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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Pleno. Declaracion de 1 de julio de 1992 Requerimiecnto
1.236/1992 del Gobierno de la Nacién en relacicn con
la existencia o inexistencia de contradiccion enire el
art. 132 de la CE y el art, 8 B, apartade 1, del Tratado
Constitutive de la Comunidad Econcmica Europea, en ig
reduccion gue resuftaria del art. G B, 10, del Tratade
de la Umon Europea.

. 17448

El Plenc del Tribunal Constitucional, compuesto por cfon Francisco
Tomas y Valiente, Presidente; don Francisco Rubio Llorente, don Fer-
nando Garcia-Men y Gonzilez-Reguersl, don Carlos:de la Vega Bena-
vas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bra-
vo-Ferrer, don Jesus Leguina Villa, don Luis Lopez Guersa, don José
Luis de los Mozos ¥ de los Mozos, don- Alvaro Rodriguez Bereijo,

"don Vicente Gimeno Sendra y don José Gabaldén Lopez, Magistrados,

ha pronunciado
EN NOMBRE DEL REY
lé ﬁéﬁente 7 )
' DECLARACION

© En el requerimiento {asunto 1.236/1992) formulado por el Abogado
del Estado, en nombre y representacidn del Gobierno de la Nacion,

. acerca de {2 existencia o inexistencia de contradiccién entte el art. 13.2
de 1a Constitucién Espaficla y el art. § B, a%amdo 1, det Tratado
Constitutivo de Jla Comunidad Economica Europea (en adelante
T.C.C.E.E.), en la redaccidn que resultaria delart. G B, 10, dei Tratado
de Ia Unién Europea. Ha sido Ponente el Mag:strado don Vicente
Gimeno Sendra, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

t. Por escrito registrado en este Tribunal el 13 de mayo de 1592,
el Abogado del Estado, en la representacion que legabmente ostenia
y en virtud del Acuerdo adopiado por el Gobierno de la Nacion en
ia reunion del Consejo de Ministros, celebrada el 24 de abril de 1992,
al amparo de lo dsspuesto en el art, 95.2 de la Constitucién y en
el art. 78.1 LOTC, réquiere a este Tribunal para que se pronuncie
sobre ia existencia o inexistencia de contradiccidn entre el art. 13.2
de 1a Constitucién y el art. 8 B, apartado 1, dél Tratado Constitutivo
de la Comunidad Economica Europea (en adeiante, T.CC.EE.), en
la redaccidon que resultaria del art. (¢ B,10 del Tratado de Iz Unién
Europez {(en lo que sigue, T.U.E.), hecho en Maastricht ¢ 7 de febretro
de 1992, emitiendo una declaracidén sobre fos exm:nos recogidos en
el mencionado Acuerdo.

En ¢l Acuerdo del Consejo de Ministros del dia 24 de abril de 1952
se resuelve, en efecto, iniciar el procedimiento de consulta previsto
en el art, 95.2 de la Constitucion al objeto de que este Tribunal se
promuncie sobre la eventual contradiccién emtre la Constitucién y
el art.8 B, apartado I, del T.C.CEE., en l& redaccidn dada por el
art. <& B, apartado 10, del T.U.E., cuyo texto es ¢] siguiente:

T TR TS

«}, Todo cindadano de la Union gue resida en un Estado miembro
del que no sea nacional tendrd derecho a ser elector y elegible en
las elecciones municipales del Estado miembro en el que resida, en
tas mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Este derecho
se ejercerd sin perjuicio de las modalidades que el Consejo debera
adoptar antes del 31 de diciembre de 1994, por unanimidad, a propuesta
de la Comision y previa consulta al Parlamente Europeo; dichas moda-
tidades podran establecer excepciones cuando asi lo justifiquen pro-
blemas especificos de un Estado miembro.»

2. Con el fin de delimitar con precision los términos en los que
se plantea el presente requerimiento, procede el Gobierno, con caracter
previo, a exponer los antecedentes del mismo, sefialando, a estos efectos,
que gf T.U.E., lejos de detenerse en la creacidn de un marco organico
y procedimental gue posibilite el establecimiente de unas relaciones
exteriores comunes y una seguridad y defensa europeas, reforzando,
ademds, el proceso de integracién econdmica y social, lleva el proceso
de infegracién politica a Ia base misma de una auténtica Comunidad
Eurbpea, instituyendo una «ciudadania de la Unidn» como sratus civi-
ratis, diferenciado de las ciudadanias de los Estados miembros, incipiente
pero no yuxtapuesto, sino supraordinado a éstas. En el nicleo de esa
wciudadania europeas sé sitha el reconocimiento del derecho de sufragio
activo y pasivo a los residentes comunitarios en los mismos tépminos
que a los nacionales del Estado miembro en las elecciones municipales
(art. 8 B, apartado 1, T.C.C.EE, introducido por el art. G B,
i0, TUE.) yenlas eieccmnes al Parlamento Europeo (art. 8 B, apar-
tado 2, T.C.LCEE)

Consciente de la profunda significacion det TI.E. y de la necesidad
de conducir el esfuerzo unificador europeo de acuerdo con ia Cons-
titucion, ¢! Gobierno va 'recabd, durante la fase de negociacion del
Tratado, el dictamen del Consejo de Estado, cuya Comision permanente
coneluyo, ef 20 de julio de 1991, lo siguiente: a) que, en la medida
en que reconociera a los ciudadanos de la Union residentes en Espafia
¢l derecho de sufragio activo y pasive en las elecciones al Parlamento
Europeo, €l Traiado tendria el caricter politico a que se refiere el
art. 94.1 a) de la Constitucion; b) que el mismo caracter tendria la
estipufacion del Tratado que reconociera a aqguellos ciudadanos resi-
dentes el derecho de sufragio activo en las elecciones europeas, v,
¢} que, si el Tratado reconociers a los ciudadanos de 1a Unién residentes
en Espafia ¢l derecho de sufragio pasivo en las elecciones municipales,
su celebracion podria autorizarse mediante Ley Organica al amparo
del art, 93 de {a Constitucion. Opinidn reiterada en un segundo dictamen
del Consejo, de fecha 9 de abril de 1992,

Amparandose en esta idea, los plenipotenciarios del Estado firmaron
el T.U.E. el pasado 7 de febrero en la ciudad de Maastricht. Sin embargo,
antes de prestar definitivamente ef consentimiento del Estado, ef Gobier-
no ha estimado aconseiable formular el presente requerimiento acerca
de 1a constitucionalidad del T,1LE. y de las medidas internas de desarro-
ilo, cifiéndoio, por lo gue respecta al dictamen del Consejo de Estado,
a las eventuales dudas de constitucionalidad que pudiera suscitar el
procedimiento de gutorizacion de fa celebracion del Tratade por la
via del art. 93 de la Constitucion y amplitindolo, siempre en relacion
al reconocimiento del derecho de sufragio activo y pasive a los cio-
dadanos comuniiarios residentss en Espafa en las elecciones muni-
Cipales, a la alternativa de la reforma de la legislacién electoral, asi
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como a {a procedencia, en su caso, de fa reforma censt:tucmnai por
¢l procedimiento dei art. 167 de la Constitucidn.

Procede a continvacion el Gobierno a expener 1a concurrencia de
los requisitos necesarios para la formulacién del presente requeriniiento,
destacando, a estos efectos, que la naturaleza compléja de su objeto
implica que, por razones de coherencia del procedimiento y de seguridad
juridica vy por la propia indole de la norma «cuestionadar y la del
conflicto normativo planteado, la consulta no puede linditarse.a plantear
estrictamente 12 pregunta en iérminos tan generales que subs:stieran
para ¢! futuro otros interrogantes respecto de la consitucionalidad de
las disposiciones de desarrollo del Tratado. A juicio. .del Gobierno,
la posibilidad de que el requerimiente se extienda, no s6lo a las dudas
de constituciopalidad stricte sensu, sino también a las alternativas. para
solventar la hipotética cortradiccion constitucional por vias legislativas
(y, congiguientemente, extender la confrontacion con €l parimetro cons-

 titucional desde el Tratado en si a las vias legislativas eventualmente

consideradas) tiene, ademds, cobijo en la-configuracion constitucional
¥ legal del requerimiento. Por una parte, no s¢ trata de uh procedimiento
contencioso, sinc de Ia solicitud de un dictamen, en 1a que el requirente
fija los términos de fa cuestién con mayor libertad que en an lifigio;
ademas, el propio art. 78 LOTC aboga en la linea de lo sustentado,
al deducirse claramente de su tenor que lo que se expone ante el
. Tribunal es una materia compleja —mas. amplia que 13 de un proceso

contencioso— en Ia que pueden integrarse opiniones de quien solicita.

el pronanciamiento.

3. Unavez a:puestos los antecedentes y la posicién del Gobierno
acerca de ia procedencia de la consultaw de losg términos-en los que
ésta se formula, se pasa a continuacion a la exposicion de Ias dudas
de constituciopalidad gue sé le plantean al Gobiemo antes de prestar
el consentimiento definitive det Estade al T.LLE. vy del marco en el
que tales dudas se presentan: -

a) La primera de las dudas se refiere a la posibifidad de salvar
1a eventual contradiccion entre el T.UE. ¥ la Constitucion por la via
que ofrece el art. 33 de esta uftima, entendiendo que aguéi es un
Tratado en el que se atribuye a tuna institucién internacional el ejercicio
de competencias derivadas de la Constitucion.

A juicio del Gobierno, éste es el procedimiento que mejor se ajusta
al tratamiento de 1a cuestion ahora planteada que no es otra, en realidad,
que la de la compatibilidad entre dos preceplos que perteneceni a dos
ordenamientos —el estatal y ¢l comunitario— distintos ¢ independientes
-(asi, Sentencia del Tribunal de Justicia de Jas Comusidades Europeas
Costa/Enel. y STC 28/1991), sunque intimamente relacionados entre
st. Ademas, este planteamiento permitiria enfocar In cuestién debatida
en los términos més adecuades, esto es, en torno al interrogante de
-5t el presente caso ¢s uno de los supuestos en los que, por no estar
en juego el nucleo de la Constitucion, la Constitizcion misinia sosiaya
su cotejo material con disposiciones Hamadas a integra.tsc en .su
ordenamiento.

El art. 93 de la Constitucion, como precepto de- engarre entre e
ordenamiento constitucional interno y el comunitario, serviria, pues,
para despejar los problemas suscitados por el futuro art. 8- B, 1, del
T.C.C.EE.E. Por su caracter constitutive, el T.UE. presenta Ia doblc
naturaleza de los demas Tratados fundacionales comunitarios; ser, al
tiempo, norma mediante la que los Estados atribuyen competencias
¥ norma que repesenta un primer ejercicio de esas competencias por
parte de la Comunidad. El futuro art § B, 1, del TC.CEE. es, para
el Gobierno, prueba manifiesta de norma de gjercicio de competencia
“atribuids, pues establece Ias bases del ejercicip del derecho de suftagio
activo y pasivo en las elecciones municipales; asi se desprende de la
naturaleza misma del precepto {norma imperativa), de su ubicacién
en ¢l ordenamiento comunitario (se incorporars al T.CCEE) de
las previsiones de desarrollo que en &l se inclayen (en faver del Consejo,
a propuesta de la Comision y previa consulta al Parlamento} y del
sometimiento de la materia a la competencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas {art. L del T.(J.E).

Como complemento de esta idea, se afirma que el TUE. podna
haberse limitado a decir que el Consejo habria de regular fa participaciém
de fos ciudadanos comunitarios en los comicios mumcxpaies La norma,
‘en este caso, hubiera supuesto una simple asuncion dg competencias
en favor de la Comunidad que no habria entrado én colisiébn con
- la Constitucién, como tampoco habria pugnado con ésta el recono-
cimiento del derecho de sufragio pasivo en una morma de derecho
derivado, que es exactamente lo que supone el futaro art. 8 B, 1, del
T.C.C.E.E., con la Gnica diferencia de que ¢seé recenocimiento se verifica
en un Tratado.

Senala el Gobierno que las dudas acerca del procedimiento det
art. 93 de {a Constitucion se plantean en realidad en tome a los limites
materiales intemos a la atribucion de competencias. Se sostiene, a
este respecto, que aunque quepa hablar de la existencia de limites
impiicitos, la definicidn de su alcance resultaria extraordinariamente
complicada, tdxime cuando, si acaso, habria de situarse-en los principios
basicos dei Estado social y democratico de Derecho, en ios vaiores
superiores det ordenamiento y en los derechos fundamentales; en todo
caso, la reserva que a contrario realiza el art. 13.2 de la Constitucién

no puede considerarse parie integrante de ese micleo material no sus-
ceptible de atribucién, ya que ninguno de los valores y principios defi-
nidos en o3 arts. I.I y 101 de ia Constitucion incluye la reserva
del derecho de sufragio pasive municipal a los nacionales. Solo el
principio de soberania national podria tener alguna conexidn con esa
reserva, como ha éntendido el Tribunal Constitfucional Federal aleman,
si bien dejando a salvo, precisamente, el planteamiento del asunto
desde el punto de vista comunitario.

En definitiva, ¥ como conchisién, para el Gobiernc no existe con-
tradiceidn alguna entre el art. 132 de la Constituciéon y e futuro

.art. 8 B, 1, del T.C.C.EE., preceptos dictados en ambitos compe-

tenciales dsstmtos y en el seno de ordenamientos diferentes, aungue
coordinados; éste tendrd como fundamento de su eficacia interna ¢l
mismo que todo el Derecho comunitario (el art. 93 de la Constitucion),

. como, por lo demias, se desprenderia de Ias intervenciones habidas

en el curso de la discusion en Ia Comision de Asuntos Internacionales
y Libertades Publicas det Congreso de los Diputados con ocasion de
1a elaboracién. det actual art. 13.2 de la Constitucion. La relacion entre
ambos preteptos seria, pues, la .que deriva de la existencia de esos

dos ordenamientos, sin que ninguno suponga la derogacidn del otro, -
al igual que sucéde en la relacién entre una norma general y otra
especial, La autorizacion para 1a firma del T.LLE. s6lo exigiria Ia forma

_de Ley Orgénica.

b) }unmalaposnblhdadderecumralavxadelan 93 de la

- Constitucién, et Gobierno considera también la constitucionalidad de

la celebracion del TALLE. desde una perspectiva distinta, resultante del
juego combinado de los arts. 13.2 y 11 de Ia Constitucion. Se sostiene,
en esta linea, que ¢l futuro art. 8 B, apartado 1, T.C.C.E.E. solo seria
contraric a la Consiitucién —concretamente, a suart. 13.2—sielart. 11
C. E. circunscribiera la nacionalidad roediante criterios materiales o cual-
quier otra determinacion no integrable con el propoésito del Tratado
y no encomtendara al legislador 1a conﬂgumcu’m normativa de esa cate-
goria juridica.

La vocacién del T.UE. no es otra que la de, sobre la Base de

.una «ciudadania de la Union», equiparar ante Ias elecciones municipales

& jos nacionales y a los residentes de la Unitn. Ello quiere decir que,
en esas elecciones, residente de la Unidn es igual a nacional del pais.
Para esos titulares, la ciudadania de la Union implica la desaparicion
del status de extranjerc y la incorporacion de un status civitatis exac-
tamente igual al del nacional. 8i esto guiere decir que los residentes
de Ia Unién han de ser tratados, a esos efectos electorales, como si
faeran nacionales, entonces ia técnica normativa de las ficciones puede
ser el vehiculo mas adecuado para Hevar a cabo ese cometido. En
este punto realiza ¢l Gobierno una serie de consideraciones sobre las
denominadas ficciones legales, que cumpleﬂ la funciGn técnica de con-
seguir la aplicacion de una norma en vigor a un supuesto auevo mediante
¢l expediente técnico de atribuir a éste las propiedades que demanda
¢l supuesto de hecho contemplado en Ja norma existente; asi se vincula
una d:spcsicxén a una redlidad distinta de Ia en eHa prevista ¥y se
consigue que la norma discipline la pucva realidad. Fingir que A es
B, es s6lo uni modo particular de expresar fa idea de gue, juridicamente,
A, debe ser tratado como destinatario de las mismas reglas aplicables
a B, siendo ésto cabalmente lo que exigen las cliusulas del TUE.
respecto de los residentes no nacionales. La doctrina mas antorizada
ha podido afirmar, contimia el Goblerno, que este tipo de ficciones
son un instrumento técnico imprescindible para el progrese del Dereche
y, en efecto, 1a historia del constitucionalisme ofrece buenos ejemplos
de su utilizacion, como ha sido el caso con la ficcidon interpretativa
de considerar <hombres» a las mujeres para lograr la incorporacidn
constitucional de a no discriminacién por razén de sexo. La aparicion,
hoy, de un ciudadano, eurcpeo, al que se confieren derechos privativos
de 1os nacionales, puede resciverse con la mismia técnica juridica; bastara
que el legislador promulgue una norma legal en la que, a los efectos
del sufragio activo ¥ pasivo en las elecciones municipales y europeas,
os ciudadanos de la Union sean tenidos por espafioles para que fos
derechos del Tratado les sean de api;cacmn, sin acudir a la reforma
constitucional.

La inexistencia de una «espafiolidad conastitucional» (sic) habilita
al legislador para articular la nacionalidad en los términos que considere
oporiunos, tal v como por 1o demas, expresamente, reconoce el citado

- art. 11 C.E. 8i a eflo se une el hecho de que, del examen de la regulacion

legistativa de !a materia, reseita que 1a nacionalidad no es un srafus
bajo el que subyacen denominadores materiales comunes, ni del que
se derive un conjunte unitario y definidc de derechos y deberes
{v. gr., la inmunidad especifica prevista en ¢l ast, 11.2 C.E. para ciertas
nacionales), s0lo puede concluirse que son espafioles aquéllos que el
legisiador determine que lo son y 2 los efectos juridicos gue el legislador
igualmente delimite. Asi las cosas y dado que ef T.U.E. no exige en
puridad una reforma de la Constitucién, sino un mero desarrolio del
ambito de apiicacion personal de uno de sus preceptos para que los
ciudadanos de la Union residentes en Espafia sean tratados como nacio- -
nales, es evidente gue si el legislador —haciendo pso de una facultad
0o sdlo no prohibida por la Constitucion, sino. exigida por el art. 11
C.E. en virtud de su indefinicién material— decide que aquellos cin-
dadanos residentes serdn tenidos por nacionales, se habra cumplido
estrictamente la clausula del futuro art. § B, apartado 1, TC.CEE.
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Para et Gobiemno, esta segunda, solucién, adernas de evitar la reforma
constitucional, impediria dar al art. 13.2 C.E. una redaccion que per-
- mitiera ejercer el derecho de sufragio pasive en. elecciones municipales
a nacionales de Estados no comunitarios y, ademas, no obligara a
reformar en cascada importantes sectorés del ordenamiento (exiranjeria,
régimen local; régimen electoral, etc.), producienids el beneficioso efécto
de destacar el protagonismo espaiol en la propuesta de creacion de
una ciudadania europea. ]
¢) Poraltimo y aceptando —a titulo de hipditsis— que las soluciones
amecedentes no fueran viables, se pregunta el Gobiernp cuél habria
de ser el procedimiento de reforma constitucional que habria de
Tras realizar una serie de consideraciones acerca del instituto de Ia
reforma de la Constitucion. y de los supuesios conterriplados en el
art. 168 C.E. —precepto de aplicacion necesarigiménte restfictiva (como

por To demds resulta de la jurisprudencia cofistiticional rélativa a las

garantias contenidas en los arts. 53 y 81 de la Constitucion: SSTC
5/1981, 76/1983 y 111/1983), dada la utilizacion de isn ¢ritérdo mera-
mente locativo en la determinacidn de los préceptos sometidos a este
procedimiento agravado de revision—, procéde el ‘Gobiene a exponer
las raZones por las que, a su juicio, el procediiniento de reforma solo
puede ser el contemplado en el art. 167 CE. La razdén en la que
fundimenta este entendimiento es la de_que, si bien el am. 23 C.E.
pudiera verse afectado por el futuro art. 8- B, apartade 1, TC.CEE,
dicha afectacion seria del todo ilusoria, ya ‘que ef propio constituyente
ha distinguido entre ¢l derecho de pam::xpac:én politica (art, 23) =que
es un derecho de conf ion legal— y el circulo de Tos habilitados
para su gjercicio (art. 23 y art. 13.2), siendo asi gue'¢l nuevo preeepto
comunitario sélo afectaria al precepto consti nal que amplia a los
extranjeros el derecho de sufragio activo en las elecciones. mugicipales
(art. 13.2% afectacién que, por o demés dejarid.en todg caso a salve
el contenido esencial del derecho establecido en'el art. 23 C.E,, dado
que, ni el conjunto de facultades que integran ese derecho subjetmo
ni los interses juridicamente protegidos como médula del derechg de
participacién politica (STC 11/198]) se ven mengdscabadas por la exten-
sibn a los ciudadanos comunitarios del deretho de sufragio pasive
en las elecciones municipales. Lo contrario s6lo’podria sostenerse desde
consideraciones meramente retoricas, ya que;, aungus ef Tribunal Cons-
titucional ha declarado que el derecho deb art.'23 CE. «es un reflejo
del Estado democritico en el gue la soberdnia’ reside ¢n’el pueblo
- del que emanan todos los poderess (STC 23/1984), =llo no puede
conducir a una desvirtuacion del contenido del deféche de participacién
politica. Este derecho deriva de los ideales demacraticos ¥ refleja en
la organizacion politica el principio de soberainia popular, pero su con-
figuracibn como derecho subjetivo ha de arrancar de Ia dignidad de
- la persona como fundamento del orden politico.y 1z consiguiente valo-

racion de la participacion como un «un valor én si mistos. En suma,
el caracter reflejo del derecho de paruc;pac;{m respecto. al principio
de soberania popular no puede permitir altefat sa contenido de modo
que éste guede configurado como una facultad de disposicién sobre
una parte alicuota de 1a soberania que el ctudaciano ostenta en cuanto
mtegrante de! pueblo.

T4, Por fo expuesto, se reguiere a este Tribunal para que emita
una declaracion vinculante sobre los siguientes extremaos:

- a) La constitucionalidad del recursc a la via establecida en el
art: 93 de lz Constitucion y su adecuacién y suficiencia, en el orden
constitucional, a los efectos de la- prestacion -del consentimiento det
Estado al Tratado de Unién Europea firmado en Maastricht el 7 de
febrero de 1992 y su integracion en el ordenamiento juridico espafiol.

b) En su caso, la existencia o no de contfadiceidn entre ef art,
8 B, apartado 1, T.C.C.E.E., segin resulta del art. GT B, 10, TUE.
y el art. 13.2 de Ia Constitucion, as{ como la legitimidad de la inter-
pretacion def art. 11 de ia Constitucién sefialada en el escrito de reque-
rimiento y, por consiguiente, sin prejuzgar su eventual contenido, de
ias reformas legislativas que en tal sentido 3¢ hubiera de emprender.

c¢) En su caso, 1a idoneidad de la via del art. 167 de la Constitucion

para pmcedera {a reforma de la Constitucion que para tal caso requiere,

elart. 95 CE

5. Por providencia de 14 de mayo de 1992, el Pleno dei Tribunal
constitucionat acordo tener por recibido el dia anterior ¢l requerimiento
formulado por el Gobierno de [a MNacion al amparo de los arts. 95.2
C.E. y 78.1 LOTC y emplazar, conforme a lo disguesto en ef art, 78.2
LOTC, al solicitante, al Congrese de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, a fin de que, dentro déf término maximo
de un mes, expresen su opinidn fundada sobre la cuestidn.

6. Mediante escrito registrado el 27 de mayo de 1992, el Presidente
del Senado dio traslado a este Tribunal del Acuerdo adoptado por
ia Mesa de la Camara ¢l 20 de mayc de 1992, en el gue, dando
por tecibida la comunicacion de la providencia de 14 de mayo, se
manifiesta que la Camara Alta no ejercera su derecho a emitir opinion
fémgada sobre la cuestibn objeto del requenm:emo planteado por el

obierno.

7. Por escrito registrado en este Tribunal el 29 de mayo de 1992,
el Presidente del Congreso de los Diputados dio traslado del Acuerdo
de la Mesa de fa Chmara de 26 de mayo anterior, por ef que se
comunica a este Tribunal gue ef Congreso de los Diputados no se
personari en este procedimiento, ni expresara su opinion fundada sobre
Ia cuestion, remitiendo a la Direccion de Estudios y Documentacion
de la Secretaria General.

8. Por escrito registrado el 2 de junio de 1992, el Abogado del

- Estado, en fa representacion que legalmente ostenta y en cumnplimiento

de fas instrucciones contenidas en el Acuerdo del Consejo de Ministros
de 22 de mayo de 1992, declara que el Gobierno de la Nacidn no
formulara opinion fundada en el trémite del art. 78.2 LOTC, remi-
tiéndose al texto del Acuerdo del Gobaemo que dio lugar & la iniciacion .
del presente procedimiento.

1I. Fundamenies juridicos

1. Este requerimient¢ que el Gobierno plantea es el primero for-
mulado por el cauce que establece el art. 95.2 de la Constitucion,
desarroflado, a su vez, por el ar. 78 de nuestra Ley Orgénica. Por
eﬂo y para mejor aclarar también los términos de 1a presente cuestion,

es preciso ahora alguna consideracion previa sobre el pro-
cedimiento regulado en aqueilas normas y sobre el 4mbito de la cuestion
que ha sido sometida al examen de este Tribunal.

Mediante la via prevista en su art. 952 fa Norma fundamental
atribuye al Tribunal Constitucional la doble tarea de preservar la Cons-
titucién. y de garantizar, al tiempo, !a seguridad y estabilidad de los
compromisos a contraer por Espaifia en el orden internacional. Como
intérprete supremo de la Constitucion, el Tribunal es llamado a pro-
nunciarse sobre la posible contradiccidn entre ella v un tratado cuye
texto, va definitivamente fijade, no haya recibido ain el consentimiento
del Estado (art. 78.1 de fa LOTO). 5i Ia duda de constitucionalidad
se llega a confirmar, ¢l tratado no poded ser objeto de ratificacion
sin la previa revisidn constitucicnal (art. 95,1 de la norma fundamental).
Pe este modo, 1a Constitucion ve garantizada, a través del procedimiento
previsto en su tifulo X, su primacia, agquiriendo también el tratado,
en 1z parte del mismo que fue objeto de examen, una estabilidad juridica
plena, por el caricter visiculante de la declaracion del Tribunal (art. 78.2
de la LOTC), como com:sponde al sentido de ests examen preventivo.

Aungue aquella supremacia quede ¢n todo caso asegurada por la

ibilidad de impugnar larts, 27.2 ¢} 31 y 32.1 LOTC] o cuestionar
{art. 35 LOTC) 1a constitucionalidad de los tratados una vez que formen
parte del ordenamiento interno (art. 96.1 C.E.), es evidente la per-
turbacion que, para la politica exterior ¥ las relaciones internacionales
del Estado, implicaria la eventual declaracidn de inconstitucionalidad
de una norma pactada; El riesgo de una perturbacitn de este género
es lo que la previsién constitucional intenta evitar, Esta doble finalidad
¢s, en consecuencis, la que ha de tenerse en cuenta para interpretar,
tanto el art. 95 C.E.. como el 78 LOTC a fin de precisar cual es
el cbicto propio de nuestra decision, el alcance de ésta y Ia funcion
gue en su adopeion desempeifian este Tribunal y los Organos legitimados
para requerirlo y ser oidos en los requerimientos deducidos por otros.

En cuanto 2 este ultimo extremeo ha de comenzar por precisarse
que lo que de nosotros puede solicitarse es una declaraciéon, no un
dictamen; una decision, no una mera opinion fundada en Derecho.
Este Teibunil no deja de serlo para transformarse ocasionalmente, por
obra del requerimiento, en ¢uerpo consuitive. Lo que el requerimiento
incorpora ¢s, al igual gue acontece en las cuestiones de inconstitu-
cionalidad, fa exposicion de una duda razonable, pero lo que de nosotros
se solicita no es un razonamiento que la resuelva, sine una decision
vinculante.

Por effo, y aun cuando este procedimiento no haya de poseer nece-
sapiamnente paturaleza contenciosa, no por dicha circunstancia se ve
alterada la posicion del Tribunal como intérprete supremo de la Coas-
titucidn. Al igual que en cualquier otro cauce, el Tribunal actda agui
como el organo jurisdiccional gue es v su declaracion, por tanto, no -
puede sinc basarse en argumentaciones juridico-constitucionales, hayan
sido éstas sugeridas o rio por el &rgano solicitante o por los demas
que estan legitimados. Su examen debe cefirse, en coherencia con
ello, al contraste entre la Constitucion, en cualguiera de sus enunciados,
¥ la estipulacion o estipulaciones del tratado que hayan sido sometidas
a conlrol previo, pues el art. 95.1 de agquélla ha reservado en exclusiva
al Gobierno v a una u otra de ambas Camaras Ia facultad de formular
esta duda de constitucionalidad, cuyo planteamiento y elucidacién ex
afficio no le corresponde, por tanto, al Tribunal, el cual, al igual que
en los demas procedimientos, carece de iniciativa, y estd vinculado
al principio constitucional de congruencia. Ello sin peguicio de que

‘este Tribunal pueda solicitar nuevas informaciones y aclaraciones o

ampliaciones de conformidad con ef art. 78.3 de fa LOTC.

Pero, en cualquier ¢aso, bien {a resolucion emanada de este Tribunal
confirme la constitucionalidad de !a norma convencional objeto de
examen, ¥ bien declare, por el contrario, su contradiccion con nuestra
Ley fundamental, dicha resolucion posee los efectos materiales de la

. cosa juzgada. Aunque la forma de dicha declaracion no pueda merecer

1a calificacion legal de «Sentenciar {cfr. art. 86. 2 LOTC), esuna decision
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jarisdiccional con cardcter vinculante {art. 78.2 id.} y, en cuanto tal,
produce erga omnes {art. 164.1 in fine C.E.) todos los efectos de
la cosa juzgada, tanto los negativos o excluyentes, que impedirian tras-
ladar a este Tribunal la estipulacién objeto de la resolucion a través
de los procedimientos de declaracion de inconstitucionalidad, cuanto
los positivos -0 prejudiciales que han de obligar - a todos los poderes
pabiicos a respetar y ajustarse 4 nuestra declaracidn; en particufar,
si su contenido fuera el de que una determinada estipulacion eg contraria
a la Constitucion, el efecto ejecutivo inmediato 'y directo ha de ser
Eialrefoncrl:s de la Constitucion con cariwtcr previc' a la aprobacidn
el trata

2. A partir de lo expuesto es ya posible identificas, con precision,
lo que ha de ser objeto de nuestro examen y declaracion en el presente
requerimiento. La duda de constitucionalidad planteada por-el Gobierno
afecta al futuro art. 8 B, apartado 1, del Tratado constitutive de Ia
Comaunidad Econémica Europea (al que se adhirid Espaﬁa previa auto-
rizacién por Ley Organica 10/1985) conforme a sir'nueva redaccion
operada por ¢l art. G del Tratado de la Union Europea, El texto de

aquel precepto’ te.ndna, segun Ia reforma en cmmes, Ia sxgmente

ion:

«Todo cmdadano de ia Umon que remda en un Estadu miembro
del que no sea nacional tendré derecho a ser elector y elegible en

Ias clecciones municipales del Estado miembro en el que resida, en

las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado. Este derecho
se ejercerd sin perjuicio de las modalidades qué el Conseio debera
adoptar antes del 31 de diciembre de 1994, por unanimidad,

de la Comision y previa consulta al Patla.memo Europeo; dichas moda-

Hdades podra establecer excepciones cuando ast o jusnﬁquen pmbicmas '

especificos de un Estado miembro.»

Como en los. antecedentes queda dicho, el esento de la Abogac:a .

del Estado con el que se ha presentado este requerimiento plantea
la consuita sobre la constitucionalidad de tal precepto por referencia
a lo prevénido en el art. 13.2 de la Constitucion, contraste £ste que
es, en efecto, solicitado —vy desarroliado, incluso— ¢n el propis reque-

rimiento formulado mediante Acuerdo adoptade en ‘Consejo de Minis- -

tros. Tanto en aguel escrito de presentacion, ¢omo en el ‘propio texto
del requirimiento la consuita s¢ cifra, a modo de conciusiones, mediante
el enunciando de tres cuestiones (aparmdo 4 de los antecedemcs) cuyo

orden y redaccién requieren ahors, sin embargo, realizar’ aiguna pre-

cisién de caracter sistematico.
Pretende el Grgano requirente que, en primier lugar, nos promun-

ciemos sobre la constitucionalidad del recurso a I3 via del ant, 93

de Ia Constitucion en orden a determinar su adecuacion y suficiencia
a los efectos de la aprobacién def Tratade de Maastricht, para pasar
a examinar, «en su casos, ¥ en segundo hugar, la existencia 0 1o de
contradiccion entre el fituro art. 8 B, ap. 1, TC.C.EE. y ¢l art. 13.2
de la Constitucién, asi como la Icmunudad de Ia’ mterpretac;én del
art. 11 de Ia Constitucién que el Gobierno €n su escrito-de requerimiento
plantea y en cuya virtud, de ser aceptada esta inferpretacion por: el
Tribunal, tampoco seria necesaria la reforma constitucional.

Lz anterior exposicidn de peticlones, sucesivas v subsidiarias, no
puede ser acogida. De conformidad con 1o dispuesto en el art. 95.1
de la C.E., mandato que, por su gencralidad, s de aplicacion a todo
tipo de tratados incluidos los suseritos al amparo del art. 93, «a cele-
bracién de un tratado internacional que conteriga éstiputaciones con‘
trarias a la Constitucién exigird Ia previa revision constittuciohals, De
los términocs en que se pronuncia dicho mandato’ constitizcional queda
suficientemente claro que la primera cuestion, decisiva y nuclear, =
tratar en esta declaracién es la de determinar ‘sl entre el precepto
objeto de nuestro examen y el art. 13.2 u. otros preceptos de la Cons-
tincion existe o no aquelia contradiceién, pues, tanto soloen el supuesto

de que asi fuera, tendria sentido indagar si por 1a via del art. 93 o

de la interpretacion del art. 11 puede el Estado prestarsu corsentimiento
al Tratado de Maastricht sin acudir a ios procedumentes de re\nslbn
constitucional,

Asi, pues, e mwmendo el orden’de exposicidn de las cuestiones
efectnado por el Gobierno, hemos de analizar, en primer lugar, la
eventual contradiccion del futuro art. 8 B, 1, del TC.CEE. con la
Constitucién y no tan sélo con el art. 13.2 de 1a misma (Gnico precepto
individualizado en ¢l petitumn del eserito del Gobierho), pues s, como
se ha dicho, 1a Constitucion in rore, y no solo algunos:de sus preceptos,
Ia que ha de erigirse en punto de referencia por este Trbunal.

3. Tres son las normas constitucionales que.-pudieran incidir en
ia extension del derecho de sufragio pasivo a los no nacionales en

ias elecciones municipales: El art. 13.2 que Limita dicho derecho de |

_participacién politica a 10s espafioles, el art. 23 que recorioce ¢l ejercicio
de dicho derecho a los «ciudadanos» v el art. 1.2, en cuya vitud «la
soberania nacional reside en el pueblo espafiols.

A} Mediante el art. 8 B, apartado 1, que se incluira en ef Tratado
Constitutivo de la Comunidad Economica Europea, se reconocerd a
«todo ciudadanc de Iz Unidn» el derecho a ser elector v elegible en
las elecciones municipales del Estado miembro dei que no sea nacional,
y en el que resida, «en las mismas condiciones —afiade el precepto—

a propucsta .

que los -nacionales de dicho Estador. Dicha prévision, junic a todas
ias demas contenidas en los distintos apartados dei propio art. §, viene
a configurar una naciente citdadania europea que, sin abolir las distintas
nacionalidades de los ciudadanos de los Estados signatarios del T.ULE.
(tal como Io confirma la sdeclaracion relativa a la nacionalidad de
un Estado miembros incluida eh el «Acta Final» de dicho Tratado),
sypone una parcial superacion del tradicional binomio nacional/ex-
tranjero por via de ta creacion de aquel tercer stafus comin.

Es del todo claro, sin embargo, que esta limitada extension del
derecho de sufragio, activo ¥ pasivo, a quienes sin ser nacionales espa-
fioles son ciudadanos de la Unidn encusntra un acomedo solo parcial
en las previsionés del art. 13 de nuestra Constitucion, cuyo aparta-
do 2 afirma gue unicamente 1os espafioles ostentan la titularidad de
los derechos reconocidos en el art. 23 de'la misma norma fundamental
ssatvo lo que, atenidiendo a criterios de reciprocidad, pueda establecerse
por tratade & Ley para el derecho de sufragio activo en las elecciones
mynicipaless, limitacion constitucional que ya ha sido puesta de relieve
por este Tribunal en su STC 112/1991, en la que literalmente se afirmo
gue «ese posible édjercicio del dcm:ho se limita al sufragio activo, no
al derecho de sufragio pasivos. Por Io tanto, sin perjuicio de la citada
salvedad conténida en el art. 13.2 en orden al sufragic activo en las
¢lecciones mummpaies. y en virtud de estas reglas constitucionales no
cabe, pues, ni por-tratado ni por Ley, atribuir el derecho de sufragio
pasivo a los no nacionales en cualquiera de los procedimientos elec-
torales para la integracion de 6rganos de los poderes pablicos espaiioles.

La parcial contradiccion ssi apreciable entre el repetido art, 13.2
de Ia Constitucién y el texto sometido a nhuestro examen habria de
Hevar, por consiguiente, a fa conclusién de que dicho precepto contiene,
en el extremo diche, una estipulacidn que, por contraria a la Cons-
fifucion, no' podria ser objeto-de ratificacidn sin la previa revision de
la norma fundamental, segon dispone su art. 95.1.

B) El segundo de los preceptos enunciados en el gue podria quiza
apreciarse una colision con el futuro art. 8 B, 1, del TC.CEE. es
el art. 23 y mis concretamerife su apartado segundo que, en forma
de elipsis, confiere a los sciudadanoss el derecho de acceder a los
cargos publices, en condiciones de igualdad, con los requisitos que
sefialen las leyes.

La. redaccion del pmemo evidencia, sin embargo, en virtud de
su remision a la Ley, que la Constitucion no consagra aqui un derecho
a ocupar cargos y funcienes publicas, sino simplemente la prohibicion
de que el !eglsiador pueda regular el acceso a tales cargos y funciones
&n términos discriminatorios, pues, como repetidamente hemos afir-
mado, el preceplo-en cuestibn es una concrecion del principio general
de igualdad,

En cuanto que la interdiccian de la discriminacion se reflere, segin
Ia lefra del articulo, solo a los. ciudadanos, es obvio que del mismo
ne s¢ deriva prohibicion alguna, ni de que ¢l derecho otorgado a éstos
por las leyes se extienda también a gvienes. no Jo son, ni que al prever
et modo de accesy a cargos o funciones publicas determinadas se
establezcan condiciones distintas para los cindadanos y Jos que no
lo son.

En relacion con el sufragio pasivo, ef art. 23.2 no contiene, por
tanto, ninguna norma gue excluya a los extranjeros del acceso a cargos
y funciones publicas. En efecto, no es el art. 23 el precepto que en
riiestra Constitucién establece los Hmites subjetivos determinantes de
{a extension’ de la titularidad de los derechos fundamentales a los no
nacionales. En nuestra Constitucion dicha norma, atinente a este requi-
sito de Ia capacidad, no es el art. 23, sino ¢l art. 13, en cuyo primer
parrafo se procede a extender a los extranjeros ¢l ejercicio de todas
las libertades publicas récorocidas en el titulo I de 1a CE. en los
Iérminos gue establezcan los tratados v la Ley. Esta extension se ve
exceptuada por Ia clausula del art. 13.2 que excluye de ella determinados
derechos reconocidos en ¢l art. 23, restringidos, en consecuencia, Uni-
camente. a los espafioles. Pero esa exclusion. no deriva, por tanto, de
las previsiones del art: 23, gue por si mismo no prohibe que los derechos
alli reconocidos puedan extenderse, por Ley o tratado, a los cindadanos
de la Union Furopea. No cabe, por tanto, estimar que la prevision
del futuro art. § B, 1, del’ T.C.E. contradiga el art. 23 C.E., haciendo
necesanio recurrir al procedz:mcmo det art. 168 C.E.

C) Tampoco la proclamacion mscrita en el art. 1.2 de la Cons-
titucion queda contradicha, ni afectada siguiera, por el reconocimienio
det sufragic pasive, en las clecciones municipales, a un determinado
circulo o categoria de gxtranjeros. Sin entrar en otras consideraciones,
ahora-ociosas, séa suficiente advertir, para fundamentar lo dicho, que
la atribucién a quiergs no son pacionales del derecho de sufragio en
elecciones a 6rganos representatives solo podnd ser controvertida, a
fa luz de aguel enunciado constitucional, si tales organos fueran de
aqucllss yue ostenfan potestades atribuidas directamente por la Cons-
titucion y los Estatutos de Autonomia y lgadas a la titularidad por
el pueblo espafiol de la soberania. No tendria sentido alguno, como
es obvio, formular ahora juicios hipotéticos, de modo que basta con
advertir que esé no es el caso de los municipios, para descariar toda
duda sobre fa constitucionalidad, en cuanto a este extremo, de lo pre-
venido en ia estipulacion aqui examinada.

Con lo dicho y constatada la existencia de una antmorma entre
el Futaro art. 8 B, 1, dei T.C.C.EE. yel art. 13.2 C.E, de conformidad
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con lo preceptuado en su art. 95.1, podria finalizar agui nuestra decla-
racién. La alegacion, sin embargo, por parie del Gebiemo de otras
interpretaciones, en su opinion superadoras de la advertida, ha de obli-
garnes & efectuar una adecuada respuesta a las mismas.

4. En los Antecedentes se ha expuesto la primera de las argu-
mentaciones que el Gobiermno:adelanta a fin de propiciar, sin reforma
de Ia Constitucion, una posible integracion de la colisidn existente
entre su articalo 13.2 y el arnticulo 8 B, apartado 1, del Tratado de
ia Comunidad Economica Europea, en laversion que al mismo habria
de dar ¢l Tratado de la Union Europea. Sin reproducir aqui, por tanto,
dicha argumentacién, lo que ahora hemos de considerar es si, en virtud
de Io dispuesto en €1 art. 93 de ia Constitudion, es poesible proceder
a la ratificacién de aquel precepto del Fratado de la Unién Europea
sin [a previa révision de la Norma fundamental o, en otras palabras,
si ia disposicién constitucional citada despeja o eliinina la incompa-
tibilidad que en este punto es de apreciar entre el Tratado y 1a Norma
fundamental. L. ’ o -

En lo que agui mas importa, el art. 93 de Ia Morma fundamental
dispone que «mediante Ley Organica se podra autogizar 1a celébragion
de tratados por los que se atribuya & una organizacion o institucién
internacional ¢l ejercicio de competencias derivadas de fa Constitucions,
previsidon que, segun es harto cogocida, ha permitide Ia integracion
de Espafla en las Comunidades Europeas {Leyes Organicas, 10/1985
y 4/1986). No es leve, desde luego, la complejidad. que entrafia ‘este
precepto «orghnico-procedimentaly (STC 2871994, fundamento juridi-
co 4), que aqui ha de ser considerado, sin embargo, an sdlo en
conexion con lo dispuesto en el at. 95.1 de la Constiticion y a fin
de determinar, por consiguiente, si 14 Ley Otganica a la gue aguél
remite ¢s instrumento idoneo para excepcioniar, como lo haria el texto
sometido a examen, el lmite que el art, 13.2 dispone 'en orden a
a extensién a los extranjeros por tratado o por Ley, del derecho de
sufragio. ‘ )

La respuesta a tal cuestion no puede ser sinc negativa. :
El art. 93 permite atribuciones o cesionés para «el ejercicio de
competencias derivadas de la Constitucion» y su actualizacion com-
portara —-ha comporiado ya— una determinada hmitacion o constriccion,
a ciertos efectos, de atribuciones y competencias de 108 poderes phiblicos
espafioles (limitacién de «derechos soberanosy, en. expresién del Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades, case Costa/Eitél, Sentencia de
15 de julio de 1964). Para que e¢sa limitaciéon se opere es indispénsable,
sin embargo, que exista efectivamente una cesidn del ejercicio de com-
petencias (no de su titnlaridad) & corganizaciones o instituciones inter-
nacionales, lo gue no ocurre con la estipulacion objeto de nuestra
resolucion, pues en ella no se cede o transfiere competencias, sigo
que, simplemente, se extiende a quienes no son nacionales unos derechos
que, segun ef art. 13.2 no podria atribuirseles.

Se pone ya de relieve, con esta hltima adveriencia, que el contepido
de la estipulacién examinada no se corresponde con el supuesto previsto
en e] art. 93 de la Constitucion; ello sin perjuicio de que 1a via cons-
titucional citada sea 1a que proceda emplear, aténdidos ofros contenidos
del T.U.E., para autorizar la prestacion del consentimientd del Estado
en dicho Tratado, una vez reformada fa C.E: por 1& que al art. 13.2
se refiere. Basta con constatar, en lo gue ahora importa, que el fexto
objeto de esta consulta no entrafia una cesién. competencial, sino un
compromiso directo para el Reino de Espania en orden a acomodar
el propio ordenamiento electoral a una atribucidn de derechos subjetives,
operada por ¢l Tratado, atribucion que resulta inconciliable con el
dictado del art. 13.2 de 1a Norma fundamental, :

Por lo demas, tampoco el art. 93 de la Constitucion se prestaria
a ser empleado como instrumento para contragiar o tectificar mandatos
© prohibiciones contenidos en la Noma fundamental, pues, ni tal
cepto ‘es cauce legitimo para Ia ereforma implicita o tacitas consti-

- mucional, ni podria ser lamada atribucion del ejercicio de competencias,

en coherencia con ello, una tal contradiccién, a través del tratado,
de los imperativos constitucionales.

Que lo primerc s como gueda diche no requiers ahora argumen-
tacitn muy profija, pues el tenor literal y el sentido mismo det art, 95.1,
aplicable a todo tipo de tratados, excluyen con claridad ¢l gue mediante
cualquiera de eflos puedan llegar a ser contradichas o excepcionadas
las reglas constitucionales gue limitan, justamente, el gjercicio de todas
las competencias que la Constitucién confiere, algunas de las cuales
pueden ser cedidas guoed exercitium, en viemid de lo dispuesto en

. su art. 93. Los poderes publicos espafioles no estén menos sujetos

a la- Constitucion cuando actilan en las relaciones internacionales o
supranacionales que al ejercer ad intra sus atribuciones, v no otra
cosa ha querido preservar el art. 93, precepto cuya funcion de garantia
no debe resultar contrariada o disminaida por lo prevenido eén efart. 93
de Ia misma Norma fundamental. Se ha de procurar, mas bien, una
interpretacion que conciliec ambas previsiones constifucionales; o que
supone afirmar, de una parte, que los enunciados de la Constitucién
no pueden ser contradichos sino mediante su reforma expresa {por

" los cauces del titulo X) y reconocer también, de 1a otra, que cabe

autorizat-mediante Ley Organica. Ia ratificacion de tratados que, segun
quedd dicho, transfieran o atribuyan a organizaciones intemacionales
al ejercicio de competencias ex Constitutione, modulandose asi, por

o tanto, e ambito de aplicacién, no el enunciado, de las reglas que
fas han instituido y ordenado. Este es, sin duda, un efecto previsto
por la Constitucion v, en cuanto tal, legitimo, pero ninguna relacién

con el que depararia la colision textual y directa entre la propia
Norma fundamental y una o varias de las estipufaciones de un tratado.
Tai hipatesis —la del tratado contra Constitutionem ha sido, en definitiva,
excluida por el ant. 95,

En virtud del art. 93 as Cortes Generales pueden, en suma, ceder
o atribuir el ejercicio de «competencias derivadas de la Constituciény,
no disponer de la Constitucion misma, contrariande © permitiendo
contrariar, sus determinaciones, pues, ni el poder de revision cons-
titucional es una «competencia» cuyo ejercicic fuera susceptible de
cesién, nt la propia Constituecion admite ser reformada por otro cauce
que no sea el de-su titulo X, esto es, a través de los procedimientos
y con las garantias alli éstablecidas y mediante la modificacidn expresa
de su propio texto. Esta és la conclusidn que impone ef dictado del
art. 95.1, sin que sea ocioso recordar que la operacion consistente
en excepcionar enunciados constiticionales a través de un tratado.
quebrando asi In generalidad de las disposiciones de la Constitucion,
llegd a ser planteada, ¥y no file acogida, en el proceso constifuyente
{art. 55.3 del Anteproyecto de Constitucion y, con otro alcance, enmien-
da nGm. 343 de las presentadas en el Senado al Proyecio de
Constitucion), :

Basta ¢con lo anterjor para descartar, por lo tanto, que la contradiccidén
existénie entre los arts. 13.2 de Ia Constitucién y 8 B, apanado 1,
del Tratado de la Comunidad Econémica Europea, en trance de reforma,
gueda ser reducida por el mero expedients de autorizar la celebracion

el Tratado de ta Unidn Buropea segin lo dispuesto en el art. 93.
Es patente que aquella estipulacion en cuamto directamente atribuye
el derecho al sufragio no cede competencias de tipo alguno, sino que
otorga derechos subjetivos v para hacerlo, visio su enunciado y el
del arf. 132 de la Constitucion, serd en todo caso precisa la previa
revision de Ia Constitucion. )

rd

5. La antinomia entre el precepto sometido a examen de cons-
titucionalidad y el art. 13.2 de la Nomma fundamental no es, pues,
reducible a través de lo previsto en el art. 93 de la Constitucion, Owro
tanio hay que decir, por lo demas, ante Ia sugerencia que en el Reque-
rimiento se hace en orden a superar o relativizar, de nuevo, el Hmite
de aquel precepto y Ia consiguiente exigencia de reforma de la Cons-
titucion, a través de la_hipetética equiparacion legislativa de los ciu-
dadanos de la Unidén Furopea, «a eféctoss del derecho de sufragio
municipal, como nacionales espafioles. )

Siendo clerte que fa Constitucidn no define quienes son espaiioles
{iarea que defiere al legisiador en su art. 11.1), ¥ resultando, asimismo,
indiscutible que no existe un régimen juridico uniforme para todos
los nacionales, y que puede ser diverso también el de unos y otros
extranjeros, es paténte, sin embargo, que Ia Constitucién, en su art. 13,
ha infroducido reglas imperativas ¢ insoslayables para todos los poderes
publicos espafioles {art. 9.1 de la Norma fundamental), en orden al
reconocimiento de derechos constitucionales en favor de las no pacio-
najes. Se cuenta entre tales reglas, segiin venimos recordando, 1a que
reserva a los espafioles la titularidad y el gjercicio de muy concretos
derechos fundamentales, derechos —como el de sufragio pasivo que
aqui importa— que no pueden ser atribuidos, ni por Ley, ni por tratado,
4 quienes no tengan -aquella condicion; esto es, que s6io pueden ser
conferidos a los extranieros a traves de la reforma de la Constitucion.
Pues bien, aste imite constituclonal desapareceria —y con él la propia
fuerza de obiigar de ia Constitucion— si tomara forma juridica y fuera
aceptada Ia interpretacion que ¢l Gobierno ha expuesto, segln la cual
pudiera el legislador acufiar o troguelar nacionalidades ad hoc con
{a Binica y exclusiva finatidad de eludir la vigencia de la limitacion
contenida en ef art. 13.2 CE. E! legislador de Ia nacionalidad debe,
como es obvio, definir quienes son espafoles, es decir, quienes tlenen,
potencialmente, capacidad para ser titalares de cualesquiera sifuaciones
juridicas en el ordenamiente v sobre ello no le da la Constitucion
pauta malterial alguna. Pere no puede, sin incufrir en inconstitucio-
nalidad, fragmentar, parcelar 0 manipular esa condicion, reconociéndola
solamente a determinados efectos con el unico objeto de conceder
2 quienes no son nacionales un derecho fundamental, que, como €3
el caso del sufragio pasivo, les estd expresamente vedado porel art. 13.2
de la Constitucion. : -

Lo anterior no podria, claro estd, ser desvirtuado por la alusibn
queert ¢l Requerimiento se hace al expediente de las ficciones legales.
Una ficcidn legal no es otra cosa que una construccion juridica que
tiene por objeto, contrariando la realidad, introducir en ¢l ambito de
aplicacion de una norma anterior un supuesto de hecho gque, de otra
forma, estafia ¢xcluido del mismo, siendo una de sus notas definitorias
esenciales el no ser medio iddneo para operar sobre lo juridicamente
imposible, como lo es el reformar la Constitucion al margen de los
procedimientos expresamente previstos con tal objeto en los arts. 167
y 168 de la propm Constifucion, procedimientos gue el legislador,
sometido como esta al principio de supremacia de la Norma funda-
mental, no puede en modo algune soslayar, ni directamente, il mediante
1a técnica indirecta. excepcional y subsidiaria de 1a ficrio juris.
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6. La conclusion que s¢ impone es, pues, la de gque existe
una contradiccidn, irreductible por via de interpretacion, entre el
art. 8 B, apartado 1, del Tratado de la Comunidad Econémica Europea,
segin quedaria el mismo redactado por-el Tratado de la Union Europea,
de una parte, y el art. 13.2 de nuestra Constitucion, de otra; contradiceion
que afecta a la parte de aquel precepto que recorioceria el derecho
de sufragio pasivo en las elecciones municipales a uiy conjunto genérico
de personas (los nacionales de otros paises miembros dé la Comunidad)
que no tienen la condicion de espaioles. La @nita via existente en
Derecho para superar tal antinomia, y para ratificar o firmar aquel
tratado, es, asi, 1a que ha previsto la Constifucion en su art. 93.1:
La previa revision de la Norma fundamental en la parte de la misma
que impone hoy 2 conclusion de esta deciaracion. Dicha reforma cons-
titucional habra de remover el obsticulo contenido en el art. 13.2,
que impide extender a los no nacionales el derecho de sufragio pasivo
en ias elecciones municipales.

- De todo lo anteriormente expuesto se infiere Ia conciusén de que,
al no contrariar el precepto examinado otra norma de la Constitucion
distinta al art, 13.2 de la misma, el procedimiento para l- revision
constitucional, que prevé el art. 95.1, ha de ser ¢l de caricter general
u ordinaric contemplado en el art. IG? de nuesira Ley fundamental.
Con esta Gltima declaracién damos respuesta a la ultirna de las cuestiones
suscitadas por el Gobierno. o

174489

curso de amparo 166071989 Comnrg Resoliciones del
Ministerio de Justicia, asi como contra Senténcia de la
Sala Tercera del Tribunail Supmmo, denegatorios de soli-
citud de indemnizacion por supuesia responsabilidad patri-
monial de la Administrgcion. Vulneracion del derecho a
la tutela judicial efectiva: inmotivada denegacion de la
Resolucion de fondo solicitada réspecto a mdemmzacxén
porﬁmcionamiento anormal de-la Justicta.

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, compuesta por don
Franciseo Rubio Llorente, Presidente en funciones, don Eugenio Diaz
Eimil, don nguz:l Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don José Luis
de los Mozos {6e Ios Mozos, don Alvaro Roddguez Bereiio v don
José Gabaldon Lopez, Mag:stmdos, ha pronunctado

_ " EN'NOMBRE DEL REY
1a siguiente
SEMNTENCIA

- En el recurso de amparo nam. 1.660/1989, promovido per don
Francisco Cueto Lopez, representado por el or de los Tri-
bunales don José Luis Bameto Arnalz, asistido de Letrado contra las
. resoluciones del Ministerio de Justicia de 12 de ‘marzo de 1986 v
13 de abril de 1987, ¥ contra la Sentencia de la Sala Tercera dei
Tribunal Supremo, de 30 de junio de 1989, denegatorias de solicitud
de indemnizacién por stpuesta responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién. Ha comparecido el Abogado del Estado y el Ministerio

- Fiscal, Ha sido ponente el Magistrado dnn Eugenio Diaz E:mﬂ, quien
expresa el parecer de la Sala.

- L Antece_demes

1. El2 de agosto de 1989 se present6 en este Tribunal un escrito.
de don Francisco Cueto Lopez, quien, en su propic fiombre, interpone
recurso de amparo contra las Resoluciones del Ministerio de Justicia
de 12 de marzo de 1986 v 13 de abril de 1987 v contra la Sentericia
de i1a Sala Tercera del Tribunal Supremo, de 30 de junic de 1989,
denegatorias de solicitud de indemnizacién por supuesta résponsabilidad
patrimonial de la Administracion. Se solicita el nombranuenta de Pro-
curador del turno de oficio.

- Tras {os tramites pertinentes, la Seccidn Tercera del Tnbunal Cormns-
titucional tuvo por designados al Procurador del fumo de oficio don
José Luis Bameto Amidiz y al Abogado designado por Ia parte don
José Luis Galan Martin, quienes, en ¢l plazo designado al efecto, for-
malizaron la demanda de amparo. La demanda se funda en los s:gmentes
antecedentes:

a) Elactor fue detenido en Valenc:a ¢l 9 de enefo de 1979, acusacio
de un delito de evasion de presos en grado de tentativa, permanec:encto
cinco dias en situacién de prision preventiva. El 6 de diciembre del
mismo afio fue detenido en Cordoba acusado del mismo delito, ademas
de los de estragos, hurto v tenencia ilicita de explosivos.

b} Por estos hechos se instruyod el sumano 60/80 por el Juzgado
Central de Instruccion num. 1, permaneciendo el recurrente en prision
preventiva hasta [a vista del juicio oral, el 18 de noviembre de 1982

Sala Segunda. Sentencia 9841992, df 22 de juniv. Ro-'

En atencion a lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTO-
RIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE La NaACiON EspaNoLa

Peclara

1. Que la estipulacién contenida en el futuro art. 8 B, aparta-
de 1, del Tratado Constifutivo de la Comunidad Econdmica Europea,
tal y como dard redactado por el Tratado de Ia Union Europes,
es contraria al art. 13.2 de ia Constitucion en lo relativo a ia atribucion
del derecho de sufragio pasivo en elecciones municipales a los ciu-

-dadanos de la Unién Europea que no sean nacionales espafioles.

2° Que el procedimiento de reforma constitucional, que debe
seguirse para obtener la adecuacién de dicha norma convencional a
Ia Constitucion, es el establecido en su art. 167

Publiquese estz Declaracion en el «Boletin Oficial del Estados.:

Dada en Madrid, a uno de julio de mil novecientos noventa y
dos.~Firmado.—Francisco Tomas y Valiente—Francisco Rubio Lloren-
te.~Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral—Carlos de la Vega
Benavas.—Eugenio Diaz - Eimil.-Miguel : Rodrigaez-Pifiero vy Bra-
vo-Ferrer—~Jesas Leguina Villa—~Luis Lopez Guerra—José Luis de los

| Mozos y de los Mozes—Alvaro Rodriguez  Bereijo.—Vicente Gimeno

Sendra —José Gabaldon Mpca'_—Ruhncado

{mil setenta y nueve dias). Durante dicho tiempo sclicité su hbertad,
segin- afirma, en numercsas ocasiones. La causa se tramitd por el
pmcadimn:nto especial de urgencia.

¢) . La Seccion Primera de la Sa!a de lo Penal de lz2 Audiencia
Nacional dict6 Sentencia.dé. 18 de noviembre de 1982, que condend
al procesado por dos delitos de evasion de presos en grado de lentativa
y por sendos delitos de dafios, absolviendole de 105 delitos de hurto
v de tenencia flitica de explosives.

En todos los casos Ia pena fue de multa con arresto sustitatorio,
que sumaba un total de doscientos sesenta dias, por lo que 1a diferencia
entre la pena efeclivamente cumplida como prision preventiva {mil
ochenta v cuatro dias) y la sustitutoria impuesta fue de ochocientos
veinticuatro dias. Sefiala ¢i actor en su recurso que ademds, por Auto
de 15 de junio de 1983, se acordd la suspension condicional de todas
las condenas que le habian sido impuestas, asi como que por Auto
de- 10 de febrero.de 1986, se declararon totalmente extinguidas las
penas por remision condicional. Quiere ello decir, afitma que ni siquiera
hubiera tenido que cumplir un sdlo dia en prisidén, cuando realmente
¢umplié, como oonsecuencm de Ea pnsxém preventiva, mil ochenta y
eusatro dias.

d) Como consecuencia. de dicha situacién, una vez promulgada
la Ley Organica del Poder Judicial (L.O.P.J.), e actor presentd recla-
macidén administrativa previa; por responsabilidad patrimonial del Esta-
do, ante el Ministerio de Justicia solicitando una indemnizacién de
15 millones de pesetas. Dicha reclamacion sé fundamentaba, en prin-
cipio, como un supuesto de error judicial, si bien se citaban en apoyo
de lz solicifud los arts. 294.1, 2 v 3 ¥y 29 3.2 de Ia citada L.O.PJ,
¥ los «demas cuerpos legales que regulan la responsabilidad patnmomal
det E‘,stadc» En el mismo esctito se hacia expresa mencion de la «dﬂatada
mstmccmn de la causas.

e} Por Resolucion de 12 de marzo de 1986, ¢! Ministerio de
Justicla, previo dictamen del Consejo de Estado, acordd desestimar
Ia solicitud de inadmision, por no hallarse el solicitante en Ios SUPUEstos
def art. 294.1 de 1a L.O.P.J., 1inico supuesto gue daria derecho, segin
tai- Resolucion, a 1a mdcmmzac:én a cargo del Estado prevista en el
art, 292 de la propia LOPL

Formulado recirse de reposicion, fue desestimado por Resolucién
«de fecha ilegible y salida 15 de abril de 1987,

Interpuesto recurso ccntenc;oso—admmlstranvo, ia Sala Cuarta
del Tribunal Supremo dicto Sentencia de 30 de junio de 1989 deses-
timando el recurse por no existir supuesto de error judicial, sin entrar
en el fondo de Ia alegacion respecto al anormal funcionamiento de
la Justicia y. las dilaciones indebidas, por ser una cuestion nueva sin
previo enjuiciamijento administrativo.

2. Considera- el actor que el presente recurso es de naturaleza
mixta, pues va dirigido tanto contra las Resoluciones administrativas
denegatorias de la indemnizacion como frente & la Sentencia del Tribunal
Sapremo que Ias confirmod, por lo que se mvoca tanto el art. 14.1
C.E. cono elart. 24.1 C.E.

) Entiende ef actor gque la Sentencia impugnada wvulnera los
arts. 14 y 24.1 C.E. en relacion con la interpretacidn y aplicacion
de los preceptos de ta L.O.P.J, referentes al error judicial. -

En efecto, indica el acter gue, incluso con la conce;mon restrictiva
del art. 294.1 L.OPJ. efectuada por la Sala, gue requiere para su
aplicacién Ja inexistencia del hecho, tal es el supuesto en relacion
con los delitos de hurto y de tenencia ilicita de explosivos (tercer.
heche y primera considerando de I3 Sentencia condenatoria). Por ello,
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