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Rigl Abrir la Constitucién Espafolaala
Instituto integracion europea: opciones y modelos

Elcano

de Estudios Internacionales y Estratégicos

Ignacio Molina A. de Cienfuegos *

Tema: Una vez despejada la controversia juridica acerca de la compatibilidad formal
entre la Constitucion Europea y la espafiola, queda en cualquier caso por resolver la
problematica politica de fondo sobre la conveniencia de reforzar la base constitucional de
la pertenencia de Espafia a la UE. Tomando como referencia distintas “clausulas Europa”
en otros Estados miembros, y considerando la voluntad del Gobierno de reformar
préximamente este aspecto de la Constitucién, existen distintas posibilidades de mejorar
la genérica redaccién actual del articulo 93

Resumen: A diferencia de lo que ocurre en gran parte de los Estados miembros de la
UE, en Espafa no se dispone de una clausula constitucional explicita que sirva de base
al proceso de integracién. La pertenencia descansa hasta ahora en la excesivamente
vaga fundamentacion disefiada en 1978, si bien esté previsto fortalecerla en esta misma
Legislatura. Este trabajo examina el estado de esta cuestién a la luz de la discutible
opcion gubernamental —apoyada por el Tribunal Constitucional- de anticipar la
ratificacion de la Constitucion Europea a la anunciada reforma de la Constitucion
Espafiola. Ademas, con ayuda de modelos comparados y considerando las distintas
dimensiones de esta problematica, que es mas politica que juridica, se analizan posibles
contenidos para la futura incorporacion en Espafia de una auténtica “clausula Europa”.

Analisis:

Planteamiento del problema

La integracién europea es un proceso de tal ambicion que afecta de modo muy
significativo a la definicion misma del proyecto nacional en cada uno de los veinticinco
Estados que hoy la impulsan. Mé&s alla de las consideraciones en abstracto sobre lo que
eso significa, la interrelacion entre la UE y sus miembros tiene una plasmacion concreta
en el tratamiento que hacen las Constituciones nacionales del proceso. La pertenencia a
la organizacién requiere una base constitucional de apertura. Un encaje que permita la
cesién de competencias o las especiales implicaciones del Derecho de la Unién sobre el
ordenamiento nacional, y que ademas regule como se implica cada Estado en la
elaboracion de ese Derecho, bien cuando se ratifica un nuevo tratado, bien en el proceso
mas cotidiano de elaboracién de normas derivadas. El paso cualitativo que supone el
Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa (TCE) ha reactivado en
2004 la discusion politica y académica sobre cémo debe ser ese fundamento del proceso
en las distintas Constituciones nacionales, sobre todo en aquellos paises que —como
Espafia— carecen de una base explicita y sélida.
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Pero durante el pasado afio no sélo se ha avivado el asunto como consecuencia de la
aprobacién de la Constitucion Europea, sino que también se han afadido dos
importantes elementos estrictamente espafioles. Por un lado, y superando el tabu sobre
cualquier posible reforma, la nueva mayoria surgida tras las elecciones de marzo tiene la
inédita voluntad de impulsar una serie tasada de modificaciones en la Constitucion
Espafola (CE), entre las que se que incluye el fortalecimiento de la clausula de apertura
a la UE; o, por decirlo como el presidente del Gobierno en su discurso de investidura,
“que la Constitucion Esparfola incorpore a su texto una referencia a la préxima
Constitucion Europea como signo solemne de nuestro compromiso definitivo con
Europa”. Y, por otro lado, el deseo de ese mismo Gobierno de mostrar ante ciudadanos y
socios de la UE que su claro compromiso europeo le ha llevado a iniciar el proceso de
prestacion del consentimiento al TCE desde antes incluso de su firma en Roma. Una
celeridad que ha supuesto, ademas, que en los ultimos meses el Consejo de Estado y el
Tribunal Constitucional se hayan debido pronunciar sobre la cuestion.

La prioridad politica del Gobierno por una rapida ratificaciéon, pese a disponer de dos
afos para hacerlo, se plasmo en la convocatoria inmediata de un referéndum consultivo
acerca del Tratado cuya fecha estaba anunciada desde julio, varios meses antes de que
el Tribunal Constitucional emitiera su Declaracion sobre la compatibilidad entre TCE y
CE. Es evidente que este calendario tan acelerado ha alterado el orden l6gico que
previamente parecia haberse trazado el mismo Gobierno con el anuncio de una reforma
constitucional para vigorizar el fundamento nacional de la integracién. Pero también es
cierto que la opcién alternativa —brillante pero infructuosamente defendida por el actual
presidente del Consejo de Estado— hubiese significado dos reformas constitucionales
casi consecutivas: primero, la mas acuciante referida a la clausula europea para que
estuviese en vigor antes del plazo de 2006 y luego, al final de esta VIII Legislatura, las
reformas mas delicadas y que pueden exigir el procedimiento agravado de disolucion de
las Cortes. Considerando el miedo atavico a modificar la Constitucion de 1978 y la
complicada aritmética parlamentaria, tal vez resulta prudente este agrupamiento de la
labor constituyente. En todo caso, y aun reconociendo las bondades del entusiasmo
europeista, del afan por legitimar popularmente la Constitucién Europea y de la prudencia
en la reforma de la norma fundamental espafiola, lo cierto es que el debate sobre la
fundamentaciéon constitucional de la pertenencia espafiola a la UE ha resultado
desafortunadamente aplazado, cuando era este momento el idéneo para plantear cémo
mejorar el encaje entre los ordenamientos nacional y europeo.

Hay que tener igualmente en cuenta lo anterior, y la forma tan delimitada en la que el
Gobierno formulé en noviembre su consulta, para enjuiciar la Declaracion del Tribunal
Constitucional de 13 de diciembre de 2004 que resolvié por nueve votos a tres que no es
necesario reformar la CE para ratificar en Espafia la Constitucion Europea, al ser base
suficiente el articulo 93. Al fin y al cabo, el papel de los magistrados es el de solventar, o
al menos no crear, problemas juridico-politicos y sin duda hubiera resultado dificil de
gestionar una decision que hubiese considerado inconstitucional un Tratado sobre el que
los espafioles estaban emplazados a pronunciarse en referéndum consultivo el 20 de
febrero de 2005. Pero, de nuevo aqui, lo que resulta adecuado en el corto plazo puede
no serlo a medio. La conviccién con la que el alto tribunal dictamina la plena vigencia de
la actual clausula de apertura —o la reaccién del Gobierno que paraddjicamente se alegra
de que se contradiga lo contemplado en su propio programa electoral y de gobierno—
contrasta con las cautelas razonables expresadas en el Dictamen del Consejo de Estado
de 21 de octubre, y puede provocar dificultades cuando en breve el Gobierno promueva
una reforma que ahora se declara formalmente como innecesaria desde el punto de vista
juridico.
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Sin embargo, y aunque sea por hacer de la necesidad virtud, tal vez este desenlace
tenga positivas consecuencias pues se obliga a contemplar la futura definicibn en Espafia
de la “clausula Europa” como una cuestion sobre todo politica. Asi parece confirmarlo la
cita arriba reproducida del presidente del Gobierno y la misma consideracion final que
hace la Declaracion del Tribunal Constitucional al separar con claridad su
pronunciamiento jurisdiccional sobre lo innecesario de la reforma, de su renuncia a tratar
la conveniencia politica de acometerla o no.

Como quiera que sea, la CE sigue siendo, incluso tras la reciente adhesién de diez
nuevos socios, una de las constituciones nacionales con mas fragil respuesta al reto de la
integracion continental. Parece que a los veinte afios de la adhesion espafiola, y después
de haber vivido cinco grandes procesos de reforma de los tratados originarios —desde el
Acta Unica a la Constitucion Europea—, ademas de una multiplicacion por dos del nimero
de miembros, resulta sobradamente conveniente atender a ese lapso politico.

Aungue no se ha producido en Espafia mucho debate sobre la cuestion, si debe recordarse
gue en 1992, en el momento de la ratificacion del Tratado de Maastricht, el Tribunal
Constitucional determiné que era necesaria una ligerisima modificacién del articulo 13.2 —
por el derecho de sufragio pasivo de los extranjeros— que supone, por cierto, la Unica
reforma constitucional habida hasta la fecha. Aquel episodio no resulté muy satisfactorio
pues, aparte de degradar a la CE como simple instrumento que se va parcheando al
ritmo marcado por otro ordenamiento, no consiguié resolver todas las contradicciones
literales evidentes en al menos otros cuatro o cinco preceptos de la Constitucion que
también han quedado superados por la nueva realidad. Es decir, no se acometid la
verdadera reforma necesaria, y tal vez suficiente, que hubiera sido —entonces como
ahora— el fortalecimiento de una base juridico-politica, el articulo 93, en la que ni siquiera
se menciona a Europa y que incluso ya ha sido utilizada para ratificar proyectos no
supranacionales, como el Estatuto de la Corte Penal Internacional.

Por tanto, y aunque sea inevitable realizar también argumentos que son propios del
Derecho, este andlisis pretende centrarse en el agotamiento del actual articulo 93 como
clausula politica de apertura a la integracién. Porque mucho antes que un problema
juridico, lo que existe es un desencaje politico que proximamente se pretende resolver,
aunque sea al final de la Legislatura, y sobre el que aqui se indaga sin saberse ain si la
reforma de la Constitucion se orientara a afadir un nuevo articulo, o a alterar el 93 —como
decia el programa electoral del PSOE, que también citaba una posible modificacion en el
articulo 10— o incluso a afectar otras partes simbdlicas como el Preambulo o el articulo 2.

Los modelos comparados de solucion al problema

La actual falta de precision en el fundamento constitucional de la pertenencia de Espafia a
la UE es grave porque supone la ausencia de reglas de juego claras sobre el papel que en
ella deben llevar a cabo las distintas instituciones nacionales, ademas de la indeterminacion
sobre las prioridades que Espafia persigue desde su adhesién o los limites que esta
participacion continuada tiene. Igualmente, y desde un punto de vista mas general, se corre
el peligro de que la integracién europea esta alterando el contenido de la Constitucion sin
gque algunos de tales cambios sean percibidos con exactitud o sélo sean evidentes pasado
algun tiempo. Llega un punto en que la elasticidad del texto se transforma en mutacién sin
mas; esto es, en una reforma que, por temor al procedimiento formal para la misma, lo
soslaya y, asi, acaba por incumplirla o denigrarla doblemente. Esa es la significativa
paradoja de este desajuste entre literalidad de la Constitucion y realidad constituida: lo que
aparentemente puede tomarse como vigencia de lo aprobado en 1978, que se mantiene
inalterado pese a dos décadas de espectacular transformacion juridico-politica, no es sino la
mayor amenaza que precisamente menoscaba su vigencia real. Ignorar formalmente lo que,
en la practica, no sélo se acepta sino que casi unanimemente se considera como desarrollo
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necesario, lleva finalmente a abandonar la Constitucion como marco valido de referencia o a
modificar de forma subrepticia su contenido.

En consecuencia, la reforma que se persigue y se anuncia deberia consistir en una solucién
duradera, que no se preocupe por posibles contradicciones literales, sino por reconocer
de forma mucho mas explicita la voluntariedad con que se acepta la integracion europea,
nombrandola expresamente, y los limites del proceso. Se trataria de aclarar el qué, el
cémo y el por qué de la clausula de apertura a través de la inclusion en ella de las
condiciones de fondo que inspiran la atribucion de competencias a Bruselas, de un
reforzamiento de las mayorias parlamentarias exigidas para la misma, o de menciones a la
responsabilidad que también tienen jueces y Comunidades Auténomas en cuestiones
juridicas europeas.

Desde el derecho comparado las soluciones aportadas a la forma de participacion del
Estado en la UE, siendo muy variadas, coinciden en exigir un fundamento constitucional
que haga posible la atribucion a la organizacién europea de amplias competencias.
Comparando de modo sisteméatico y diacrénico estas clausulas de apertura, se aprecia
una configuracion del caso espafiol como uno de los que menos desarrollo ha alcanzado
la constitucionalizacion de la integracion europea. En el resto, y pese a las evidentes
diferencias de ritmo y de contenido, se aprecia una mayor conciencia del problema, lo
gue suele derivar en una progresiva transformacion que ha ido convirtiendo la mayor
parte de las originales e implicitas bases juridicas en preceptos constitucionales que
reconocen de forma explicita la voluntad y los mecanismos de participaciéon nacional en
la integracion europea. Asi, en primer lugar, una mayoria de casos incluyen ya una
mencién expresa a Europa, si bien es cierto que aun acompafian a Espafia otras
constituciones de Estados miembros —como los Paises Bajos o varios de los recién
adheridos— que utilizan férmulas genéricas.

Los requerimientos para autorizar nuevas limitaciones de soberania, a través de la
ratificacion de los tratados que modifiquen el derecho de la Unién originario, van a ser
también muy variados pero en pocos paises mas —quiza ltalia o Chipre y Malta, aparte
del peculiar caso britanico— es el procedimiento tan poco exigente como en Espafia,
donde basta una mayoria absoluta parlamentaria (véase, para un completo panorama de
los requerimientos nacionales de ratificacion, el ARl de Carlos Closa titulado La
ratificacion de la Constitucion de la UE: un campo de minas, 7/VI1/2004).

Otro aspecto a tener en cuenta en la fundamentacion constitucional es el posible
reconocimiento expreso de aspectos especificos relacionados con la integracion europea.
Algunos Estados entienden que la importancia de éstos, y el riesgo de alguna
contravencion o resistencia posterior a los mismos en el seno de su propio ordenamiento,
hacen recomendable su constitucionalizacion, con independencia de que, en la préctica,
acatar toda la realidad de la UE sea ineludible para todos sus miembros y que, de hecho,
el Tribunal de Luxemburgo, prefiera que la fundamentacién de los mismos resida
exclusivamente en el sistema juridico europeo. La cuestion de la primacia del Derecho de
la Union sobre el derecho interno es uno de estos aspectos y el caso mas claro de
constitucionalizacion expresa estd en el art. 29.4.5 de la Constitucién irlandesa que
proclama que, una vez que los tratados referidos a la integracion europea hayan sido
incorporados al ordenamiento irlandés, éste no tiene posibilidad alguna de oponer
limitacion material alguna al derecho de la Unién originario o derivado. Mas genérica,
pero incluso mas eficaz, parece la formulacién del nuevo articulo 2A de la Constitucion
hungara o el 3A de la eslovena, al soslayar la mencion a la primacia pero afirmar que las
competencias cedidas se ejercitan por la UE de manera independiente y de acuerdo a
sus propias reglas e instituciones.
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Pero ha sido en Alemania y Francia donde mas lejos han llegado las respectivas
constituciones, a partir sobre todo de las reformas operadas en 1992. Se incorporaron
entonces nuevas clausulas de apertura: el articulo 23 “Europa” en la Ley Fundamental de
Bonn y un titulo nuevo en la Constitucion francesa “de las Comunidades Europeas y de la
Unién Europea”, con las que aceptan con caracter general todas las consecuencias
derivadas de la Union sin necesidad de reformar aquellos otros articulos concretos que
pudieran resultar contradictorios; pese a que tal opcion pueda implicar cierta dualidad
constitucional. Aungue estos dos casos también coinciden en subrayar la intangibilidad de la
soberania nacional y el mantenimiento de la base estatal de la integracion siguen, a partir de
este punto, vias diferentes de respuesta a la cuestion. Francia se acoge en su articulo 88 a
lo que podria denominarse como clausula de habilitacion positiva, ya que permite la
transferencia o el ejercicio en comin con la organizacion supranacional de determinadas
competencias, pero para los supuestos concretos que se contemplan especificamente en el
texto constitucional y que coinciden con los avances inmediatamente decididos en el
proceso de integracion europea —Union Econémica y monetaria europea, normas sobre el
cruce de fronteras, derecho de voto a los ciudadanos europeos, etc.—. La consecuencia de
tal formula, parecida en cierto modo a la irlandesa, es que cada reforma de los tratados
implica casi necesariamente una reforma del Texto Fundamental, tal y como sucede en este
mismo momento con la ratificacion del TCE. El caso aleman utiliza, en cambio, una clausula
de habilitacion negativa, y consigue asi el mismo objetivo que en Francia pero sin
instrumentalizar su Ley Fundamental. Esto es asi porque, en vez de reconocer
expresamente los avances de la integracion a los que Alemania accede, lo que se recoge
es una autorizacion general a la UE para que continlle avanzando siempre que respete la
subsidiariedad y no afecte al nucleo duro de la Constitucion, Unico caso en que seria
exigible, en el futuro, una nueva reforma constitucional. Es decir, nunca se puede desfigurar
al Estado aleman ni a sus principios basicos de democracia, Imperio de la Ley, Estado
social, federalismo y respeto a los derechos fundamentales.

Para terminar este breve analisis comparado, merecen ser también destacadas las
menciones a los ideales o fines en base a los cuales algunas constituciones justifican,
aungue dada su generalidad no supeditan necesariamente, las cesiones de soberania a la
UE. Asi, Dinamarca contempla la delegaciéon con vistas a promover la cooperacion y el
orden juridico internacionales, Francia argumenta su cesion de soberania en favor de la
organizacion y defensa de la paz e ltalia e Irlanda, en una linea similar, dicen limitar su
soberania en aras de asegurar la paz y la justicia entre las naciones. Eslovenia menciona el
respeto a los derechos fundamentales, la democracia y el Imperio de la Ley mientras que la
Constitucion griega, tampoco exenta de ambigledad, atribuye a una organizacion
internacional competencias con el fin de atender a un interés nacional importante, en base
al principio de legalidad. Finalmente, Portugal es quien cuenta con unas previsiones mas
completas ya que los articulos 7.5 y 7.6 de su Constitucion aluden, primero, a que su
compromiso con Europa se vincula a fortalecer la democracia, la paz, el progreso
econdmico y la justicia; y, después, de manera mas adaptada a la realidad del pais ibérico
como Estado miembro, se menciona el objetivo de la cohesion econémica y social.

Contrastando las soluciones vecinas, donde, segun los casos, se menciona ex profeso a
Europa, se incluyen clausulas expresas de habilitacion para facilitar la recepciéon de las
politicas mas ambiciosas de la integracion, se supedita la pertenencia a la UE a limites o
al cumplimiento de ciertos objetivos deseables, se mencionan ciertos principios para
anclar la aceptacién interna de la supranacionalidad del Derecho de la Unidn, se aborda
la participacion parlamentaria y regional en los asuntos de la Unidn o se exigen mayorias
cualificadas de autorizacion a la limitacion de soberania, parece que el articulo 93 CE
resulta en efecto el mas parco. Una parquedad tal vez sobrellevable juridicamente, o al
menos asi lo es al parecer del Tribunal Constitucional, pero poco defendible desde el
punto de vista politico.
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El posible contenido de una nueva base constitucional de pertenencia a la UE

A la luz del andlisis previo, se esta ya en posicién de proponer qué caracteristicas podria
contener la posible y, justificadamente, conveniente reforma del precepto espafiol. No
todos los elementos que se plantean a continuacion son necesarios y posiblemente la
acumulacion de algunos de ellos pueda resultar enojosa, sobre todo si se opta por
concentrar la reforma en un solo articulo. No obstante, la futura discusion constituyente

se

centrara sobre estos asuntos y después alumbrard una “clausula Europa” que

contenga algunas, pero no mas, de las siguientes caracteristicas.

(@)

(b)

Mencion expresa a Europa. Desde luego, parece que cualquier reformulacion del
articulo 93 CE, o tal vez del 2 y el 10, deberia incluir ésta como novedad principal ya que
es la Unién Europea, y ningun otro, el proyecto politico al que se esta dispuesto a ceder
competencias. La actual redaccion genérica del precepto responde tanto a la tradicion
por la que la norma juridica ha de ser siempre abstracta como al hecho de que en 1978
Espafia no era aun Estado miembro. Sin embargo, una vez consumada la adhesion, y
dado que la clausula estaba efectivamente pensada para permitir la posibilidad
singularmente determinada de que Espafia participase en la integracion europea, es
mas que discutible que estas cautelas sigan teniendo sentido. De este modo, ademas
de reducir la perplejidad del metaférico jurista persa que sélo se guia por lo escrito, se
evitaria que esta indeterminacién provocase la posible aplicacion de lo estipulado para
la integracion espafiola a otras instituciones de Derecho Internacional Pablico en las que
seria arriesgado atribuir naturaleza supranacional. Reforzar la actual regulacion del
precepto tiene ademas la ventaja de evitar el problema de la ambigliedad que hace
decir al constituyente lo que éste no desea permitiendo al legislador un margen de
apreciacion no previsto. Por Ultimo, y en relacién a la opcion declarada por el Gobierno
de que sea la Constitucion Europea —en vez de la UE en si— la que resulte citada
expresamente, puede resultar politicamente acertada pero tal vez produzca cierta
provisionalidad al constitucionalizar un tratado concreto que no tiene por qué ser el
definitivo en el proceso de integracion.

Mencién expresa de los hitos mas importantes del proceso. Una nueva base
constitucional de la participacién espafiola en la Unidn también podria incluir una
especie de habilitacion positiva como sucede en Francia. Atendiendo a una
combinacion de acervo y verosimil expectativa, podria aludirse por ejemplo a la Carta
de derechos de los ciudadanos europeos, la Union Econdmica y Monetaria, el
espacio de justicia e interior, la politica exterior y de seguridad, y la desaparicién de
todo tipo de fronteras; que es aplicable tanto para el Mercado Interior como a las
cuestiones comunitarizadas de libre circulacién de personas, residencia, asilo o
extranjeria. La mencion expresa a la Ciudadania de la Unién o a la Politica exterior y
de seguridad comun evitaria cualquier posibilidad del riesgo de inconstitucionalidad
sobrevenida; eventualidad que no resulta tan extravagante si también se hicieran
interpretaciones literales de, por ejemplo, los articulos 19 o 23.2 en lo referente a la
nacionalidad espafiola para el ejercicio de ciertos derechos, o de los delicados
articulos 8 y 62h sobre el papel de las Fuerzas Armadas y la jefatura de las mismas
por el Rey. Es decir, la existencia de una habilitacién positiva general permitiria, por
ejemplo, que en 1992 se hubiese podido mantener el texto original del articulo 13.2,
aunque algunos autores rechazan la posibilidad de antinomias manifiestas y literales
entre un articulo de la Constitucién y el articulo 93, por muy convenientemente que
éste pudiera reforzarse. Esta Gltima posicion es razonable para evitar las dualidades
constitucionales, pero tal vez sea preferible que lo contradictorio siga vigente en
aquello en lo que no rige lo comunitario y asi se evita la inconveniencia de ampliar
universalmente lo que sélo se pretende para la UE y, sobre todo, se evita la
instrumentalizacion de la norma fundamental. Es decir, se libera a la Constitucion de
la obligacion, degradante, de tener que ir a remolque de los avances en la
integracion.
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Mencion a los limites infranqueables del proceso. Seguramente, una habilitacion
positiva tan amplia como la anterior, tiene capacidad para recoger los futuros desarrollos
del proceso y permitir una base constitucional suficiente que solvente los problemas que
nos ocupan. Ahora bien, para que un reformado articulo 93 desplegase todos los
efectos que aqui se estiman convenientes, seria quiza oportuno introducir también, esta
vez al modo aleman, una habilitacién negativa de los limites que debe tener la atribucion
de competencias. Si se atiende mas a un criterio material que formal, la frontera
infranqueable cuya transgresion por el derecho originario o derivado podria justificar la
reaccion del Tribunal Constitucional, deberia circunscribirse a los principios basicos que
definen y estructuran al Estado como social, democratico, de derecho —con la
correspondiente proteccion de los derechos fundamentales y las libertades publicas—,
monarquico, parlamentario y politicamente descentralizado; con posible mencién
afadida al pluralismo linguistico. Estos serian los rasgos esenciales e irrenunciables del
Estado Espafiol en el actual estadio de la integracién y, aunque podria argumentarse
gue esta referencia parece introducir en la Constitucion de 1978 la hoy inexistente
clausula de intangibilidad, en realidad sélo lo hace en relacién a la UE, pero no para el
resto de materias. Ademas, el articulo 168 CE siempre permaneceria y cualquier avance
en el proceso que afectase a estas cuestiones —incluso sobre la permanencia de la
soberania estatal- no estd proscrito pero si que exige el procedimiento agravado de
reforma constitucional. Pragmaticamente, la inclusiéon de la habilitacién negativa serviria
también como nueva férmula que, si bien aceptando de nuevo la contrapartida de la
dualidad, reduciria el riesgo de la instrumentalizacion constitucional.

Constitucionalizacién de la primacia y el efecto directo. Aunque, como se ha dicho,
el Tribunal de Luxemburgo combate esta solucién, consagrar por escrito la aceptacion
de estos principios impide que posibles interpretaciones obstaculizadoras de los
tribunales o una coyuntura politica irresponsable pudieran poner en peligro el
cumplimiento de las obligaciones europeas de Espafia. De acuerdo a la férmula
irlandesa, podria estipularse que ninguna disposicién de la Constitucién puede anular
las normas validas y directamente aplicables que hayan aprobado las instituciones de la
Unién ni las leyes promulgadas o las medidas adoptadas por el Estado, que fueran
necesarias para el cumplimiento de las obligaciones emanadas de la participacion en la
Unién. Seria, desde luego, la consagracién de una muy fuerte clausula de apertura que,
al haber sido aprobada expresamente por el constituyente, no podria negarse salvo en
relacion a los limites antes citados. En todo caso, esa supuesta interpretacion extrema
deberia realizarse por medio de tratados debidamente ratificados por todos los Estados
gue mantendrian, en la medida de lo posible, la competencia sobre la competencia. Un
poder ultimo que tal vez sirva para dar forma a la sutil elaboracién del Tribunal
Constitucional al distinguir en su reciente Declaracion la primacia del Derecho de la
Unién y la supremacia —que pese a todo sigue predicandose— de la Constitucion.

Plasmacion de un cierto modelo de Unidn que se quiere construir para el futuro.
Con vistas a ulteriores desarrollos de la integracion o para inspirar su actividad cotidiana,
Espafa se podria vincular a ciertos principios que emanan de la voluntad expresada por
las fuerzas politicas y los ciudadanos; esto es, que el proceso debe limitarse a lo
estrictamente necesario (subsidiariedad y proporcionalidad), democratizarse, atender a
los equilibrios territoriales —lo cual constituye una prioridad especifica de Espafia que
Portugal ya ha constitucionalizado—, mantener conquistas propias del Estado del
Bienestar y respetar un desarrollo ambientalmente sostenible. La promocion del
crecimiento y de la paz también podrian citarse como fundamentos del funcionamiento
de la organizacion.
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() Perfeccionamiento de las cuestiones organico-procedimentales contenidas en el
articulo 93 CE. Pese a que, para el Tribunal Constitucional, sea este aspecto juridico el
fundamental de la clausula de apertura, se ha defendido aqui la mayor importancia de
las anteriormente expuestas cuestiones de politica constitucional. Entre otras cosas,
porque la parte puramente formal del texto actual presenta seguramente menos
problemas. En cualquier caso, parece razonable mantener la afortunada férmula actual
con la que arranca el articulo 93 CE pues parece ésta una mejor redacciéon que la
que habla de limitaciébn de la soberania ya que ésta reside, por el momento,
Unicamente en los pueblos de los Estados miembros. Es decir, no se transfiere la
titularidad de la misma sino sélo se atribuye el ejercicio de ciertas —no todas—
competencias derivadas de la Constitucion. También resulta recomendable
mantener, teniendo en cuenta la naturaleza no bilateral de las obligaciones de la UE,
la ausencia de mencién a la condicion de reciprocidad o de paridad. Pero cosa
distinta seria una referencia a la igualdad de los Estados miembros, ya que ésta si
podria servir para fundar la oficialidad del espafiol, para reducir a la excepcion la
posibilidad de opting-out, o para impedir un uso torticero de la cooperacion reforzada.

Lo que si resulta quizd mejorable es la actual configuracibn muy poco exigente de la
mayoria absoluta requerida para aprobar nuevos tratados relacionados con la UE. De
forma coherente con el debate constituyente de 1978, la experiencia comparada y, sobre
todo, los puntos anteriormente sefialados, parece mas oportuno endurecer el
procedimiento de ratificacion equiparandolo al del articulo 167 CE. De esta forma, aparte
de las mayores garantias de consenso, incluyendo la posibilidad de referéndum, lo que
se estaria haciendo indirectamente es dotar de valor constitucional al mismo Derecho de
la Unién, lo que serviria de proteccion adicional contra una posible inconstitucionalidad
sobrevenida, que ya seria practicamente imposible, solventandose asi las objeciones a la
autorruptura por via europea en casos en que no se afecte los principios fundamentales del
ordenamiento espafiol. Por supuesto, el complemento final de este perfeccionamiento de las
cuestiones procedimentales pasaria por una mencién al papel de los jueces y por un
reforzamiento, con garantia expresa tal y como acaban de hacer Hungria o Italia, de que
no es el Gobierno el Unico actor interno en los asuntos europeos. Es decir, que tanto las
Cortes Generales como las Comunidades Auténomas cuenten con la participacion
adecuada en UE, aunque sea ésta una cuestion muy compleja que exige otro analisis y
gue aqui sélo se puede apuntar a modo de colofon.

Conclusiones: Tanto desde un punto de vista juridico como —y sobre todo- politico,
parece absolutamente aconsejable que Espafia fundamente su pertenencia a la UE por
medio de una clausula que asuma y acepte la integracion europea sobre bases mas
fuertes que el actual articulo 93 CE. En este andlisis se ha pretendido aunar los objetivos
de mayor democracia y garantia de la dignidad constitucional, con las convicciones
europeistas y con la afirmacion compatible de los principales rasgos politicos del Estado
espafiol. Desde la perspectiva del Derecho europeo, obviamente, la preocupacion no es
salvaguardar el rango constitucional sino no comprometer la interpretacion uniforme y la
primacia del ordenamiento juridico supranacional por lo que suelen rechazarse parte de
este tipo de prescripciones. Pero el reforzamiento de las débiles bases estatales por las
que se autoriza el poder de la Unién no tiene por qué poner en peligro tal uniformidad si
este tipo de operaciones se realizan de forma conjunta o al menos, si se hacen
individualmente desde un Estado miembro, con conocimiento y respeto de lo que
significa el ordenamiento europeo.

La doctrina de la separacion de los ordenamientos ha sido muy util hasta el presente pero
resulta mucho mas peligroso que de cara al futuro, si no se dan pasos en la direccién de
introducir clausulas explicitas y vigorosas, pueda la UE perder legitimidad. En los
proximos afios Espafia puede ver forzosa y justificadamente diluida su capacidad de
intervencion en la toma de decisiones. Por eso, con este escenario futuro tan plausible, no
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parece exagerado reclamar de los representantes de la soberania y los intérpretes
supremos de la Constitucion una atencién a la doble necesidad de reafirmar el rango
politico supremo de la Constitucion y facilitar los importantes desarrollos futuros de la
integracion europea. Resultaria ademas conveniente no desaprovechar esta oportunidad
para que la redaccion final permita el encaje mas consistente y duradero posible entre el
sistema interno y el de la UE.

Ignacio Molina A. de Cienfuegos
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