecto Docente. Universidad de Valladolid. Valladolid, 1992, p. 130. Por esta razon, la
autora concluye afirmando que, aunque la teoria de la Constitucion integra el Derecho
constitucional, no lo agota. En similar sentido se expresa Ignacio pE OTTO (en su Derecho
constitucional. Sistema de fuentes, Aviel, Barcelona, 1087, p. 13, entre otras).

Puesto que, como ya se ha sefnalado, se admite generalmente —ver, por todos, ARACELI
Mancas MARTIN ¥y Dieco J. LiNAN NoGueras, [nstituciones..., p. 341— que otras normas
integran también el Derecho comunitario originario, como son, ademas de la Decision
76/787 que se acompana del Acta relativa a la eleccion de los representantes del Parla-
mento Europeo por sufragio universal directo, a la que ya se ha hecho referencia supra, en
la nota 6, las relacionadas con los recursos propios de las Comunidades (como es, por
ejemplo, la Decision 94/728/CEE y EURATOM, de 31 de cctubre de 1994).

Los principales Tratados comunitarios son los de Paris, de 18/04/51, por el que se instituye
la CECA y Roma, de 25/03/57, por las que se instauran las CEEA y la CEE. Estos Tratados
fueron firmados por Francia, Alemania, [talia, Paises Bajos, Bélgica y Luxemburgo (estos tres
paises formaban el Benelux), y declina el Reino Unido la invitacion de los citados Estados.
Otros Tratados son los referidos a la ampliacion de las Comunidades (Tratado de Bruselas,
de 22/01/72, por el que se adhieren Reino Unido, Irlanda y Dinamarca, pero no Noruega
porque el referéndum nacional convocado al efecto es rechazado por un 53 por 100 de los
votos emitidos; Tratado de Atenas, de 26/05/79, por el que se integra Grecia, Tratados de
Lisboa y Madrid, de 12/06/85, por el que se adhieren Portugal y Espana; Tratado de 24/06/94,
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Desde un punto de vista formal, parece que puede identificarse el primer
Tratado citado con la lex legum a la que ya se ha hecho referencia; es decir con la
norma que regula las formas de produccion del Derecho. Esta materia se contie-
ne, como es sabido, en el articulo 249 ss. TCE que sistematiza, de un lado, los dife-
rentes actos comunitarios* que pueden adoptar las distintas Instituciones comu-
nitarias y disciplina, de otro, los distintos procedimientos de decisién previstos
para ello. Pero los Tratados europeos no se limitan, sin embargo, a establecer
estos extremos *; aseguran también su supralegalidad frente a cualquier acto,
normativo o no, que tenga su origen en el entramado comunitario . Los meca-
nismos previstos para garantizar la preeminencia normativa del Tratado respecto
de las restantes normas comunitarias son los mismos que los utilizados por las
Constituciones nacionales. En primer lugar, se contempla un procedimiento para
modificar el propio Tratado distinto y politicamente mas agravado que el previs-
to para aprobar normas de Derecho comunitario derivado. Esto supone que los
Tratados comunitarios presentan una especial rigidez en relacién con las disposi-
ciones y actos adoptados por las Instituciones comunitarias, porque su reforma
solamente puede realizarse, en principio, respetando el procedimiento previsto
en el articulo 48 TUE *. En segundo lugar, los Tratados garantizan su primordial

por el que se integran Austria, Finlandia y Suecia, y nuevo fracaso del referéndum celebra-
do en Noruega). Otros Tratados, finalmente, han reformado los Tratados originarios, y entre
ellos destacan el Convenio de Roma, de 25/03/57, relativo a ciertas instituciones comunes a
las Comunidades, el Tratado de Bruselas, de 8/04/65, o de fusién de ejecutivos, por el que se
instituye un Consejo y una Comision unicos de las Comunidades Europeas, los Tratados de
Luxemburgo, de 22/04/70, y de Bruselas, de 22/07/75, modificativos de ciertas disposiciones
financieras y presupuestarias; el Tratado de Luxemburgo, de 17/02/86, que aprueba el Acta
Unica Europea, el Tratado de Maastricht, de 7/02/92, que aprueba el Tratado de Unién Euro-
pea, y el Tratado de Amsterdam, de 2/10/97.

45. Aunque la expresion acto comunitario ha arraigado profundamente en el lenguaje técnico
comunitario, es obligado subrayar siempre que se trata de un concepto confuso, y que
cada vez es mds urgente introducir en el ordenamiento juridico comunitario la distincion
entre normas y actos, y dentro de aquéllas, la diferenciacion entre las normas politicas (las
leyes) y las de desarrollo normativo (los reglamentos). Quizas tal intencion tuviera la
Declaracion 16 aneja al Tratado de Unién Europea, sobre la jerarquia de los actos comu-
nitarios que, sin embargo, no ha encontrado reflejo en el Tratado de Amsterdam.

46. No se limitan, como sefiala JeaN-CLAUDE Piris, a instaurar un nuevo ordenamiento juridi-
co (en «L'Union...», p. 605).

47, Mas dudoso me parece que pueda invocarse el caracter constitucional en la supremacia de
los Tratados comunitarios sobre el Derecho interno (vid. IeNacio Granapo HijELMo, «Euro-
pa....», p. 131), porque dicho principio opera entre dos ordenamientos juridicos distintos,
aunque coordinados, ni atin menos que pueda calificarse tal control de validez (vid. Ricag-
Do ALonso Garcla, Derecho..., p. 213). No puede afirmarse, sino de forma metaférica,
como el autor hace en otro lugar, que existe un «control [difuso] de constitucionalidad
para privar de aplicacion a las normas juridicas internas contradictorias con el Derecho
comunitario» (ibidem, p. 137).

48. En el mismo participan, ademas de los Estados, las principales Instituciones comunitarias.
Es conveniente recordar que, como declara nuestra propia Constitucion, y es una conven-
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posicion en el ordenamiento comunitario a través de la instauracién de un Tribu-
nal de Justicia de las Comunidades Europeas (articulo 220 ss. TCE) que asume,
entre otras funciones, la de controlar la adecuacion a los mismos de las disposi-
ciones y actos aprobados por las Instituciones comunitarias *°. Y parece claro que,
como ha senalado Begona Vidal Fernandez, «el control por el Tribunal de Justicia
puede asemejarse muy estrechamente a un control de constitucionalidad. cuando
se trata de verificar la conformidad de un acto de naturaleza legislativa» *°. Puede
afirmarse, a modo de resumen de lo indicado hasta el momento, que los Tratados
comunitarios presentan los mismos rasgos formales —lex legum y supralegali-
dad— que las Constituciones nacionales ®'.

También pueden examinarse los Tratados comunitarios desde otra perspecti-
va, conectada ahora con las concepciones materiales de Constitucion que se han
explicado en lineas anteriores. Utilizando este enfoque se impone realizar una
valoracion general: los Tratados comunitarios presentan, al igual que las Consti-
tucionales nacionales, una pretensiéon fundacional y fundamentadora, que se
concreta en la creacion de nuevos centros de poder que, con personalidad juridi-

cion tradicional y generalmente aceptada, las disposiciones de los tratados internaciona-
les «sélo podran ser derogadas, modificadas o suspendidas en la forma prevista en los
propios tratados o de acuerdo con las normas generales del Derecho internacional (articu-
l0 96.1 in fine). Vid., en el plano doctrinal, lonacio Granapo HijeLmo, «Europa...», pp. 132
ss., entre otros.

49. Fundamentalmente a través del recurso de anulacién del articulo 230 TCE, cuyo régimen
juridico ha sido exhaustivamente estudiado entre nosotros por BEGoNa ViDaL FERNANDEZ
(El proceso de anulacion comunitario. Control jurisdiccional de la legalidad de las actua-
ciones de las Instituciones comunitarias, Cedecs, Barcelona, 1999), aunque también de
forma indirecta mediante la cuestion prejudicial [articulo 234.b) TCE]. En esta linea de
argumentacion es conveniente recordar que el Tribunal de Justicia ha realizado una lectu-
ra restrictiva del articulo 308 TCE en su importante Dictamen 2/94, de 28 de marzo de
1996, precepto que habia sido considerado en multitud de ocasiones como una clausula de
poderes implicitos cuyo ejercicio encerraba un alto grado de discrecionalidad en favor de
las Instituciones comunitarias.

50. Becona ViDaL FERNANDEZ, El proceso..., p. 33. Aunque el vigente articulo 230 TCE dispone
que el Tribunal controlara la legalidad de los actos comunitarios, GiL CArRLOS RODRIGUEZ
IcLesias ha senalado que dicha expresion encierra un control de la legalidad en sentido
estricto de los actos administrativos respecto de las normas comunitarias y un control de
constitucionalidad en lo que atane a las normas en relacion con la norma suprema, que
son los Tratados (en «La Constitucion...», p. 94). Por otra parte, Luis Marla Digz Picazo
hace notar que tal control tiene una vertiente fundamentalmente competencial, relacio-
nada con el federalismo, y que deja de lado las cuestiones que no tienen tal naturaleza (en
«Reflexiones...», p. 540). Maria DEL CarMEN Dlaz JiMeNEz discrepa, parcialmente, de este
ultimo enfoque, recordando el compromiso expreso de la Unién Europea con los derechos
fundamentales, que ha encontrado reflejo jurisprudencial (en «Hacia...», pp. 48-49). Vid.
también MARiA Luisa FERNANDEZ ESTEBAN, «La nocion...», p. 246.

51. Instauran, por asi decir, un Estado de Derecho (JEan-CLAUDE Piris, «L'Union...», pp. 604-
605). Ver, también, IncoLF PErnicE, «Multilevel...», pp. 735 ss., 0 RaNgr ArnoLD, «Refle-
xiones...», pp. 26 ss., entre otros muchos.
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ca o sin ella®?, reciben una serie de cometidos especificos de cara al futuro. Inte-
resa examinar, en concreto, si los limites previstos en los Tratados en relacién con
las Comunidades Europeas y la Unién Europea son asimilables a los recogidos en
las Constituciones estatales.

Asi, en primer lugar, en lo referido al limite funcional, es claro que éste opera
en el ordenamiento comunitario. El poder comunitario se distribuye entre varios
organos —que los propios Tratados clasifican en Instituciones y Organos— y se
garantiza ademads que no se produzcan extralimitaciones en sus actuaciones *. Es
verdad que tal separacion de funciones no se asimila a la que suele operar en los
Estados democraticos, y que una misma Institucion comunitaria puede asumir
simultdneamente determinadas tareas ejecutivas y legislativas. Pero tales tachas,
que a lo sumo valdrian para poner de manifiesto el peculiar organigrama comuni-
tario, no pueden servir para negar la existencia de una limitacién funcional del
poder comunitario .

El estudio del limite material al poder comunitario aboca, en segundo lugar y
de forma inevitable, al siempre arduo problema de la existencia y el régimen juri-
dico de los derechos fundamentales comunitarios *. Si aceptamos acriticamente
las afirmaciones realizadas en un primer momento por el Tribunal de Justicia en
la materia, y recogidas después en el articulo 6.2 TUE, es forzoso compartir que
los derechos fundamentales, contenidos formalmente en los principios generales
del Derecho (comunitario) e inspirados materialmente en el Convenio Europeo
para la proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales de
1950 y en las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros se

52. Como ya se ha indicado con anterioridad, mientras que las tres Comunidades tienen
personalidad juridica propia, no ocurre lo propio con la Union Europea. Por otro lado,
INGoLF PERNICE opina que los Tratados pueden ser vistos como un ejercicio comun de auto-
determinacion por parte de los pueblos de los Estados miembros (en «Multilevel...»,
p. 717). Sobre el caricter fundacional (y por ende, para el autor, constitucional) de los
Tratados internacionales, vid. Riccarbo Monaco, «Le caractére...», pp. 154 ss. La duracién
indefinida es también una exigencia constitucional en el sentido de que es necesariamen-
te inherente al acto constitutivo (ibidem, p. 162).

53. Vid. especialmente los articulos 230 y 232 TCE y. en el plano doctrinal, Luis Maria Diez Pica-
20, «Reflexiones...», p. 549, o IcNacio GRaNADO HijELMo, «Europa...», p. 136, entre otros.

54. Luis Marfa Diez Picazo, «Reflexiones...», p. 549.

55. La bibliografia relacionada con el estudio de los derechos fundamentales comunitarios es
extraordinariamente vasta. Solamente en nuestro pais se han publicado seis monografias
en esta materia debidas a D. Lorez Garrino (Libertades economicas y derechos funda-
mentales en el sistema comunitario europeo, Tecnos, Madrid, 1986), J. M. Boccio VAzZQUEZ
(Comunidades Europeas y derechos humanos, Fundacion Juan March, Madrid, 1986),
G. RoBLES MoRrcHON (Los derechos fundamentales en la Comunidad Europea, Editorial
Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1988), A. G. Chueca SancHo (Los derechos
fundamentales en la Comunidad Europea, Bosch, Barcelona, 1989, revisada en 1999), M. P1
LLorens (Los derechos fundamentales en el ordenamiento comunitario, Ariel, Barcelona,
1999), y A. SaLiNas DE Frias (La proteccion de los derechos fundamentales en la Union
Europea, Comares, Granada, 2000).
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encuentran efectivamente asegurados en el ordenamiento juridico comunitario *°.
Aunque tal modo de proceder puede ser calificado —quizas, con toda justicia— de
superficial ¥, lo que interesa subrayar en estas paginas es que, como afirma hoy el
articulo 6.1 TUE, «la Unidn se basa en los principios de libertad, democracia y
respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales y el Estado de
Derecho». Vemos que el fundamento de la Unién Europea —en sentido lato— no
se diferencia del predicado en las Constituciones nacionales. Es precisamente tal
fundamento el que, una vez mas, asegura el Tribunal de Justicia garantizando los
derechos fundamentales de los ciudadanos y/o justiciables frente a los actos,
normativos o no, de las Instituciones comunitarias y de los Estados.

Queda por examinar, en tercer lugar, si el limite temporal, presente en los
poderes de los Estados miembros, opera también en el entramado comunitario.
Responder esta cuestion exige, claro esta, aludir —aunque siempre de forma muy
breve— a las Instituciones comunitarias que ejercen poderes politicos. Comen-
zando por el Parlamento Europeo, es claro que esta Institucion, cuya composicion
se determina desde 1979 a través de un sufragio universal, libre, directo, secreto
e igual por los nacionales de los Estados miembros *, se renueva cada cinco afos
(articulo 190.3 TCE). También se concibe de forma temporal el mandato de los
miembros de la Comision Europea, concretindose, en principio, una duracién del
mandato de cinco anos (articulo 214.1 TCE) *°.

56. Nos separamos, en este punto, del parecer expuesto por Luis Maria DIez Picazo, cuando
afirma que «la sola proteccion de base jurisprudencial [...] pasa por alto el hecho de que
las declaraciones de derechos poseen un caracter logicamente previo al resto de la Cons-
titucion» (en «Reflexiones...», p. 549) y aceptamos, a titulo de inventario, que concurre
una proteccion de los derechos fundamentales comunitarios en la Union Europea (como
hace, entre otros, Jean-CLAUDE Piris, en «L'Unjon...», pp. 606-607). Puede consultarse, en
relacion con el Convenio Europeo de Derechos Humanos y el Tribunal de Luxemburgo,
JeaN-Frangois Frauss, «Les droits de I'homme comme élément d'une constitution et de
I'ordre européen», LPA de 30 de abril de 1993 (citado en ViAD CONSTANTINESCO,
«;Hadia...?», p. 11, nota 16) y, especialmente, «La Cour Européenne des droits de I'hom-
me est-elle une Cour constitutionnelle?», Revue Frangaise de Droit Constitutionnel, 36
(1998), pp. 711 ss. Vid. también INcoLr PErNiCE, «Multilevel...», pp. 735 ss.

57. En el marco del presente estudio no puede abordarse, con el rigor y la extension necesa-
rios, un estudio riguroso de los derechos fundamentales comunitarios, aunque sea preci-
so dejar constancia de las carencias existentes en esta materia. Sobre esta cuestion me
remito al trabajo debido a Francisco J. Fonseca MoriLLo y al autor de estas lineas sobre
«La proteccion de los derechos fundamentales en el marco de la Union Europea» (en
VV.AA., Implicaciones que en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo produce
la integracién en la Union Europea, Consejo General del Poder Judicial, Cuadernos de
Derecho Judicial, XX1,1996). Madrid, 1997, pp. 15-80).

58. Aunque, como es sabido, el Acta sobre eleccion directa del Parlamento Europeo es apro-
bada por el Consejo, aneja a la Decision 76/787, el 20 de septiembre de 1976.

59. Se indica que dicho mandato tendra una duracion de, en principio, cinco anos porque,
como se recordara, el Tratado de Maastricht contemplo la posibilidad de que el Parla-
mento Europeo pudiera controlar, a través de la mocion de censura, la gestion de la Comi-
sion, extremo previsto hoy en el articulo 201 TCE.
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Solamente resta por determinar si el limite temporal se impone también a los
miembros del Consejo de Ministros de la UE. Aunque esta cuestion no estd expre-
samente prevista en los Tratados comunitarios, porque dicho Consejo esta forma-
do por un representante de cada uno de los Estados miembros de rango ministe-
rial (articulo 203 TCE), es posible responder el interrogante suscitado de forma
positiva, Esto es asi porque, aunque en esta materia hay una remision a los orde-
namientos nacionales, en estos deben ser respetados los principios citados en el
articulo 6.1 TUE, a los que ya se ha hecho referencia, entre los que destacan los
principios de democracia y los derechos humanos —también de los politicos—.
En el caso de que un Estado se aparte de estos principios es posible que, siguien-
do los trdmites previstos en el articulo 7 TUE, puede verse sancionado con la
perdida de algunos de los derechos que le confieren los Tratados comunitarios.

Puede sefialarse, a modo de conclusion parcial de lo sefialado hasta el momen-
to, que los Tratados comunitarios comparten algunos caracteres materiales con las
Constituciones nacionales. En efecto, como se ha visto, los Tratados tienen un
caracter fundacional y en ellos puede rastrearse la existencia de una serie de limi-
tes —funcional, material y temporal— que operan sobre ese mismo poder comu-
nitario que instauran %,

En lineas anteriores se han recordado, de forma sintética, las concepciones
formales y materiales de Constitucién, y hemos visto como algunas de estas carac-
teristicas son en buena medida aplicables a los Tratados comunitarios. Podria
pensarse, a la luz de lo expuesto hasta aqui, que los Tratados comunitarios cons-
tituyen una Constitucién, o una norma muy parecida®!, pero como a continuacién
veremos tal aseveracién no es, pese a todo, de recibo.

4. LoOS TRATADOS COMUNITARIOS
SON TRATADOS INTERNACIONALES

Los Tratados comunitarios no pueden ser concebidos —ni, consecuentemen-
te, presentados— como una Constitucion por varias razones. La principal, y por
eso mismo concluyente, es que el Derecho comunitario no es producto de un
poder constituyente. Es cierto que los Tratados expresan acuerdos politicos, pero
no es menos cierto que los mismos son negociados y adoptados por los poderes

60. Vid. la Sentencia TJCCEE de 23 de abril de 1986, asunto 294/83 «los Verdes», Rec. 1986,
p. 1339 (especialmente en su considerando 23). Pero tales similitudes no permiten hablar
ni de la existencia de un Derecho constitucional en sentido estricto, ni siquiera en fase
emergente, ni aun menos del poder constituyente europeo [MiGUEL MARTINEZ CUADRADO,
«La revision de los Tratados y el poder constituyente de la Union», en MARCELINO OREJA
Aculrge (dir.) y Francisco J. Fonseca MoriLLo (coord.), EI Tratado de Amsterdam, vol. I,
McGraw-Hill, Madrid, 1998, p. 51].

61. Vid. Ricarpo ALonso Garcla, Derecho..., pp. 212-213.
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constituidos —normalmente, gobiernos y parlamentos nacionales ®—. Es imposi-
ble atribuir en la actualidad los Tratados comunitarios a un —todavia hoy
inexistente— pueblo europeo ®. Buena prueba de esta afirmacién la encontra-
mos en el propio Tratado de la Comunidad Europea., que se cuida de aclarar
—aungue no hiciera falta hacerlo— que el Parlamento Europeo se compone de
representantes de los pueblos de los Estados reunidos en la Comunidad (articu-
lo 189 TCE®). Aunque la inexistencia del pueblo europeo no sea el unico moti-
vo que impida calificar los Tratados comunitarios de Constitucién ®, si que es,
cuando menos, suficiente. En esta misma linea argumentativa, y recordando las
atinadas palabras de Hanna Pitkin (Las Constituciones se hacen, no se encuen-
tran), Luis Maria Diez Picazo ha puesto de manifiesto que la instauracion de un
orden constitucional europeo exige un inevitable acto de voluntad ®, en el que
se ponga de manifiesto el surgimiento de un nuevo poder constituyente, que no
seria otro que el pueblo europeo . Cuestion distinta, y por supuesto opinable,

62. Es posible considerar, incluso, que la intervencion que en ocasiones se ha dado al pueblo,
a traves del referéndum, para respaldar o rechazar los tratados comunitarios, se atribuye
al pueblo considerado como érgano constituide por la Constitucién, y no como poder
constituyente. Quizas por este motivo no se impone en la Constitucion que el resultado
del referéndum realizado en el marco del articulo 92 CE vincule, en estrictos términos
juridicos, al Gobierno.

63. Vid., por todos, Juan Jost SoLozABAL ECHAVARRIA, «Algunas...», pp. 47-48.

64. Esclerto, pese a todo, como hacer ver JEAN-CLAUDE Piris (en «L'Union...», p. 611), que pese
a las diferencias culturales, la poblacién europea se encuentra territorialmente delimitada
y presenta una cultura cercana, heredera de la tradicién grecorromana. Pese a tales
elementos comunes, es forzoso reconacer también, con Trevor C. Hartley, que todavia no
existe una extendida opinién publica europea ni un profundo sentimiento de pertenencia
comun por parte de los europeos (en Constitutional..., p. 21).

65. Vid., RupoLr BERNHARDT, «Las fuentes...», p. 73. JEan-CLaUDE Piris ha puesto de manifiesto
otras carencias que impiden identificar a la Unién Europea con los Estados, como son una
falta de medios juridicos, recursos humanos y financieros, capacidades administrativas y
técnicas y medios de coercién (en «L'Union...», p. 609).

66. En «Reflexiones...», p. 555.

67. Jean-Claude Piris ha disefiado las lineas maestras que debieran modificarse si pretenden
convertirse los tratados comunitarios en una verdadera constitucion: (a) un reparto mas
claro de las competencias entre la Union Europea y los Estados miembros, (b) la organi-
zacion de un gobierno europeo, (c) la soberania de la Union Europea en el ambito exterior
(en «L'Union...», pp. 614-621). Junto a estos extremos alude ademas a la «aprobacion de
una Constitucién de la Unién Europea directamente por su (sus) pueblo(s)» (en p. 621),
exigencia fundamental y que el propio Piris ve irrealizable en un futuro inmediato (p. 622).
Eso si, el autor citado entiende que pese a todo pueden operarse algunas mejoras en los
Tratados, aunque no sirvan para dotar de naturaleza constitucional a los mismos, como es
aprobar un texto tnico y mas simple, que contenga un catalogo de derechos y refuerce la
legitimidad democratica (tanto en el plano europeo, valiéndose para ello del Parlamento
Europeo, elegido ahora a través de un procedimiento uniforme, como en el plano estatal,
confiriendo efectivos poderes de control e impulso a los Parlamentos nacionales en los
asuntos comunitarios). También considera conveniente reforzar la eficacia, independen-
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es que sea preciso y/o conveniente que la Union Europea sea gobernada por una
Constitucion .

Pero entonces, si los Tratados comunitarios no integran dogmaticamente la
categoria de Constitucion, ;qué forma juridica poseen? Negado el caricter —que
no la relevancia ®— constitucional, parece que los Tratados comunitarios sola-
mente pueden ser considerados, simplemente, Tratados internacionales que han
instaurado especificas organizaciones internacionales 7°.

Sin embargo, la importancia de las competencias cedidas a las Instituciones
europeas, y los poderes —normativos y administrativos— conferidos para poder
ejercerlas, ha llevado a que muchos autores defiendan que los Tratados comuni-
tarios son normas sui generis, o que las Comunidades Europeas constituyen espe-
cificas organizaciones internacionales, distintas de las tradicionales. Se ha apela-
do, asi, al caricter federal (Giancarlo Orli 7') o supranacional (Prodroos D.
Dagtoglou 7?) de las Comunidades Europeas, con el fin, confesado por, entre otros,

cday autoridad de la Comisidn y la eficacia, continuidad y la coherencia de las actuaciones
del Consejo de Ministros de la Unién Europea (ibidem, pp. 622-630). Pese a todo, parecen
mds convincentes las tesis de PHILIP ALLOTT, que considera urgente (a) reunificar el cono-
cimiento histérico de Europea, madurando cierta psicologia constitucional del pueblo y de
los pueblos de Europa, (b) extraer el conocimiento de una mentalidad europea comun y
dinamica, articulada sobre unos ideales, unos valores, unos propésitos y unas politicas,
(c) abrir un amplio debate sobre la idea y el ideal de la integracion europea [en «The crisis
of european constitutionalism: reflections on the revolution in Europe», Common Market
Law Review, 34 (1997), pp. 488-489. Vid, ahora Josern H. WEILER, «Europa después de
Maastricht: la nueva tunica, jtiene un emperador?», en Europa..., pp. 167 ss.]. Solamente
de esta forma se generara una nueva nacién que pueda, si asi lo desea, fundar un nuevo
Estado y constituirse como pueblo del mismo. Juan Jost SorozABal EcHAvargia alude
también a la necesidad de alcanzar para la UE un nivel de legitimacién o un grado de soli-
daridad en su seno que puedan ser considerados suficientes (en «Algunas...», p. 66).

68. JEAN-CLAUDE Piris opina, por ejemplo, que la Unién Europea no tiene necesidad de una
Constituciéon como la que rigen los Estados «por la simple razon de que no es un Estado»
(en «L'Union...», p. 631). Por tal motivo, entiende el mismo autor que la preferencia por
uno u otro término (Tratado, pacto constitucional, carta constitucional,...) es fruto, casi
siempre, de un debate politico y no juridico (ibidem, p. 633). MiLwWARD va mis lejos en su
The european rescue of the nation state (Routledge, Londres, 1092), del que se tiene noti-
cia por la resefia debida a Ian Warp («The european Constitution and the nation state»,
Oxford Journal of Legal Studies, 1996/1, pp. 161 ss.), opinando que los Estados miembros
nunca han contemplado seriamente la posibilidad de una genuina Constitucion europea
(p. 165). Sin embargo, otros autores, como EDUARDO GARclA DE ENTERRIA, afirman que «una
Constitucion [europea)] es una necesidad por una primera razon facilmente comprensible:
porque solo ella es capaz de dotar de simplicidad y de transparencia al sistema institucio-
nal europeo» (en «El proyecto...», p. 16).

69. PasLo Ptrez TREMPS, Constitucién..., p. 23.
70. Josern H. WEILER, «La transformacién...», pp. 111.

71. Vid., por ejemplo, la introduccién de GiancarLo OLmi al libro colectivo sobre los Treinta
anos..., p. 1.

72. «Naturaleza juridica de la Comunidad Europea», en VV.AA., Treinta afos..., pp. 38 ss.
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el ultimo autor citado, de dar cobijo a algunos fenémenos que no pueden expli-
carse a la luz del Derecho Internacional (clasico), como son los referidos a (a) las
caracteristicas fundamentales de la Comunidad y el ordenamiento juridico comu-
nitario —modificacion parcial y auténoma de los tratados, produccién auténoma
de normas juridicas y supremacia sobre los Derechos nacionales y su aplicacién
directa—, (b) el efecto obligatorio y la fuerza ejecutoria inmediata de las decisio-
nes del Tribunal de Justicia y (c) el desarrollo de las competencias comunitarias
con la correlativa exclusion de los poderes nacionales en tales ambitos . Es en
esta linea de argumentacién donde cobra sentido el comentario de Vlad Constati-
nesco de que «el Derecho constitucional europeo es un movimiento, una tenden-
cia, una emergencia, una dinamica, un devenir mis que un ser, un proceso en
marcha mas que un acervo definitivo...» 7,

De ahi que se identifique la supranacionalidad con determinadas caracteristi-
cas de las Comunidades Europeas, como es (a) la posesion de derechos soberanos
propios (Hecheitsrechte), (b) la independencia de sus instituciones frente a los
Gobiernos nacionales y —especialmente—, (c) la posibilidad de adoptar decisio-
nes que no implican necesariamente la unanimidad, pero que son directamente
aplicables tanto a todos los Estados miembros como a todos los particulares que
viven en su territorio . O que, en términos muy proximos, se diferencie las orga-
nizaciones internacionales de cooperacion de las de integracion, entendiendo que
en éstas ultimas «se produce una transferencia real de competencias soberanas,
aceptando sus Estados miembros limitar —aunque sélo sea en materias restringi-
das— sus competencias, sometiéndose de este modo a una autoridad exterior a
los mismos que se concentra en las Instituciones de la Organizacién, creandose de
este modo unas Organizaciones Internacionales que tienden hacia la integracion o
la unificacién de sus Estados miembros en aquellos ambitos en los que se les haya
transferido competencias» ”. Nuestro propio Tribunal Constitucional ha entendi-

73. Ibidem, p. 36. También Jean-CLaupe Piris entiende que los Tratados que fundan la Unién
Europea van mas alla de los Tratados internacionales clasicos porque (a) las instituciones
comunitarias presentan especificidades, (b) la Comunidad tiene competencias exclusivas
e implicitas, (c) el Derecho comunitario prima y tiene efecto directo sobre los ordena-
mientos estatales, (d) se prevén Instituciones y mecanismos que aseguren el cumplimien-
to de las obligaciones comunitarias por parte de los Estados (en «L'Union...», pp. 602-
604).

74. Publicado en «;Hacia...7», p. 8.

75. lbidem, p. 39. Desde esta perspectiva puede recordarse, con N. NuGent, que los Tratados
de Roma produjeron una inclinacion hacia el modelo intergubernamental en detrimento
de la supranacional, al conferir menores poderes a la Comision que los previstos para la
Alta Autoridad de la CECA (tomado de Ricarno ALonso Garcla, Derecho..., p. 13).

76. MaNUEL Dirz pE VELAsco, Las organizaciones internacionales, 8. ed., Tecnos, Madrid,
1994, p. 48. Mas adelante se indica que las organizaciones supranacionales se sitian entre
las organizaciones internacionales clasicas y las estructuras federales (ibidem, p. 49).
PasLo PErez Tremps ha construido un concepto constitucional de integracion en su muy
sugerente estudio sobre Constitucion... (pp. 35 ss.). THIBAUT DE BERRANGER entiende que el
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do que la Union Europea no puede identificarse con una organizacion internacio-
nal mas, afirmando que su estructura juridica es muy distinta de la tradicional de
las relaciones internacionales y que el Derecho comunitario debe ser considerado,
a ciertos efectos, como Derecho interno”’.

Pero es discutible que la importancia del contenido pueda alterar el caracter
de la norma que lo dicta, y, en su caso, la naturaleza de la organizacién que
instaura. La opinién contraria, que recuerda a la vieja polémica, afortunadamen-
te hoy superada, de la existencia de normas constitucionales mas constituciona-
les que otras, que confundia la distinta aplicabilidad de tales disposiciones con su
idéntica posicion en el ordenamiento juridico 7. Lo que quiere afirmarse es que,
de un lado, los Tratados internacionales lo son, con independencia de que su
tramitacion se realice al amparo de los articulos 93, 94.1 0 94.2 CE?, Y puede
decirse, en paralelo, que las Comunidades Europeas son organizaciones interna-
cionales, aunque se les haya transferido competencias muy sensibles desde la
optica constitucional &,

Las ideas que se avanzan en el presente estudio, aunque hoy son quizas mino-
ritarias no son, sin embargo, novedosas®!. Ya en 1964, Michel Waelbroeck senala-
ba, en un clasico trabajo sobre la naturaleza de las Comunidades Europeas, que el
caracter supranacional que presentaban no permitia, por si solo, concebir los

modelo comunitario es mas que una organizacion internacional de cooperacion pero
menos que una organizacion constitucional de integracion en su imprescindible Constitu-
tions Nationales et construction communautaire, Librairie Générale de Droit et de Juris-
prudence, Paris, 1995, pp. 28-33.

77. Esta arriesgada valoracién se contiene en la Sentencia 165/1994/4, de 26 de mayo (BOE
151, de 25 de junio), que ha sido criticada por RaraEL Bustos GIsBerT (en Relaciones inter-
nacionales y Comunidades Auténomas, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1996, pp. 299 ss.) y el autor de estas lineas [en «Las oficinas y delegaciones en Bruselas»,
en PaLoMa BigLino Camros (ed.), La politica europea de las Comunidades Auténomas y su
control parlamentario, Tirant lo Blanch, en prensa], entre otros.

78. Sobre la distinta eficacia de los preceptos constitucionales sigue siendo clarificador Juan
ALFONSO SANTAMARIA PAsTOR, Fundamentos de Derecho Administrativo I, CEURA, Madrid,
1991, pp. 451 ss.

79. Vid. la Declaracién TC de 1 de julio de 1992 (BOE 24 de julio), Fundamento juridico 2.
Desde esta perspectiva no pueden compartirse las criticas formuladas por AraceLt MaNGas
Martin, PasLo PErez TrREMPs y RicaRDO ALonso Garcla, que recuerda el ultimo autor citado,
y que defienden la naturaleza sui generis del proceso europeo de integracion (Derecho...,
pp. 213-214).

80. THiBAUT DE BERRANGER afirma, en Constitutions..., 1995, p. 33 que las Instituciones euro-
peas no hacen mds que ejercer una soberania cuya titularidad ha sido conservada en favor
de los Estados». Por su parte TreEvor C. HARTLEY entiende que, aunque el Derecho comu-
nitario es un subsistema que aunque presenta cierta autonomia respecto del Derecho
internacional y de los ordenamientos estatales, depende de ellos (en Constitutional...,
pp. 123 y ss., especialmente, p. 148).

81. Ademas de los autores citados a continuacion, vid. la larga lista recogida por ProprROMOS
D. DAGTOGLOU en «La naturaleza...», p. 36.
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Tratados constitutivos al margen del Derecho internacional 2. El hecho de que las
Comunidades Europeas puedan aprobar normas que vinculan inmediatamente a
los ciudadanos no permite olvidar que el origen de tales atribuciones se encuen-
tra en Tratados internacionales **. De hecho, ya en el siglo xix se habian instaura-
do diversas instancias internacionales que controlaban los grandes rios que discu-
rrian a través del territorio de varios Estados, y que ejercian poderes coactivos e
inmediatos en tales materias. De entre todas ellas, presenta especial interés recor-
dar la experiencia de la Comisién Europea del Danubio *.

Por otra parte, es también clasico el estudio dedicado al principio de suprana-
cionalidad por Francis Rosenstiel, que lleva por sugerente subtitulo ensayo sobre
las relaciones de la politica con el Derecho. La principal tesis del autor, que se
comparte en el presente trabajo, es que la supranacionalidad no es una categoria
juridica, sino politica®. Pero junto a esta tesis, se avanzan otras que no encierran
menor interés. De todas ellas, la mas interesante es la afirmacion de que, si se
piensa bien, la supranacionalidad no solamente no pretende acabar con la sobera-
nia nacional, sino que, mas correctamente la presupone ®.

82. En «Contribution a l'¢tude de la nature juridique des Communautés européennes», en
AA.VV., Problémes de droit des gens (Mélanges offerts 4 Henri Rolin), Editions A. Pedo-
ne, Paris, 1964, p. 515.

83. Ibidem, p. 509. Por atra parte, el agudo jurista belga considera mas llamativo que los
Tratados comunitarios hayan instaurado un privilegiado instrumento que garantiza el
cumplimiento de los compromisos: el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas,
al que pueden acudir, en su caso, los particulares (pp. 506-516).

84. Vid. La Commission Européenne du Danube et son oeuvre de 1856 a 1931, Imprimerie
Nationale, Paris, 1931. Aunque la Comision fue creada en 1856, en el marco del Tratado
de Paris que puso fin a la guerra de Crimea, es pertinente sefialar que es el Tratado de
Berlin, de 1878, que restablece la paz en Oriente y consagra el Estado de Rumania, el que
dispone que la Comision Europea del Danubio ejercera sus funciones «con total indepen-
dencia de las autoridades territoriales» (articulo 53) (ibidem, p. 30).

85. El principio de supranacionalidad. Ensayo sobre las relaciones de la politica y el Derecho,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1967, p. 24. Mas adelante se afirmara que el prin-
cipio de supranacionalidad, aplicado a las Comunidades Europeas, se presenta como «una
creacion esencialmente empirica, una improvisacion, un impulso razonado, en alguna
medida. y por esto es por lo que es un fendmeno auténticamente politico... pero de poli-
tica nacional» (p. 31). En fechas mucho mas recientes, Josern H. WEILER ha realizado algu-
nas muy sugerentes reflexiones sobre la supranacionalidad en «Europa...», pp. 178 ss.
Tras mostrar su extrafieza porque casi siempre se conecte este término con el Estado y no
con la naciéon (p. 179), entiende que la supranacionalidad no pretende acabar con el Esta-
do-nacién, sino redefinir 1a nocién misma de los limites del Estado, entre la nacion y el
Estado y dentro de la propia nacion (p. 184).

86. En efecto, «con relacién al Estado nacional, lo supranacional no es mas que una forma de
exceder, no es mas que posibilidad de superacion» (ibidem, p. 32); no obliga «a las sobe-
ranias existentes a hacerse cuestion de si mismas» (p. 33). Y es que dicho principio «no
puede, por consiguiente, constituir una categoria en si, no se basa a si mismo porque
presupone un entorno politico nacional (p. 25).
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A la vista de los argumentos desplegados hasta el momento, es posible
concluir —aunque la cuestién no pueda calificarse ni de pacifica ni pueda presen-
tarse tampoco como mayoritaria en la mas reciente doctrina— que los Tratados
comunitarios no pasan de ser Tratados internacionales y que, consecuentemente,
han instaurado organizaciones internacionales. Esta afirmacién no puede servir,
desde luego, ni para restar importancia al proceso europeo de integracion ni para
devaluarlo. Bien puede servir para lo contrario, esto es, para comprender mejor
sus perfiles basicos y orientar de forma mas provechosa su evolucion.

5. ALGUNAS CONSECUENCIAS PRACTICAS SOBRE EL PRESENTE
Y EL FUTURO DE LA UNION EUROPEA

En efecto, de la afirmaciéon de que los Tratados comunitarios son Tratados
internacionales y que, consecuentemente, las Comunidades Europeas constituyen
en la actualidad organizaciones internacionales, es posible colegir algunas conse-
cuencias légicas de evidente interés. La primera, confirmada normativamente en
nuestro pais por diversas disposiciones constitucionales y legales ¥, es que los
Tratados comunitarios no pueden contrariar lo dispuesto en la Constitucion. Esto
supone que el principio de primacia, configurado por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, no es de recibo en su dimensién estrictamente juridica,
cuando trata de hacerse valer respecto de normas constitucionales ®8. Cuestion

87. Articulos 95 CE y 27.2.c LOTC.

88. No se aborda en estas paginas, por ir mas alla de lo que con ellas se pretende, el estudio
del principio de primacia del Derecho comunitario sobre las disposiciones infranconstitu-
cionales nacionales. Lo afirmado en el texto nos lleva a discrepar de lo expuesto en su
momento por Ingolf Pernice y Gil Carlos Rodriguez Iglesias, entre otros. INGOLF PERNICE
sostiene que la primacia del Derecho comunitario se funda sobre la decision comun de los
pueblos de los Estados miembros de instaurar una estructura funcional de actuacion poli-
tica que se suponerpone a la ejercida en el plano estatal, limitando a sus respectivos 6rga-
nos (en «Multilevel...», p. 719). Gir. CarLOS RoDRIGUEZ IGLESIAS entiende (en «La Constitu-
cion...», p. 96) que «los conflictos de competencias entre la Comunidad y los Estados son
asi conflictos constitucionales», pero es preciso hacer notar que la actuacién de los pode-
res publicos solamente pueden reputarse licita si se ajusta, como es obvio, a lo previsto
en la Constituciéon (vid., una vez mas, la STC 64/1991/4). Juan Jost SoLozABAL ECHAVARRIA
estima, por su parte, que la exclusion de los Tribunales Constitucionales del conocimien-
to de las materias comunitarias no puede ser total porque (a) siempre puede controlar la
adecuacion constitucional de la Ley que autoriza el Tratado y porque (b) las normas y actos
realizados por los ¢rganos internos en cumplimiento de las obligaciones comunitarias
deben respetar los principios constitucionales (en «Algunas...», p. 57). Precisamente estas
son las lineas por las que el Tribunal Constitucional italiano, de un lado, y sus homoénimos
aleman y espanol, de otro, han establecido su reserva de jurisdiccion en este punto (vid.
FraNcisco JAVIER MATIA PORTILLA, «Seis tesis, un comentario y dos hipétesis de futuro
sobre la proteccién de los derechos fundamentales en la Unién Europea», en VV.AA.,
50 anos de la Union Europea. Reflexiones desde la Universidad, Septem, Oviedo, 2001).
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distinta, que aqui no se discute, es que la incompatibilidad material entre el orde-
namiento comunitario (originario o derivado) y el Derecho constitucional, sea
politicamente resuelta a través de la reforma del este ultimo.

La segunda consecuencia que se deriva de la atribucion de la autoria de los
Tratados comunitarios a los poderes constituidos estatales se conecta con su espe-
cifica naturaleza fundacional y fundamentadora. Es cierto, como ya se ha senala-
do, que tanto la Constitucién como los Tratados comunitarios pretenden fundar
nuevos centros de poder. Pero la naturaleza y la finalidad de estos poderes es radi-
calmente distinta. La Constitucion pretende someter la politica al Derecho para
garantizar, por esta via, que la libertad de los individuos sea asegurada por el Esta-
do, pero no acabar con la politica®; de ahi que las decisiones politicas no precisen
ser justificadas ni que la Constitucion vincule positivamente al legislador, sino
como limite que no puede traspasar (vinculacion negativa). Los Tratados comuni-
tarios instauran, por el contrario, unos érganos que cuentan con unas competen-
cias tasadas, que son competencias de atribucién (articulo 5 TCE %), y que se
confieren exclusivamente para alcanzar determinados objetivos, recogidos, entre
otros, en el articulo 2 TUE. Esta especificidad de proceso europeo de integracion
encuentra logico reflejo en el articulo 253 TCE, que impone que los distintos actos
comunitarios acordados por las Instituciones comunitarias sean motivados,
porque solamente de esta forma puede evidenciarse el titulo competencial del
Tratado al que ¢l mismo se anuda (vinculacién positiva).

Si este planteamiento es correcto, se puede comprender también por qué la legi-
timidad del proceso europeo de integracion no debe vincularse, al menos en el

Pero mas adelante el profesor Solozabal indica también que no puede condicionarse la
integracion europea al control por parte de los drganos internos competentes del respeto
de la identidad estatal porque tal proceder, ademais de fundarse quizas en una idea equi-
vocada de la proteccién comunitaria de los derechos fundamentales, es incompatible con
las exigencias funcionales comunitarias de igualdad y de seguridad juridica, y consagra,
ademds un —incongruente— derecho de veto (ibidem, pp. 61-62). Sobre los limites cons-
titucionales al principio de primacia del Derecho comunitario, vid. TrEvor C. HARTLEY,
Constitutional..., pp. 149 ss.

89. Y es que, como ha sefalado, Juan ALronso SaNTAMARIA, la funcion de apertura es preva-
lente en las normas constitucionales, que no deben constreiiir, sino en la medida necesa-
ria, el libre juego de las fuerzas politicas (Fundamentos..., p. 456); o como ha afirmado
Hans Peter Schneider, la Constitucion «garantiza un proceso politico libre en cuanto que
regula la formacién legitima de Ia unidad de accion estatales sobre la base de la autode-
terminacion del pueblo, desde la formacion de [a voluntad politica en la base hasta la crea-
cion de organos estatales, logrando con ello que el individuo participe activamente en el
conjunto de los sucesos publicos, y asegurando al mismo tlempo a la direccion responsa-
ble de la comunidad una continuidad suprapersonal» («La Constitucion: funcion y estruc-
tura», estudio incluido en Democracia..., p. 42).

00. Vid. en el plano doctrinal, entre otros muchos, Ricakbo ALonso Gagrcla, Derecho..., pp. 49
§5.; JUAN Jost SOLOZABAL ECHAVARRIA, «Algunas...», p. 48; Luis Magria Diez Picazo, «Refle-
xlones...», p. 549, JEAN-CLAUDE Piris, «L'Union...», pp. 611-613, o Antonio Tizzano, «Las
competencias de la Comunidad», en VV.AA., Treinta afos..., pp. 45 ss.
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mismo grado que la Constitucién estatal, a la democracia. Lo que se quiere decir es
que las en ocasiones denunciadas carencias que la democracia presenta en la Union
Europea *', no lo son —al menos, en el mismo grado— si se contemplan desde otra
perspectiva, internacional. Luis Maria Diez Picazo ha afirmado, por ejemplo, que
junto al déficit democratico decisional y organizativo concurre otro, normativo, que
se produce desde el momento en que los Tratados, a diferencia de lo que ocurre con
la Constitucion, impone a la Unién la consecucién de unos fines y objetivos politicos
concretos, que excluyen un debate politico libre y abierto ®. Pero tal razonamiento
no tiene encaje en una organizacion internacional, que no tiene naturaleza constitu-
cional, y cuya legitimidad reposa en unos Estados constitucionales y democraticos ®.

En efecto, reconocer el caracter internacional de los Tratados comunitarios supo-
ne, en tercer lugar, desplazar la legitimidad del entramado comunitario a los Estados
miembros %, que siguen siendo los sefores de los tratados (Herren der Vertrige)®.
Son estos, en efecto, los que dotan de legitimidad —de legitimidad democritica, se
entiende— a las organizaciones europeas. Asumir esta realidad no es en la actualidad
muy complicado, porque se evidencia, desde el Tratado de Maastricht, con la simple
lectura del Tratado de la Unién Europea. Pero si puede ser mas sugerente profundi-
zar en las derivaciones que la misma suscita tanto en relacién con la participacién

91. Vid., por todos, THIBAUT DE BERRANGER, Constitutions..., pp. 341 ss.; TREvor C. HARTLEY,
Constitutional..., pp. 18 ss., y Josep H. WEILER, «La transformacion...», pp. 103 ss. El ulti-
mo autor citado sefiala que si varias organizaciones politicas independientes deciden inte-
grar y compartir su soberania en determinadas materias, la nueva organizacion disfrutara
de legitimidad formal pero, por definicion, «la sensibilidad de la nueva organizacion poli-
tica integrada sera menor que la de las tres organizaciones politicas independientes»
(p. 109). De ahi que el proceso europeo de integracion tenga que alcanzar un grado sufi-
ciente de legitimidad social (ibidem, p. 110) e institucional (THIBAUT BERRANGER, «Constitu-
tions...», pp. 397 ss.).

02. Este interesante alegato se incluye en «Reflexiones...», p. 551.

03. Puede ser conveniente recordar las falacias tecnocraticas en las que, a juicio de PHiLIp
ALLoTT, se ha fundado la construccion europea: (a) la idea de que la Constitucion es un
acuerdo juridico formal referido a instituciones; (b) la tesis de que la economia es auto-
noma respecto de los restantes fenomenos sociales y (c) la idea de que la democracia
puede ser conducida como si fuera una especie de diplomacia, como si la diplomacia
pudiera ser democratica (en «The crisis...», pp. 477 ss.). Es la tercera hipotesis, que nos
parece de recibo, la que merece ahora ser resaltada, porque evidencia claramente que el
Derecho internacional no se ajusta, facilmente, con una legitimacion democratica directa,
sino a traves del respectivo control politico y juridico ejercido por los drganos estatales.

94. En efecto, una de las paradojas de la Constitucion europea es que su «poder constituyen-
te» procede de los Estados (vid. GiL CARLOs RODRIGUEZ I6LESIAS, «La Constitucion...», p. 98).
Pero tal peculiaridad, de que la Constitucion europea sea elaborada siguiendo un «meéto-
do intergubernamental» (ibidem, p. 99), supone que su alcance es limitado, porque es
claro que el margen de actuacion de dichos ejecutivos viene constitucionalmente tasado.
Ver también, entre otros muchos, VLap CONSTANTINESCO, «;Hacia...?», pp. 14-15, y JEaN-
CLaupg Piris, «L'Union...», pp. 613-614.

05. Trevor C. HarTLEY, Constitutional..., p. 148, entre otras.
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estatal en el proceso europeo de integracion (vertiente negocial o contractual) como
respecto de la organizacion del poder en el seno de las Comunidades Europeas
(vertiente institucional comunitaria) y la recogida, respecto de los érganos constitu-
cionales, en las Constituciones nacionales (vertiente institucional nacional).

Pero conviene ir paso a paso. Se afirmaba que la legitimidad del proceso comu-
nitario reposa en los Estados miembros, y esta idea puede deducirse directamen-
te del articulo 6.3 TUE, que senala que la Unidn respetard la identidad nacional de
sus Estados miembros. Precepto que, pese a su caracter solemne, no puede consi-
derarse, en caso alguno, retérico. Su formalizacién explicita el origen convencio-
nal de las Comunidades Europeas y de la Union *.

Afirmar que la legitimidad de la Unién Europea reposa, en tltima medida,
sobre los Estados miembros tiene también consecuencias en la vertiente que
hemos denominado contractual o negocial Significa que, pese al silencio de los
Tratados en este punto, el futuro de la Unién Europea, y de su propia implicacién
en dicho proceso, puede ser decidido por los Estados que formen parte de la
misma. Esta observacion permite reabrir algunas materias que han sido polémicas
a lo largo de los afios y que presentan, desde esta perspectiva, menos problemas
de los denunciados en ocasiones. Aludimos, por ejemple, a si seria posible que un
Estado abandonara la Unién Europea? o a la eventual modificacion de los Trata-
dos realizada al margen de las exigencias especificamente comunitarias previstas
en el articulo 48 TUE %, pero que respetaran las respectivas normas constitucio-
nales y, en su caso, internacionales generales.

96. Vid. el articulo 46 del Convenio de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 23 de mayo
de 1969.

97. Vid. Luis Maria Dicz Picazo, «Reflexiones...», p. 553 in fine. Juan Jost SoLozAsaL ECHAVA-
rria afirma que los Estados pueden desvincularse del proceso europeo de integracion (en
«Algunas...», p. 48). Por contra, RiccarRpo Monaco estima que, una vez que el Estado acep-
ta formar parte de la Organizacion internacional, pierde la facultad de autodeterminacién
(en «Le caractére...», p. 165). Trevor C. HarTLEY ha examinado con cierto detalle las actua-
ciones que pueden acometer cada uno de los Estados miembros respecto de la UE (en
Constitutional..., pp. 163 ss.), que tendran una triple repercusion (estatal, internacional
[general] y comunitaria), por lo que siempre es posible que una accién constitucional-
mente legitima genere responsabilidad en el plano internacional {pp. 163-164). Aunque
los Tratados guardan silencio en este punto, es claro que un Estado puede abandonar la
UE, aunque con ello se active una responsabilidad internacional (p. 164). En todo caso,
desde un punto de vista practico, si tal hipétesis se materializa (como ya ocurrio con
Groenlandia, que formaba parte del Reino de Dinamarca, en 1985), los restantes Estados
permitirian la salida (p. 165). Tampoco se dice nada en los Tratados sobre la eventual
expulsion de un Estado, aunque éste poco pueda hacer en tal supuesto (pese a que los
Tratados seguirfan siendo aplicables, tanto desde una perspectiva comunitaria como
internacional) (pp. 165-166). Por lo tanto, desde un punto de vista legal, ambas actuacio-
nes son posibles, aunque sean politicamente dificiles de imaginar: al menos, siempre que
los intereses en juego sean menores, porque en tales supuestos las eventuales discrepan-
cias encontraran una solucion pactada (p. 166).

98. No es evidente que sea ilegitimo que los mismos Estados firmantes de los Tratados comu-
nitarios acuerden un nuevo Acuerdo Internacional que contravenga materialmente aqué-
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Aceptando este caracter negocial de la Union Europea también se comprende
mejor el reparto del poder en el seno de la Union Europea (vertiente institucional
comunitaria). Es sabido que, hasta el momento, la Comision Europea ha asumido,
clasicamente, el papel de motor (iniciativa) en el plano politico y ha copado las
funciones administrativas. La decision politica fue atribuida en un primer momen-
to al Consejo de Ministros de la Unidén Europea, érgano compuesto por miembros
de los Gobiernos nacionales (en sentido amplio, incluyendo a representantes esta-
tales de rango ministerial), aunque con el tiempo ha debido ir compartiendo tal
funcién con el Parlamento (que participa en la aprobacion de actos comunitarios
de diversas formas, lo que se encuentra reflejo en los diversos procedimientos de
decisiéon).

La existencia de un Parlamento Europeo que cuenta con poderes legislativos
limitados y, en el mejor de los casos, andlogos a los del Consejo de Ministros de
la Unién Europea ha sido objeto de criticas. Es recurrente, de hecho, la doctrina
que invoca la existencia de un déficit democritico en el seno de la Unién Euro-
pea®. Pero es claro que, examinado el problema desde la perspectiva internacio-
nal que corresponde al proceso europeo de integracién, no puede compartirse tal
parecer. No es posible, al menos en el mundo real, concebir una organizacién
internacional en el que puedan adoptarse acuerdos al margen de los representan-

llos. Y, posiblemente, no sea ni siquiera preciso ir tan lejos, como pone de manifiesto la
Decision de los Jefes de Estado y de Gobiernos, reunidos en el seno del Consejo Europeo
y adoptada el 12 de diciembre de 1992 en Edimburgo, relativa a determinados problemas
planteados por Dinamarca en relacion con el TUE, cuya autoria, al parecer, fue pensada
con mucho detenimiento con el fin de excluir un eventual control de la misma por parte
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (RicArpoe ALONSO Garcia, Derecho...,
p. 217). En esta misma linea de argumentacion, senala Trevor C. HARTLEY que no es claro
que el incumplimiento de los requisitos especificamente comunitarios suponga la invali-
dez de la reforma (como demuestra la vigencia de los Tratados de 1956 y 1957 referidos
a la vuelta del Sarre a Alemania y a ciertas Instituciones comunes a las tres Comunidades,
respectivamente). Seria absurdo (y supondria una extralimitacion en sus funciones
ademas) que el Tribunal de Luxemburgo declarara la invalidez de una reforma de los
Tratados que hubiera sido aceptada por los Tribunales estatales (en Constitutional...,
pp. 142 ss.). Vid. con caricter general, RiccarRno Monaco, «Le caractére...», p. 166, asi
como la bibliografia citada en la nota 20 de la pagina 167.

99. Ver por todos RAINER ArNOLD, «Reflexiones...», p. 20, y las agudas valoraciones vertidas
en este punto por [aN Harpen (en «The Constitution...», p. 624). Se desmarcan de este
parecer INGOLF PERNICE, que se pregunta si en los modelos tradicionales de legitimidad
democratica basados en la forma de gobierno parlamentaria son suficientes, siendo parti-
dario de instaurar nuevos cauces de participacion para los administrados en los asuntos
publicos (en «Multilevel...», p. 741), Maria pEL CaRMEN DIAZ JIMENEZ, a quien le parece
difusa la creencia de que el déficit democritico se resolveria otorgando poder decisorio al
Parlamento Europeo (en «Hacia...», p. 49), y el autor de estas lineas, por los motivos
apuntados en el texto (en Parlamentos nacionales y Derecho comunitario derivado,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1999, pp. 62 ss.). Trevor C.
HaRrTLEY sefiala en su Constitutional..., p. 19) que el Parlamento Europeo no aporta a la
Comunidad mas que un escaparate de la democracia.
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tes estatales '°. De ser cierta esta hipotesis, parece que el procedimiento de code-
cision que atribuye parejos poderes decisionales al Consejo de Ministros y al
Parlamento Europeo, generalizado por el Tratado Amsterdam, es una meta final,
siendo dificil que, en esta direccion, se pueda ir mucho mas lejos %%

Dicho en otros términos, la posicion del Consejo de Ministros debe ser garan-
tizada en una organizacion internacional. Y esta aseveracion remite al impacto que
la realidad comunitaria produce en los distintos entramados constitucionales esta-
tales, porque es claro que los mayores poderes que ejercen tales representantes
estatales en el seno del Consejo de Ministros de la UE pueden afectar a compe-
tencias o funciones que no siempre le corresponden dentro del Estado.

Porque, aunque se ha senalado que la legitimidad del proceso de integracion
comunitario reposa en los Estados nacionales, es claro que, desde un punto de
vista practico y, acaso paradojicamente, ha afectado al reparto institucional previs-
to en la Constitucion. Atendemos, pues, a lo que en lineas anteriores hemos deno-
minado vertiente institucional nacional. En nuestro pais, Francisco Rubio Lloren-
te ha evidenciado alguna de estas implicaciones que presenta el fenémeno
comunitario en el sistema constitucional, como son la liberacion de los érganos
judiciales del principio, constitucionalmente consagrado, de su sujecion a la ley (y
llegado el caso, a la propia norma constitucional, especialmente en lo relativo a los
derechos fundamentales), y la alteracion del poder que se provoca en el mismo
seno del Estado central (en el que se modifica el papel desempeniado por los
Gobiernos en relacién con los Parlamentos nacionales) y, en su caso, en el equili-
brio entre el Estado central y los entes territoriales '

No nos corresponde profundizar ahora en cada una de las cuestiones apunta-

100. Cuestion distinta es que se puedan adoptar acuerdos por mayoria de los Estados miem-
bros, y que estos sean igualmente aplicables en los Estados cuyos representantes votaron
en contra. Puede realizarse tal concesion, pero parece mas dificil que pueda excluirse a un
Estado de la negociacion y expresion de su posicion politica sobre la misma.

101. Un problema distinto es que la ampliacion de la Union Europea haga preciso reformular la
composicion de las Instituciones comunitarias. En todo caso, en el muy sugerente estudio
de PHiLip ALLOTT sobre «The crisis...» (pp. 439-490) se afirma que «suponer que la crisis
del constitucionalismo europeo puede ser superada a traves de una reforma institucional
es como ofrecer cirugia menor a un psicotico» (p. 467). Y es que, como el mismo autor afir-
ma un poco mas adelante, la constitucion de una sociedad es un [...] proceso sobre el
tiempo, un proceso de eleccion, de efectos acumulados producidos por una sucesion de
causas; es un proceso en el triple plano de las ideas, de los acontecimientos y del Derecho
{de ahi que pueda hablarse de una Constitucion ideal, de una Constitucion real y de una
Constitucion juridica) (p. 468). Aunque pueda debatirse el acierto de este aserto, es inte-
resante tenerlo en cuenta porque evidencia que la Constitucion europea solamente surgi-
ra de un nuevo poder constituyente, el pueblo europeo, cuando este tenga constancia de
su propia existencia y homogeneidad politica. Como el mismo Allott indica mas tarde, «la
autodeterminacion de una sociedad es produclo de una interaccién entre el conocimiento
y la historia. La historia provoca las circunstancias pragmaticas y psicologicas que son
constantemente reformuladas a través del trabajo del conocimiento» (p. 487).

102. En «El constitucionalismo...», p. XVIIL
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das. Afrontar seriamente cualquiera de ellas exigiria un tratamiento mucho mas
detallado y profundo del que puede acometerse en un estudio como el presente.
Pero si es obligado senalar que aunque el Derecho comunitario no presenta natu-
raleza constitucional, si que tiene relevancia constitucional.

Dicha relevancia constitucional tiene un doble origen politico y juridico. De un
lado, y este hecho es simplemente contrastado por los hechos, el proceso politico
de la integracion europea aconseja, en ocasiones, adoptar determinadas decisio-
nes que materialmente presentan alcance constitucional y que sirven para
profundizar en la integraciéon '*. Desde esta optica, algunos fendmenos recientes
merecen ser subrayados. Por un lado, puede recordarse que el proceso hacia la
union monetaria solamente ha sido posible en algunos paises porque se ha reali-
zado una preceptiva reforma constitucional. Por otro lado, presenta especial inte-
rés el didlogo, la influencia mutua, que se han prestado los Tratados y algunas
Constituciones estatales en algunas materias concretas. Tal enriquecimiento
mutuo se ha producido, por ejemplo, en relacién con la implicacién de los Parla-
mentos estatales en los asuntos europeos, y es posible que en el futuro se produz-
ca sobre otras materias de alcance constitucional '%.

Pero, como se decia, la relevancia constitucional del proceso comunitario deri-
va también de la consideracion juridica de la actuacién comunitaria, actuaciéon que
aunque carezca de naturaleza constitucional, afecta aunque no se opone, como ya
se ha dicho, al modelo constitucional. De aqui que sea preciso conformar nuevos
mecanismos juridico-constitucionales para hacer compatibles dos realidades
—Uuna europea y otra nacional— que, aunque no son excluyentes, si que pueden
chocar en ocasiones. En esta perspectiva se inscriben los abundantes trabajos
doctrinales surgidos en los distintos paises europeos en los que se pretende dotar
de nuevos cauces juridicos a los entes territoriales (regiones o Estados federados)
y a los Parlamentos nacionales . Aunque tales contribuciones sirven, principal-
mente, para evitar que el proceso europeo de integracién vacie de contenido a las

103. «Habria que reconocer [senala Juan Jost SoLozABAL ECHAVARRIA, en «Algunas...», p. 59, con
apoyo en MANUEL ARAGON REYES, «La Constitucion espanola y el Tratado de la Union Euro-
pea», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 42, 1994, p. 15] que la transferencia de
atribuciones por la via del articulo 93 CE puede suponer una modificacion del ordena-
miento, desde el punto de vista competencial y estructural, de indudable relieve consti-
tucional [...], una verdadera modificacion del orden constitucional antes que de la propia
Constitucién, en cuanto no supone la transformacion de ésta, sino mas bien su realizacion
o la ejecucién de sus previsiones».

104. El autor de estas lineas ha defendido la posible homogeneizacién constitucional por este
mecanismo en «Las implicaciones constitucionales del proceso europeo de integracion: el
Tratado de Amsterdam y la Constitucion francesa», Revista de Estudios Europeos, 108
(2000), pp. 293 ss.

105. Pueden consultarse, en nuestro pais, por todos, VV.AA., La participacion europea y la
accion exterior de las Comunidades Autonomas, Marcial Pons-Institut d'Estudis Autono-
mics, Madrid, 1999, y Francisco Matia PoRTILLA, Parlamentos..., y la amplia bibliografia
en ellos citada, respectivamente.
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Constituciones nacionales, y se inscriben por esta razon en el mundo del Derecho,
es claro que, encauzando —y por esta via, superando— tales objeciones constitu-
cionales, permiten una mayor profundizacién politica en Europa. Es posible que,
fruto de una mayor integracion e interconexion entre los paises europeos se repi-
ta, mis pronto o mas tarde, una experiencia parecida a la experimentada en
Norteamérica en la segunda mitad del siglo xvii. En ese supuesto, complejo hoy
por hoy pero no imposible, el camino de la integracion europea realizado en la
segunda mitad del siglo xx seguiria ofreciendo numerosos elementos de interés
para el ciudadano europeo.
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