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EL ORDENAMIENTO JURIDICO EUROPEO
Y EL DERECHOC DE LAS COMUNIDADES AUTONOUMAS

Juan Carlos da Silva Oéhoa

El presente texto es una reelaboracidn de la conferencis
pronunclada en Oizenhausen en enero de 1987, por invitacién del
Europa-Institut de la Unlversitit des Sasrlandes. Su objeto es
informar, preferentemente al lector unlversitario aleman, sobre el
estado de 1a cuestibn en Espafia. Sirva esta introduccién para
justificar el tono ¥y alcance del misma. Espero que, con todo, pueda
distinguirse lo que es exposicldn de las opinlones de los autores con
lo que es manifestacién de m! propfo criterlo.

He procurado anadir a} texto de Ia conferencla el comentario a algu-
nos documentos aparecidos con posterioridad y, en la medida de lo posj-
ble, la abundante bibliografia sobre la materia,

Este trabajo es, mis que producto de mi esfuerzo, fruto de la
amabilidrd y tesén del Prf. Pr. Michael R, Willi, sin cuyo aliente no
hubijera viste la luz. Para él va ml agradecimiento, como homenaje &
Ia reciente toma de posesion de su cétedra en Heidelberg. Vitoria-
Gasteiz, abril de 1989,



Vorweoert

Uber das besondere Interesse des Europa-Instituts an
der zweiten "Siiderweiterung™ hatte ich seinerzeit berichtet,
als einige Vortrige unserer ersten wissenschaftlichen Tagung
in dieser Relhe erschienen.* Inzwischen iIst es gelungen -
wiederum dank krdftiger Unterstiitzung durch die Furopdische
Akademie Otzenhausen wie auch durch die Union-Stiftung -,
vom 9. bis 1l. Januar 1987 eine zweite wissenschaftliche Ta-
gung auszurichten, so wie damals angeklndigt: {iber ausge-~
wihlte "Rechtsprobleme nach dem Eintritt Spaniens und
Portugals in die Europdische Gemeinschaft".

Angezogen flihlten sich, wie beim letzten Mal, etwa
siebzig fachkundige oder eben auch einfach interessierte
Juristen unterschiedlicher Herkunft: Xollegen benachbarter
Universitdten (Berlin, Bonn, Freiburg, Osnabriick}, Mitarbei-
ter des Europiischenr Gerichtshofs (Luxemburg}, Anwdlte sowie
Doktoranden und Aufbaustudenten (Berlirn, Saarbrilicken, Tibin-
gen} - aus den beiden neuen wie aus mehreren alten Mitglied-
staaten der EG, aus der Schweiz und sogar aus Nord- und Sild-~
amerika.

Widrig war nur die Winterszelt. Dauernebel hielt unse-
ren Referenten Dr. Carlos FERREIRA DE AIMEIDA in Lisboa
uherbittlich am Boden fest, widhrend der spanische Verfas-
sungsrichter Prof., Dr. Antenie TRUYOL y SERRA Opfer des
franzdsischen Eisenbahnerstreiks wurde. Mit bewundernswerter
Beharrlichkeit kd#mpfte sich der Prédsident des portugiesi-
schen Verfassungsgerichtshofes, Prof., Dr. Armando MARQUES
GUEDES, in Begleitung seiner Gattin aus der nebligen Haupt-
stadt Uber das ferne Faro zu uns durch, und auch der Rechts-
berater des baskischen Parlaments, Dr. Juan Carlos da SILVA
OCHOA und seine Frau gelangten nach dem Schreck eines unver-—
schuldeten Autounfalls auf unserem Universititsgelinde nach
in letzter Minute ans 2Ziel. Solche und andere Sorgen ver-
blafiten zum Gllck in der herzlich-familidren Atmosphire und
beim abendlichen Glas Garrafeira, den ein hiesiger Anwalt so
liebenswilirdig und passend kredenzte.

Hatte ich das letzte Mal -~ vor dem Beitritt -~ die Refe-
renten aus Spanien und Portugal noch gebeten, sich des Deut-
schen oder Franz8sischen zu bedienen - was ein, zwei Rechts-



anwidlte der Deutsch-Spanischen Juristenvereiniqung vehement
rilgten (" ; hablamos espafiol}"), so ging ich diesmal davon
aus, daB Spanisch und Portugiesisch seit {iber einem Jahr
Amtssprachen der Gemeinschaft waren - Zeit alse, sich an den
Gedanken zu gewdhnen. Gleichwohl, es murrte abermals unter
der Jugend, vor allem bei den unilbersetzten Beitridgen portu-
giesischer und brasilianischer Teilnehmer. Am Ende stand
freilich, iiberraschend wie ermutigend, die Einsicht: d4al man
eben doch einiges verstanden hatte, meist mehr als vermutet,
wie selbst die Murrenden zugaben.

An diesem drauBen eisigen, drinnen um so freundlicheren
Wochenende wurxde zu vier groflen Themen gesprochen, von dene
jedes einzelne seine eigene Tagung verdiente: Regionen -~
Verbraucher = Umwelt - Verfassung.

Zum ersten Thema "Die Rolle der Regicnen" sprach unter
Vorsitz von Herrn Generaldirektor Dr. GLAESNER -~ inzwischen
zum Bonorarprofessor unserer Fakultdk ernannt - gleich nach
dem deutschen Botschafter in Lissabon der schon genannte
Rechtsberater des baskischen Parlaments: Herr Juan Carlos da
SILVA OCHOA. Mannigfaltige berufliche Belastungen, auch neue
Verantwortung im Parlament, haben die Niederschrift des Vor-
trages zundchst wverzdgert. Aber nun ist das Manuskript da
und bhezeugt die besonderen Beziehungen und Gemeinsamkelten,
die das Saarland mit dem Baskenland verbinden., '

Saarbriicken, im April 1989*%* Michael R, WILL

* Vgl. mein Vorwort zu den Heften Nr. 64, 65 und 66; ferner
die Tagungsberichte in IPRax 1986, 259-26G, NJW 13986,
2169-2170, Nederlands Juristenblad 1986, 616-617, Rivista
di diritto internaziocnale privato e processuale 1986,
480-481 und Elliniki Epitheorissi Evropaiku Dikaiou 1985,
491-497,

** Tnzwischen im Druck erschienen: Ana Beatriz MARTINS: Um—
weltschutz und Wirtschaft in Portugal, in: UPR (Umwelt-

und Plarungsrecht) 1987, Nummer 4, S. 133-136.



1. El primer problema & afrontar a la hora de definir la estructura
de)l estacdo espanol es el de su indefinicidén constituclonal, En efecto, es
vano intentar formular una descripcion constituclonal de la ferma del
estado que surge de Ja Constitucion de 1978, porque ésim no configura un
resultado, una situaclon de llegada, sino un proceso, una posicién de
partida, En esto la Constitucién Espanoin (en adelante C.E.) se separa
tanto de los antecedentes (el malogrado Proyecto de Constitucién de la I
Repiiblica definia en su articulo 89 a Espafa como una "Repiblica Fede-
ral", y el articulo 1 de la Constitucién de la II Republica como "estado
integral, compatible con la autonomia de los municipios y regiones"),
como del Derecho comparado, en el que lo habitual es que el constituyen-
te deje ‘sentada la forma de distribuclén territorisl del poder por el

recurso a alguna de las categorias usuales en la doctrina juridica.

Esta cierta ambigiiedad ha promovido un esfuerzo doctrinal, por en-
contrar un nombre al estado: reglonal, de las autonomias, aulondmico,
sutonomista, plural, federelizable, federc-regional, umnitario federali-
zable... . Esta anecddtica pasion nominalista sirve cuanto menos, para
hacer patente el estupor de los estudlosos ante el resultado del arduo
trabajo del constituyente para dar a luz el Titulo VIII de Ja C.E. El 29
de diciembre de 1878, un din después de ser sprobada la Comstitucidon
nadie podia prever cudl habria de ser la definitiva estructura del Esta-
do. '

2. Este problems deriva, en buena medida, de uno de los pilares
del sistema del Titulo VIII, el principlo dispositivo. La sulonomia no es

un régimen gque se impone, sino un derecho que se reconoce;

"La Constitucidn {...) reconoce y garantiza el derecho o la autono-
mia de las naclonalldades y reglones que la Integran (...)." [arti~
culo 2).

Por tanto, quedan a la dinémica de Ias fuerzas postconstituyentes



aspectos c‘;mo cuantas han de ser las Comunidades Autdnomas (en ade-
lante CC.AA.), cuiles las provinciss gue las integran, hasta dénde lle-
ga, dentro de las posibilidades abiertas por los articulos 148 y 149
C.E., su nivel de zompetencias, en qué momento se constituye cada una,
v cudles han de ser sus instituclones de sutogoblerno (por ejemple la
misma existencia de Asamblea Legislativa en las constituidas al amparo
del art. 149 parece dudosa al tenmor del art. 151.1, primer incisc), re-
lacién ésta de aspectos que, sin ser eaxhaustiva, da idea del nivel de

abstraccién en que se perfila el Titulo VIII de 1a C,E. .

Elio no obstante, por ser necesaric para apoyar nuestras conclusio-
nes, es menester obtener una descripcién del caricter del Estado, lo
que es posible hacer desde el andlisis de los principios constitucionales
sobre Ias Comunidades Auténomas y de ls experiencia de una déecada de
sistema constitucional, en la que de uns psrte la produccién normativa
del puevo estado ¥ de sus CC.AA. y de otra el esfuerzo doctrinal y,
de menera muy acusada, la jurisprudencia del Tribunal Counstitucional,
han perfilado los caracteres del estade hasta bpiveles de considerable

nitidez.

3. En el actual nivel de desarrollo del estado autonémico pueden
identificarse dos tensiones, comunes a toda estructurz compleja: el cen-
tripetismo y el centrifuguismc del poder.

La tension centripeta se manifiesta a través de varios principios:

- El principio de unidad:

"Lao Constitucién se fundamernta en la indisoluble unidad de la Na-
clon espafiola, patria comin e Indlvisible de todos los espafioles”
{articulo 2 CE). '

Esta declaracion instituclonal supone que, en primer lugar, no se

reconoce el derecho de autodeterminacién a las nacionalidades y regiones



que integran el estado, contra lo que ocurre en algunas constituciones
federales, (reconocimiento por demAs excepcional y mas retérico que
prictico). En segundo lugar, sdlo se acepta la existencia de una Unica
soberania, y en consecuencia, unh sola poder constituyente, es decir,
una sola fuente de autodeterminacién, Asi, les Estatutos de Autonomia
no son "constituciones” de las CC.AA., sino leyes del Estado: el estado

preexiste a las CC.AA. y crea sus poderes.

En coherencia con este disenc, el Eatado se reserva en la constitu-
cion Ia capacidad de regular aquellas materias que mAs directamente
afectan al concepto tradiclonal de scberanin y aquellas otras que, de
estar sujetas & la distribucién territorial del poder, pudieran ser ob-
jeto de ragulacicnes tan distintas gue, por razén del objeto de las mis-
mas, pusiesen en peligro l# uhidad de la estructura politica.

- El principlo de igualdad, que es objeto de una doble y complemen-
taria consideracion: igumidad entre las CC,AA.:

"l as diferenclas entre los estotutos de las distintos Comunidades
Autdnomas no podrdn Implicar, en ningin caso, priviieglos econdmi-
cos o socilales” [articufo 138.2 CE).

e igualdad entre los ciudadenos de las CC AA.:

"1. Todos los espafioles tienen los mismos derechos y obﬂgacfones
en cualquler parte del territorio del Estodeo.

2. Ninguna autorldad podrd odoptar medidus que dlrecta o Indirecta-
mente obstoculicen fo llbertad de clroulaclon y establecimiento de
las personas y lo libre clrculaclon de blenes en todo el territorio
espafiol” (articulo 139 CE}.(1).

Las consecuencias da le proteccion de la igualdad son complementa-
rias de las de la proteccién de la unidad, y en el plsno normative con-
vergen en reservs al Estade Ja capacidad de legisiar en las materias que

pudieran afectarles. Por ejemplo, en materia de derechos y obligacinues,



a mis de la norma del 139.1, el articulo 149.1.1 establece la competencia
exclusiva del Estado enh materin de repiilacién de las condiclones bdsicas
que garanticen la igusldad de todes los espahocles en el ejercicio de los

derechos y en el cumplimienta de los deberes constituciones.

La alambicada redaceién dei precepto es buena muestra de la delibe-

rada polisemia de buena parte de los textos que integran la C.E,:

- La competencia estatal no incluye toda norma que regule derechos
y obligaciones; bien mirado, nl siqulera l8s normas que regulen dere-
chos y obligaciones, sino las que se refleran a las condiciones para

el ejarcicio de los mismos,
- Ahora bien, tampoco todas las condiciones son responsabilidad del
estado, slno sdlo aqﬁe]las gque ftengan incidencia sobre la jgualdad

en el ejercicic de derechos y obligaciones.

-~ Ni siquiers todos los derechos y obligaciones estén cubiertos por

el 149.1.1, sdlo los constitucionales.
{Puede deducirse del snterior andlisls gue el articulo 149.1.1 es una
norma centrifuga? (0 es centripeta? Todo dependen del contenide que

se atribuya a tres conceptos Juridicos indeterminades:

-"condiciones para el asjerclelo de los derechos";

~"igualdad en las condiclones para el ejercicio":

~-"derechos v obligaciones constitucionales".

Es decir, sl consideramos la redaccién de un precepto de tan signi-
filcativa importancia como el 149.1.1 C.E., results imposible deducir uno
de los dos extremos sigulentes:

- el 149.1.1 garsntiza un alto nivel de autonomia a las CC.AA.;



- el 149.1.1 establece una fuerte garantin en favor de las competen-
cias del Estado.

4, Junto a los antericres rasgos que configuran el centripetismo en
la C,E. es menester citar los que seinalan tendencias centrifugas o de

atribucidén de poderes a les CC _AA.

En efecto, 1a declaracion solemne dal parrafo 42 del Predmbulo de la
Constitucién y el reconocimlento del articulo 2 tienen desarrollo y con-
crecidn en numerosos preceptos de la norma fundamental: las CC,AA, par-
ticipan en la integracién del Ilegislativo estatal designando algunos
senadores (2), contribuyen a la defensa del orden constitucional promo-
~ viendo la depuracién del ordenamiento juridice s través de procedimien-
tos ante el Tribuhnl Constlitucional (3), ejercen la inieciativo legislativa

en determinados casos (4), etc,

Pero, fundamentalmente, son el marco de la aceién politica y de go-
bierno en determinadas materias, es decir, tiene competencias propiss,
distintas de las del aparato central del Estado, y son, en consecuencia,
Estado.

Las CC.AA. son por tanto entes territoriales dotados de un poder
ejecutivo y de un poder legislativo, compartiendo un poder judicial que
es comun ¥y no privativo de las mismas. La autonomia no es una mera
concesién de facultades administrativas, sino fundamentalmente una di-
mensién politica del Estado que como tal no propendes & ]a uniformidad,
sino que admite diferencias exenclales entre las CC.AA, salvando, eso

8i, los principlos de igualdad enunciados més arribs (5).

En consecuencia, en tanto en cuantc el Estado central ejerce las
funciones que convencionalmente podemos calificar de soberania, ostenta
una posicién preeminente ante las CC.AA. Pero cuando su actividad ne es
sino reflejo de las competencias gue funcionalmente le atribuye la C.E.
se encuentra en planc de ilgualdad con las CC.AA., situacion dialdctica



rque tiene su més nitido exponente en ls pertinaz concurrencia, comn de-
mandade o demandante, en los procesos de doclaraeién de inconstitucio-
nalidad ante e} Tribunal Constitucional,
~

5. Es dificil obtener una delimitacién exacta del régimen de distri-
bucién de competenclas entre el Estado y las Cemunidades Auténomas
dibujado, a grandes rasgos, por la Constitucion y los Estatutos de
Autonomia. Examinando los preceptcocs constitucionales y estatutarics no
se encuentra un unice criterio (en razén de la funeién, en razén de la
materia, ete.), gque siribuya inequivocamente los papeles de uno ¥
otras. Sin embargo, ¥y tratande de aclarar lo borrosoe, si cabe convenir
en que existen cuatro grandes facultedes, capacidades de decisién o,
por decirlu en la terminclogia de la jurlsprudencia constitucional,
"titulos competenciales”, que unas veces (quedan en poder del Estado, y
otras en poder de los Entes Autfnomos. Estos cuatro mojones del jter
normative son: a) la decisién politica genersl o decislén de politica le-
gislativa sobre un sector de materias (por ejemple, la planificacién eco-
‘nomica general) gue puede traducirse en un texto legislativo o no; b) la
legislacion bAsica, o bases codificadas obligatoriamente en una norma de
rango legal que orientan y delimitan la posterior concracién legislativa o
reglamentaria sohre una materia; ¢) la propia concrecién de las normas
bésicas o legislacién de desarrollc de lns anteriores, legislacién en Ia
que los dmbitos de decisidn y opcidon politica devienen reducidos en Fun-
cion de la amplitud de las normas bésicas y d) las decisiones (actos de
eardcter general o particular) de ejecucion de las anteriores fases le-

gislativas,

Asi, los Estastutos califican las competenclas sutondmicas ecomo: a)
exclusivas plenas-, cuando las cuatro facultades sobre una maferia co-
rresponden & la comunidad; b) exclusivas lmitadas, cuando solo las tres
ultimas corresponden a la Comunidad; c) compartidas, si le corresponden
las dos iltimas y d) concurrentes, cuando la Comunidad ejecuta 1a norma-

tiva estatal.



Lo gue grificamente puede representarse a través de la siguiente

matriz (para las competencias de una C.A.):

T T T T 1

| DECISION | LEGISLACION | LEBISLACION |  EJECUCION !

| POLITICA | BASICA | DE DESARROLLO | [Reglamento o |

| i | ] de simple actividad |

| I ' |  adninistratival |

1 1 1 1 —

T T T -1 T 1
J | J { ! I
jcoMPETENCIA | | | | |
|EXCLUSTVA | C.a | C.A. | C.A. | C.A. |
[PLENA A | | I i
L 1 1

| I I | | I
[COMPETENCIA | | 1 | |
|EXCLUSTVA | ER | C.A. 1 C.A. i C.A [
[LxMITADA | | l | l
L 1 i 1 1 l
I 1 3 ] ¥ 1
I t l | | |
{cowETENCIA | | 3 } )
{cOMPARTIDA | E2 ) ER | C.A. | C.A [
L 1 1 i 1 J
] T 1 L 1 L
| | i [ [ |
[coMPETENCIA | | | i I
|concurRENTE | 3 i E2 [ E? ! C.A. |
i 1 Fl 1 l —1
| T 1 1 T 1
| i ! } ] |
|sIn | I | ! I
jcoMPETENCIA | E° | 3 | EQ I 1] |
L ] 1 L 1 i 1

La fuente de las complicaclones que suscita el modelo radica, en bue-
na parte, en que, mientras que el legisiador ha sido diligente al definir
tuédl es el elence de materias que corresponden 8 cada competencia, se
ha mostrado singularmente remisc por razones cuyo examen no viene sho-
ra 2l caso, a la hora de establecer los limites que configuran el concep-
to de "bases”", "legislacién bésica", "desarrollo legislativo", eote., es
decir, la extensién de las facultades reconocidas a los podefes publicos
centrales y periféricos sobre cada materia. De esta manera, el Tribunal
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Constitucional ha sido rcolocade en Ia posicidn de definir, en cada caso y
para cada materia, el Rlcance de aquellos conceptos, lo gque da buena
prueba de la trascendencia de su jurisprudencia para el actual disefo

del Estado Autondmico,

Por de pronto, ya es dificil identificar alguna competencia como ex-
clusiva plena, a pesar de las declaraciones en este sentido de los Esta-
tutos de Autonomia, toda vez que el articulo 149.1.1 encomienda al Esta-
do la regulaclén de las condiciones bésicas para el ejercicioc de derechos
y deberes. l(Pueden los poderes publicos hacer otra cosa que establecer
o reconccer derechos y deberes? Por otre ladeo, el articulo 14.1.13 seia-
la que son competencla del Estado las bases y coordinacién de la plani-
ficacién general de la actividad econdémica, lo gue viene a reforzar la
idea de que en la mayor parte de las actividades de la CC.AA. se preodu-
ce una colaboraclén, slquiera en los remotos princlpios, con el Estado.
El sistema es necesarlamente cooperstivo, como desde luego es deducible
del simple pfinciplo de unidad dél Estade y reparto territorial del po-

der.

6. Tras esta breve introduccién al marce en el que se encuadra nues-
tra cuestion, podemos agrupar los problemas relevantes en los siguien-
tes apartados: examen de Jlas posibllidades de participacion de las
CC.AA. en la fase ascendente de la relacién Espaia-Comunidad Europea
(es decir, en el proceso de elaboraclon de decisiones comunitariag);
examen de su participacién en la fase deacendente (es decir, en el pro-
ceso de aplicacién de tales decisiones); examen de la practica obser*fada

hasis la fecha en ambas fases,

7. En lo que ha dado en. llamarse fase ascendente de las relaciones
con la Comunidad Europea, resulta evidente, de acuerdo con los Tratados
fundacionales que la partjcipaéién directa ante las Instituclones comu-
nitarias y ante los Estados mlembres, en el proceso de adopcion de deci-
siones, corresponde al Estado Espanol. Ahors blen, lo que ne pretende

el derscho constitutivo europeo, porque no puede ni debe pretenderlo,



es gque la realidad comuniterirn se agote en las Instituciones que direc-
tamente representan Estados miembros. Y ello es asi{, cuanto menos, por
dos 6rdemnes de razones muy distintas. en primer lugar, proque nungue
la propia hipétesis de una comunidad eurcpea impone un minimc denomi-
nador comiin en las estructuras estatales, ello no implica llegar hasta el
extremo de inspirar las modalidades de formacién de la voluntad estatal
en el seno del entramado de los poderes pilblicos de cada Estadoe miem-
bro. En segundo lugar, porque al depender el fin de los Tratados de Ian
correcta contemplacién de los intereses m los que afecta la accién de la
Comunidad, es ésta misma la primera Interesada en no cercenar las vias

a traveés de los cuales puede afinar su percepclén de aquéllos.

Si unimos & lo anterlor el dato ya expuesto de que las CC.AA. son
entes politico-administratives que ostentan poderes publicos y represen-
tan a los cludadanos y r los agentes econdmicos de su territorie (lo que
es la cuestién trascendente en el momento actual del proceso de integra-
cién eurcopea), resulls evidente gue nl para el derecho interno ni para
el comunitario es indiferente su eventual Implicacién eu la fase ascen-
dente de la relacién Espana-Comunidad Europea. Anddase su eventual
participacién en el proceso de ejecuecién del derecho comunitario (que
ex.anﬁ.namns mis adelante) y se comprenderia que no es satisfactorio resol-
ver esta -cuestién con con el mere recurso a las afirmaciones que comien-

£y

7za recordando este epigrafe..

8. Por cuanto antecede, resulta oportuno explorar las posibles vias
de participacién Indirecta de las CC,AA. en la fase ascendente del pro-
ceso de relacidon con la Comunidad Europes. Tal participacion puede,
efectuarse logicamente de dos formas: a través del Estado o sin la me-

diacién de éste.

En cuanto a la particlpacién a través del Estado, son dos las férmu-
lns ¢que han venido proponiéndose: 18 del observador de las CC.AA. y
lIa de las llamadas comisiones sectoriales. Ambas vies han sido propues-

tas por la Administracion Central a las CC.AA., como por ejemplo en la
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comparecencia del Ministro para las Administraclones Puablicas ante la
Comision Mixta de las Cortes Generales para las Comunidades Europeas,
en su sesién del 3 de febrero de 1987, que fue reunida para ser infor-
mada acercéa del proyecto de convenin A negociar con las CC.AA. sobre

colabeoracién entre sl Estado y aquéllas en relacién con las Comunidades

Europeas.

La propuesta de convenio recogin la creacidn de conferencias
sectoriales, es decir, reuniones de los conseleros de la CC.AA., junto
con el Ministro del Estado, =egiin lasx materiss (asi, confersncias

sectorinles de transporte, alimentacion, industria...), (6).

“las conferencias sectorluoles, en aquellas moterfas donde la
politlica de las Comunidades Europeas Inclde no sélo sobre el
GCoblerno de la naclén sino también sobre los Goblernos de las
Comunidades Autdnomas, son mds necesarlas que nunca, y asf
se Indico y se establece en el proyectoe de convenio que esto-
mos elaborando. Son esas conferenclas sectorfales fas que de-
ben permitir a las Comuni/dades Autonomos expresar su oplnion,
y « partir de esas opinlones, en aquello que sea competencia
de las Comunidades Autdnomas, construir una voluntad unitaria
para el representunte de Espafia, en la Mesa de declsiones,
pueda expresar una voluntad unituria y, a su vez. deben dis-
cutir problemas de apilcacion, de ejecucidn o de desarrofio de
politicas comunitarias®” (7).

Igualnento se proponia el nombramiento de un obscrvador de las
CC.AA.;

*Es decfr, un drgono unipersonal, en representaclon de las
Comunidades Auténomas (que ellas serdn las que tengan que
decidir quién lo ocupa y cdémo se encuentra representadoc el
Interes de code una de ellas y de lo sumag de todas ellas, a
través de ese drgano uvnlpersonal del observador}, al que
proponemos [Integrar en npuestra representacion permanente
ante las Comunldades Europeas, de foerma que pueda asegu-
rar, por una parte, lu orgenf/racidn del flujo de (nfermacfon
en uno y otro sentldo y. por otru, que pueda hablar, sinteti-
zando la voz de las Comunidades Autdnomas, ante nuestros
representantes permanerites, de modo que no se ofga desde
fejJos 1o voz de ius Comunidades Autdénomas, mientras que se
estd oyendo desde cerco {a vor de la Administracion del Estae-
do en una representoclén permanente, sino que se sitien esas
dos voces al mismo nivel” (8).
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Méis adelante se esbozaba cudl pedrin ser el perfil de esta nueva

figura:

"Que sea uno solo el observador no qulere decir que seoc una
sofa persona; es un drgano unlperscnal que, [dgicamente,
después tendrd necesidad de un equipo, -plenso que no muy
grande- pere de un minimo equlpo de colaboradores, cuya
procedencla terrftorlal no creo que deba ser decldida por el
Coblerno, sino que deberd ser obfeto de una discusion y de
un pacto entre las proplos Comunidades Autdnomas, pora
estabfecer cdmo se puede rotar o cémo se puede unc sentir
representado en un dorganc unipersonal y en su equipo de
colaboradores” (9).

El convenio, por tanto, tal y como quedd esbozado en la compare-
cencia del Ministro, contenia la posibilidad de abrir vias de colaboraciéon
euya virtualidad deberia haber estade en funcién de los intereses de
ambas partes interesadas. Transcurrides dos anos desde aquel momento,
ni el Convenlo ha sido flrmado ni siqulera estd siendo discutido, por lo
gue no parece que, de seguir la situaclén come hasta ahora, pueda lle-

gar a concluirse,

9. Al margen de 1a partlcipacién indirecta a través del Estado, y
sobre todo si ésta no existe, cobra Importancia la participacién indirecta
gin la mediacién dsl Estado. Esta actividad puede adoptar dos variantes:
las oficinas de representaclén, o representacién permanente, y la repre-
sentacion ocasjonal o esporédica, a través de misiones o delegaciones ad

hoe.

En la nactualidnd son cuatro Jas CC.AA., que tlenen abierta oficina
en Bruselas: el Pais Vasco, Cataluna, Galicla y las Islas Canarias (10).
Tanto estas Comunldades como Jas que no disponen de Infraestructura
en la capital europea han enviado misiones ad_hoc ante las autoridades
de la Comunidad.

10. El siguiente orden de cuestlones, ta] como he gquedado enumera-
do més arriba, se reflere a la psrticlpacion de las CC.AA. en la fase
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descendente de la relactdn derecho nacjonal-derecho comunitario, es de-

cir, en la aplicacién de éste Ultlmo ordenamiento en el territoric espa-

-,

nol.

Dos tesis se han enfrentado en 1n doetrina, De una parte los que
sostienen el monopolio estatal en 1a materla, y de la otra los gue abogan
por atribuir la capacidad de aplicacién segun el orden interno de repar-

to de competencias.

Para la primera de las corrientes, la tesls del monopolic estetal se
sustenta en argumentos tante de derecho intermo come de derecho comu-
nitario. En el orden internc, el art. 93 de la Constitucion senala gue
"correspende- a8 las Cortes Generales o al Goblerno, seglin los casos, la
garantia del cumplimlenta de estos tratados (aguelles por los gue se
atribuya a una organlzacléon o Institucidn internacional el ejercicio de
competencias derivadas de 1a Constltuctén), y de las resocluciones emana-
cdas de los organismos Internaclonales o supranaclonales titulares de la
cesién”. Por otra parte, el art. 148.1.3 declara la competencia exclusiva
del Estado, entre otras materias, sobre "relaciones internacionales", De
lo anterior se deducirin que, aun cuando la materia (agricultura, arte-
sanado, educacion, ete.) fuera de la competencia autondmica, su conexién
con un elemento exterlor (tratado, directiva comunitaria, etc.) produci-

ria su desplazamiento automdtica, ex constltucione, a la esfera del poder

estatal,

En cuanto a los argumentos de orden comunitario, se aduce el tenor
literal del-art. 180 T,CEE., que al referirse a las directivas (principal
instrumento susceptible de desarrollo en sede naclonal) se refiere al
"Estado miembro destinatario". Igualmente se recuerda gue tanto los fi-
nes del art. 2 del T.CEE., como los Instrumentos enumerados en el art.
3 tienden a la uniformidad de las politicas y de los ordenamientos juri-
dicos, siendo asi que la multiplicacién de los centros de decisién y la
dispersién de las soluciones legislativas pueden comprometer la consecu-
cién del objetivo del tratado.
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Tras una primera etapa de vacllaciones, hoy puede afirmarse que la

mayoria de la doctrina hs reaccionado criticamente ante esia posicion,

En efecto, Ja misiéon de garantizar el cumplimiento de los actos de la
C.E. que el art. 93 encomlenda a los drganos centrales del Estado no
tiene por qué identificarse, forzosamente, con el cdesarrollo de dlchos
actos por esos érganos. El Tribunal de Justicia de In Coemunidad ha de-
clarado la intrascendencia de la organizacién Interna del Estado ante el
Derecho Comunitario. La autoridad nacional obligada a desarrollar este
derecho na aparece ldentificada por el ordenamiento europeo, y su deter-

minacién, en consecuencit, depende del orden constitucional interno.

En cuanto a8 los obsticulos de naturaleza precisamente interna, los
autores han destacado Ie heterogeneidad de las rabricas que integran el
apartade 1 del articulo 149 de la Constituelén. Junto a algunos gue pro-
pismente se corresponden con materias otros =ze refieren a lo que la doc-
trina ha denominado "dmbitos" de sctividad. Asi el 149.1.32 definiria la
competencia del Estado en cuanto aparato central, es decir, excluidﬁs
las CC.AA. ¥y Jos enfﬂs locales, para sctuar en el d4mbito de las relacio-
nes exterioras, sutorizandoc a dichos drganos centrales a conecluir (el
Gobierno) y ratificar (las Cortes Generales) obligaclones en nombre y
representacion de todos los poderes piiblicos, incluidos los territoriales.
Esta capacidad de actuacién en el Ambito exterior vendria avalada por
criterios de funcionalidad e Integraciéon. Cuestion distinta seria gque
dicha habilitacién ad exira se metamorfosease en un rescate ad intra de
la materia sobre la que se nepgocia con terceros, cuande dicha materia
haya sido atribuida a las CC.AA. por la Constltucion. Para esto no hay
justificecidén en la Norma Suprems, sino méds bien lo contraria, como ha

guedade dicho més arrlba, sl examinar el mandato contenido en el art.
93. CE.

11. Continuando con la fase de elecucién del derecho comunitario, y
como matizacién de la tesls de la exclusiva ejecucién estatal, un signi-

ficado sector doctrinal ha optado por propugnar la aplicacién de las le-
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yes de armonizacidén previstas en el art, 150.3 CE. De esta manera concu-
rririan en el desarrollo del derecho comunitaric gque afectase a materias
de competencia autondémica no sdlo las CC.AA., sinc también el Estado,
en una fase armonlzadora intermedia entre el derecho ewropee y el terri-

torinl. A esta cuestidén conviene dedlecar alguna extension.

A favor del tramite de armonizacion se ha pronunciado dicha doctri-

na en base 2 los sigulentes argumentos:

a) Necesaria uniformidad en la apllcecién del Derechb Europeo. Como
consecuencia requiere una unidad de interpretacién del contenido de las
directivas o reglamentos, que garantiza plenamente la existencia de un
solo intérprete (el legislador-armonizador estatal). Se propone que el
desarrollo del derecho no self-executing se reslice a través de textos
legales tnicos, y no a través de un "rosarlc de legislaclones, cuyo
contenido, ademés,' puede presentar algunos matices diferenciales en
cada territorio" (11)., Para otros, el uso de-la potestad armonizadora
astatal debe servir a un "objetivo de unidad" que exige la ejecucién de

todo tratado o convenio internacional (12).

b) Exigencia de una ejecucién inmediata, que si faltara como conse-
cuencia de una actividad remisa de log poderes suténomos frustraria la
efectividad del Derecho Europeo, y en primer lugar, los propios fines
que se sefiala Is directiva, como ensefna una relterada jurisprudencia co-

munitaria (13).

ec) Adn mayor peligro gue logs retrasos parece ofrecer la posibilidad
de un incumplimiente purae y simple, bien porque la directiva no se desa-
rrolle por las Comunidades Auiténomas, bien porque se desarrolle en opo-
sicién a los fines gque en ella se lmponen o en oposicion &l acquis
communsautisire (14).

d) Otro argumento que se ha apunfado es el de la reserva en favor
del. Estade de poderes generasles en materis econdmica, gue adquiririan
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especial relevancia en el case que nos ocupa, por ser ésta la materia
habitual de las directivas (15).

e) Algunes intentan ver en Ia cldusula de parantia del art. 93 in
fine una legitimacién privilegiada en favor del Estado para proceder a la
armonizacién, ya que en el supuesto de este articulo concurre la espe-
cial circunstaneia de produclrse atribuclén de competencias en favor de
una of-ganizacic’m internacional, habilitdndose asi una alteracién dal re-
parto de competenciat que no seria de reciboc en 1la ejecucién del resto
de los tratados, como pareceria estar indicando la ausencia de dicha
cléusula en ol art, 94 CE. (16). |

£) Pars terminar, se aduce también el ejemple del derecho compara-
do, ¥y en conecreto el caso de italia, en el que la evolucién legislativa ha
conducido a las regiones de un régimen en el que les estaba vedada el
desarrollo legislativo de las directivas comunitarias, a olro en el gque se
les reconoce tal facultad, "perc sobre la base de normas de principic
_ adoptadas por el Estado", gue cabria asimilar a las gque las Cortes Gene-
rales pueden dictar en uso de la potestad que les confiere el art. 150.3
{17).

12. Repasemos, en primer lugar Jos lltimos argumentos que hemos
citado.

Es cierto que la Constltucién reserva al Estado poderes generales en
cuanto se refiere a la coordinacion y planificacién de la economia. Asi se
manifiestan, entre otres, los arts. 131 y 149.1.102, 119, 139, 139, etc.,
ccmo por otra parte ocurre en tode Estado complejo. Pero para interpra-
tsar y delimitar los campos de actlvidrd en materia econdmica de los po-
deres central y auténomo existe un sistema de reparto competencial, gque
estd plasmado en los estatutos de autonomia y en la prepia Constitucién.
Quien formula esta objecién no aclara por qué una norma de base de ori-
gen exterior, la directiva, tlene gue ser desarrollada por las Cortes
Generales o por el Goblerno del Estado, cuando el desarrollo de otra
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norma de base de origen interna sohre la misma materia corresponde a

la competencia de las Comunidades Autdnomas.

En cuanto a la tesls segin Ja cual la cliusula de garantin ex 93 CE.
in fine habllita la slteracién del sistema ordinario de competencias, no
parece tener apoyatursa en la discusién constlituyente, Se ncluyd por la
comisiéon mixta Congreso Senado para, en aras del consenso, satisfacer
Ia derrota de la enmienda proptiesta por el Grupo Socialista en el sent}-
do de vedar al Goblerno la ejecucién de las obligaciones no self-exacu-
ting derivadas de los tratados y convenios, come una especie de transac-
cién entre la inicial redaccién del precepto y la que proponia ls cposi-

cion.

En cuanto a la mencién al réglmen italiane, lo tnico que cabe respon-
der es que lo descrito en la cita no se ajusta a la realidad. En aras de
la brevedad, nos lUmitaremos a citar textualmente una de las leyes que
modificaron el antiguo sistema en vigor desde el conocido Decreto 11/72
de la Presidencia de Ja Repuihblica y la Sentencia de la Corte Constitu-
cienal de 24.de julio del mismo ano. El art. 2 de la Ley 153/75, cuya
constitucionalidad fue, por clerto, confirmada por la Sentencia de la
Corte Constitucional de 22 de julle de 13976, modificando 1a jurispruden-
cia anterior, establece los limites de la potestad regional en lo que se
refiere a la ejecucién en via legisiativa de lss directivas comunitarias
T3/186/CEE, T2/160/CEE y 72/181/CEE, todas ellas da 17 de abril de
1972. Estos limites ne son los mismos para las regiones de estatuto es-
pecial que para las de estatuto ordinario. Para éstas ultimas, la Ley
153/75 actiia como norma de principio & la que debe sufetarse la activi-
dad legislativa de desarrollo de la reglén, pero esto es lo habitual para
la legislacion regional de esfe tipo de entes que, en todo raso, se trate
del Derecho Comunltaric o del interno, obtiene la habilitacién para pro-
mulgar leyes en el marce de una ley estatsl de principios. Las regiones
de estatuto especial, las tinlcas que son asimilables a las que se han
constituldo en el Estado de las Autonomias, porque son las tunicas que

Poseen competencias legislativas exclusivas, no sufren el ple forzado de
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la legge cornice, ya que pueden regular la actuacion de las directivas
"con propie leggl (...) per adattarla alle esigenze dei singoll territori

regionall o provinciall o zone agricole Bnche in deroga alla disciplina

della presente_legge". Los tinicos limites que se le imponen son el res-
petc al contenido de la norma comunitaria, lo que es obvie, y el respeto

de las "norme fondammentall delle riforme agrsrie ed economico-soclale

della Repubblica", Como puede verse, se trata del mismo limite gue en

el sistema espafcol tlenen todas Jas normas sutondmicas de contenldo eco-
ndémico, como, entre otros, sefala el art. 149.1.139. La legislacién es-
tatal en materis de desarrollo de las directivas comunitarias no tiene,
por tanto, para las reglones de estatuto espeecial, sine una funcién de
supleteriedad, para el caso de que no sean desarrolladss por los pode-

res regionales.

13. l;ormuladas las objeciones que. pArecen pertinentes a estos apo-
yos de la tesiz srmonizadora, propondremos algunas otras formulables a
los tres objetivos gue pudiera proponerse la armonlzaciéon, esto es, uni-
formar las medldas de desarrollo; proveer su aplicacién inmediata y evi-

trr incumplimientos.

a) Es obligado, en primer lugar, atender 2 los precedentes de Hues-
tra historia constitucional, La Constitucidén espahnola de 1931 encomendé
al Presidente de la Repuiblica la migién e garantizar el cumplimiento de
las obligaciones derivadas de log tratados, de forma psarecida a como hdy
se atribuye al Estado esta funcién, lo que los estatutes que surgieron
en el marco de aguella Constituclén interpretaron en el sentido de que
ersn los poderes auténomos Jos encargados de poner en préctica las medi-
das psra permitir su efective cumplimlento, a salve de la Funcién suple-
toria que corresponderia al derecho estatal para los casos de incumpli-
miento, y siempre refiriéndonos & materias de titularidad auténoma., Des-
graciadamente, e} [ln del sistema antes de su conselidacion nos impide

conocer -las virtualidades que hubiera podido tener en la préctica,

b) Como quiera que en el texto de la Constitucién no hay express
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referencia nl prub]éma gue nos ocups, es forzoso recorrer los estatutos
de autonomia para hacernps una idea de lo que el blogue de constitucio-
nalidad recoge. Pues bilen, la mayor parte de los texios institucionales
bégicos de las Comunidandes Autonomas atribuyen a los érganos de éastas
la facultad para ejecuthr las obligaciones derivadas de los tratados y
convenios biternaclonsles gue se refleran a materias de su competencia.
Salve los estatutos de Cantabrir, Galicla, Riojs y Valencia, el resto
recoge esta cliusula [Andaluecia: 23.2; Aragén: 40.2; Asturias: 12.b);
Baleares: 12.1; Canarias: 37.2; Castﬂla-La Mancha: 34; Castilla~-Leén:
28.7; Cataluna: 27.3; Extremadura: 9.1; Madrid: 33.2; Murcla: 12.2;
Navarra: 58.2; Pais Vasco: 30.3). (Cudl puede ser el valer de estas
declaraciones estatutarias? Segun el art, 147.2.d) CE, a los estatutos
corresponde senalar "las competencias asumidas dentro del mercade esta-
blecido en la Canstitucion". Por tanto, las normas citades sorn auténticos
elementos de interpretaclon sistemética del reparto competenc_ia]._. lo que
refuerza la imposibilidad de Introducir alteraclones en el régimen ordi-
nario de distribuecién de potestades por el mero hecho de que la norma

de base sea de origen comunitario y no interno.

@) Especial consideracién merece, dentro del andllisis dsl deracho
estatutario un precepte que ha suscltado las reservas de una buena
parte de 1a doctrina. El art. 20.7 del Estatuto de Autonomia para el
Pais Vasco, (en adelante EAPVA), en su segunda parte, senala que:
"Nitlgﬁn tratado o convenlo podrd afectar a las atribuciones y competen-
cias del Pris Vasco si no es mediante sl procedimiento del art, 152.2 de
la Constitucién, salva lo previsto en el articulo 93 de la misma". De él
se ha dicho: "En el Estatute Vasco se ha dado un paso més enérgico
(que en el catalén) (y, por clerto, & ml Juiclo, de constitucionalidad
cuestionable), el expresado en el art. 20.3: "para que un {ratade o con-
venio afecte a las atribuciones o competencias del Pais Vasco habri que
seguir el procedimiento del art. 152.2 de la Constitucién, esto es, el
sistema de revisién del estatute (que permite un bloqueo virtusl de la
reforma por la respectiva Comunidad); pero éllo no cubre -precisa el
propio art. 20.3 del_._Es‘tututo— el supuestio del art, 93 de la Constitu-
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eiébn, que es la 'eldusula de supranacionalidad', justamente el precepto
por el que se producird la Incorporacién de Espafia a las Comunidades

Europeas” (18).

A pesar de estas afirmaciones, nl parece gue la constitucionalidad
del 20.3 EAPV sea cuestionable, nl parece gue haya de menospreciarse
su vigencia cara a la adhesién a ]a Comunidad Europea. Examinemos ca-

da cuestlén por separadoa,

En lo que se refiere & la constitucionalidad, se pone en duda ya
que, al exigirse la reforma del Estatuto, el Parlamento Vasco {entiendo
.que a &l se reflere cuando habla de "la Comunidad")} puede desestimar
la propuesta de reforma, con lo que esta, en virtud de lo dispueste en
el art. 46.1.b) ‘EAPV, no prosperaria, Pues bjen, tanto el art. 147.3
CE ("La reforma de los estatutos se ajustard al procedimiento establecido
en los mismos"), como el art. 15.2 CE ("Una vez sancionados y promulga-
dos los respectivos Estatutos, solamente podrin ser modificados mediante
los procedimientos en ellos establecidos"), atribuyen la competencia para
regular su reforma a las propiss "normas institucionales basicas" de ca-
da Comunidad, lo que es muy logico tanto desde la 6ptica juridica, como

desde el mere sentidoe comun.

Pero es que, ademds, el 20.3 EAPV cumple una funcién de salvaguarda
de los préeeptos estatutarios y constituclonales relativos a la vielacién
del régimen de reparto competencial. Si la ratificacion de un tratado va
a suponer alterrcién en las competencias estatutarias, es claro gue el
tratedo estd operando una reforma implicita o encublerta en el Estatuto,
reforma gue cbviamente no se ajusta al procedimiento deserito en la nor-
ma a8 la qgue la Constituclon encomiends la tarea de regular ese procedi-
miento. Es en este sentido en e] que cabe entender el precepto: el 20.3
previene fraudes a la ley, recordando cudl es el cauce estatutaric y
constitucional para reformar el bloque de constitucionalidad en cuanto
instrumente de reparto de competencias, funcién que le tiene reconocida

una constante jurisprudeneia consgtitucional.
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El segundo de los aspecios que conviene considerar es si para el
supuesto de adhesién s l8 Comunidad Europea tlene alguna virtuslidad el
20.3 EAPV, toda vez que su Juego se excepius concurriendo los requisitos
del 33 CE (19). Veamos cudles son esos reguisitos: en primer lugar, y
ademas de la cbligacidn que se impone en el sentldo de que la ley que
apruebe el tratado tenga el rango de Tey orgénica, la Constitucién sefia-
la cue las facultades que se transfieran sean derivadas de la misma,; en
segundo lugar, que ls transferencis se opere en favor de onrganizacién o
institucién internacional. No es discutible que las "atribuciones y com-
petencias del Pais Vasco" r las que se refiere el 20,3 EAPV son "deriva-
das de la Constitucién", como puede fdcilmente deducirse de una inter-
pretacién integrada de los arts. 2, 137, 147.2.d) CE y 1 EAPV. Sin em-
bargo el segundo de los requisitos apuntados puede ser.desconocido en
la adhesidn a la Comunidad Europea si, como pretende la doctrina que
se comenta, el Estado se reserva, en virtud de la ratificacién dal Tra-
tado, competencias de desarrollo de las directivas sobre materias en las
gque antes la capacidad de leglslar en via de desarrollo correspondia a
los entes territoriales autémomos. Si se sostlene la tesis armonizadera se
propone el incumplimiento del tenor literal del art. 93 CE (que no habla
de correlativas transferencias del ejercicio de competencias en favor del
Estade) y, en consecuencia, entra en funcionamiento la cautela ex 20.3
EAPV. No es cierto, por tanto, ‘que por el mere hecho de que el tratade
+ de adhesién se incluya deniro de los contempiados en el art, 93 CE, haya
que relegar el polémico 20.3 EAPV,

d) En cuarte lugar, considero que la tesis armonizadora parte de
una incorrectn aprecijaclén de la.potestad armonizadora gue al Estado
atribuye la Constitucion, y, en concreto, se propone una interpretacion
extensiva de la misma declarada opuests a la Norma Fundamental por el
Tribunal Constitucional.

La STC de 5 de agosto de 1983 tiene establecido gue "el legislador
estatal no puede incidir, con carlcter general, en el sistema de delimi-

tacion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin
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una expresa previsién constitucional o estatutaria” (fundamento juridico
n2 4). Ya hemos seifinlado que no puede hallarse prevision estatutaria
alguna para la armonizacién de }a ejecucién del derecho eurcpeo, y en
cuanto a previsiones constitucionales la Constitucién contiene una en el
art. 150.3. Ahcra blen, "el art, 150.3 constituye una norma de cierre
del sistema, aplicable sdélo a aquellos supuestos en que el legizlador
estatal no disponga de otros cauces constitucionales para ejercer su po-
testad legislativa o éstos no sean suficlentes para garantizar la armonia,
pues en otro caso el Interés gue se pretende tutelar y que justificaria
la utllizecién de la técnica armonizadora se confunde con el mismo inte-
rés general qﬁe ya fue tenlde en cuenta por el poder constituyente al
fijar el sistema de distribucién de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomass" [(fundamento juridico n? 3). Pues bien, proce-
de examinar los instrumentos alternativos que contlene la Constitucion,

para ver si son suficientes pars garsntizar la armonia,.

En primer lugar, el "control de la actividad de los érganos de las
Comunidades Autdnomas" estd encomendado por el art, 153.c) CE a Ja
jurisdiccién contencioso-administrativa, ante la que se residenclarian los
confliclos derivadeos del Incumplmiente de las directivas por parte de las
Comunidades Auténomas, y la que, a su vez, podria plantear la cuestion
gl Tribunal de Ja Comunidad Europea, a través del reenvio prejudicial,
si lo que se impugna es una Inadecuada interpretacién de la misma por
quien la ha dessarrollado,

- En segundo Jugar, sl la norma autonémica que se pretende impugnar
es una ley del Parlamento autonénomo, o una disposicién del Gobierno
con fuerza de ley, porque la materia impone este rango en el desarrollo
de la directiva, procede, seguin los arts. 153.a) y 161.2, residenciar el
conflicto en el foro interno ente el Tribunal Constitucional, gue a su
vez se pronunciaria sin mediaclon sobre la constitucionalidad de la ley
autonomica contraria a los tratados comunltsrios, como ya ha hecho en
varias ocasiones la Corte Constitucional italiana, o bien procederia de
acuerdo con lo indicedo en el pArrafo anterior.
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Por nltimo, cabe, asimismo, rtecnrdrr el recurso a la facultad reco-
noecida al Gobierno Central para requerir al Presidente de la Comunidad
Auténoma, y en el caso de no ser atendido, para "adoptar las medidas
necesarins para obligar a aguella al cumplimiento forzoso" de "las obli-
gaciones que la Constitucién u otras leyes le impongan" (art, 155.1
CE).

A la vista de lo diche, puede afirmarse rotundamente que existen
cavces alternativos al tramite armonizador del 150.3 CE. {(Son suficientes
para garantizar la armonfa? Vayamos por partes. Si por aplicacién armod-
nicae del Derecho Comunitario no ‘self-executing entendemos que no hays

retrasos en el desarrollo de las directivas, o gque éstas sean efectiva-
mente desarrolladas, o que su desarrollo sea conforme a los fines conte-

nidos en la misma y al scquis communautasira, creemcs haber demostrado

gue los preceptos constitucionales citados con anterioridad son sufi-
clentes para eso, A contlnuacion intentaré explicar por qué en mi opi-
nién éste es todo el sleance gue cabe atripulr.a la potestad. armoniza-
dora del Estado en la materia que nos ocupa, es decir, que cumpliéndo-
se la funcién armonizadora por los cauces constitucionsles alternativos,
no procecle, de acuerdo con Ia interpretacion que de la misma hace el
Alto Tribunal, el uso de la facuitad contenida en el 150.3 CE.

14. Como se ha dicho al comienzo del epigrafe 11 algun sector de la
doctrina estima ¢ue el cumplimiento de Ias normas comunitarias a las gue
venimos refiriéndonos debe reallzarse en el interior de los estados en
normas uUnicas, o en normas varias (las de las Comunidades Auténomas)
pero de 1gual conienido (que pongan en préctica los mismos medios para
el fin fijade en la directiva), /Es ésta una Adecusda interpretacion del

principic comunitario de uniferme nblicaclén?._

El principio comunitario tiene su origen en la decision de los Esta-
dos signatarios de los Tratados de crear un espacie econdmico europeo
en el que se garantice 1a libre circulaclon de capitales, mercancias ¥

mano de otra. Para que exista un' sistema econdmico europeo, tiene que



existir un mercade comiin, en el que los oferentes y demandantes concu-
rran en igualdad de condiclones, esto es, en igualdad de derechos y
obligaciones. A ese objetive sirva la cracién de un derecho homogéneo,
tarea gue asti primordialmente encomendada s los directivas. Pues bien,
el mismc argumento, ¥y con mayor fuerza sl cabe, opera en el senc de
un Estado en el.‘ que la constituciéon concede facultades legisltivas ex-
clusivas a mis de un organo de representaclén popular. (Significa eso
que debe existir una rigurosa y monoclitiea uniformidad del ordemamiento
juridico, con el menosprecio que eso supondria pars las competencias de

las comunidades Auténomas?.

Parece que no. Y la misma opinion ha mandestado, en el crden inter-
no, el Tribunal Constltucional, sl referirse el principic de igualdad de
derechos y obligaciones de todos los espanolee en cualquler parte del

territorio nacional:

"es obvlo, sin embargo, que tal principlo no puede ser entendido en
modo alguno como una rigurosc y meonolitica uniformidaed del ordena-
miento de la que resulfte que, en lgquaidad de clrcunstancias, en cuai-
quler parte del territorloe naclonal, se tlenen los mismos derechos y
obllgaciones. Esto no ha sido nunca asi entre nosotros en el dmbito
del derecho privade y (...} no es choro resueftamentie asi en nin-
gdn dmblto, puesto que la potestad legisiativa de que fas Comunida-
des Auidnomas gozan potenclalmente en nuestro ordenaomiento juridi-
co de estructurg compuestd, por obra de lo cual puede ser distinta
la posicidn Juridica de los cludadanos en los distintas partes del
terrftorio nacional™ (20}".

No existe, por tanto, objecién de orden Interno para que sean dis-
tintas las medldas de aplicacién de las directlves por parte de los or-

ganos autondmicos.

Pero es que tampoco existe objecic';n de origen comunitario., Al Tribu-
nal de Justicia de las Comunidades, que es quien se pronuncia scbre si
ha habide cumplimiento adecuado o no de )a directiva, a requerimiento
de la Comisidn, la verdadera guardia de los Tratados, le resulta irrele-

vante el hecho de que sean los érganos centrales del Estado, o los re-
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gionales, o Incluse los locales, quienes lleven a cabo el desarrollc que
este tipo de normas comporta, (Vease, por elemplo, la sentencia de 25
de mayo de 1982 (asunto 96/81) en la gue la Corte condena a los Paises
bajos, & instancias de la Comision, por el Incumplimiento de la cobligacién
de desarrollar una cdirectiva, Ante la excepcién del demandado en el
sentido de que la curnpeteuci'a para tal desarrollo no corresponde m las
autoridades centrales, el Tribunal recuerda que el obligado al mismo es
el Estado concebido como suma de instituciones, y no soln el Gobierno o
el Legislativo comunes a todo el territoric del mismo: "el gobierno
holandés no ha aportado nlngun elemento que permita concluir que se
hayan tomado medidas de cardcter obligatorlo, sea por las autoridades
nacionales, sea por las autoridades regionales o locales, a fin de fijar"

el cumplimiento de los fines sefalades en la directlve).

En conclusiéon: a) hay medidas alternativas al 150.3 CE; b) son sufi-
cientes pars garantizar el obletive armonlizador, si éste se entiende como
evitaclon de retrasos o incuﬁnplhnientos; e¢) no hay lugar a considerar
otro sentido pars el objetlvo armonizader. No hay por tanto, seguan la
jurisprudencis constitucional, por gué promulgar normas en base a la

facultad reconoecida por el 150.3 CE.

En resumen,; parece sensato y convenlente afirmar que la doctrina
cque hasta la fecha ha venido defendlendo la tesis armonizadora, neo en-
cuentra apoyatura ni en el derecho Interno, ni en el europeo, ni en la
jurisprudencia cc;nstltuciona.l, ni en la de la Comunidad, ni en el dera-
cho comparde, ni en los precedentes de nuestro derecho constitucional.
Por todo ello, y de acuerdo con la orlentacién hermeneitica que impone
el Tribunal Constituclonal ("el articulo 150.3 constituye una pieza
dentro del sistema global de distribucién de competencias entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas y por elle no puede ser interpretado
aisladamente, sine en relacion con el conjunto de normas que configuran
dicho sistema"™ STC de 5 de agosto de 1983, fundamento juridico n? 3.b))
debe respetarse el sistema de competenclas recogido en la Constitucién y

en los Estatutos.en lo que se refiere al desarrollc en sede autondmica



- 27 -

del Derecho Comunitario de naturaleza no self-executing.

15. Otra matizacién a la tesis de la sjecucidn estatal podria consi-
derarse la postura de quienes considersn viable una "ejecucién preven-
tiva”, esto es, "una actuacién normativa estatal que aparte de su fun-
cion supletoria vinlara a sustitulr 2 la norma autondmica preexistente
contraria & las disposiciones camunitarias, respetando no obstante Ja
capacidad de las CC.AA. para elsborar, si asi lo consideran conveniem-
te, su normaiive propia de trasposicion. La ley de armonizacidén permite
llevar a cabo el primer aspecto de la cuestién, al Imponer unos criterios
comunes, gue podrisn suponer unas efectlva sustitucién de normas autond-
micas, Bl segundo aspecto (esto es, el dejar Is posibilidad de lss
CC.AA. de efectuar su propla trasposiciéon) podria sslvarse si la misma
ley de armonizerién dejara expresamente fuera de su émbita aquellas nor-
mas de las CC.AA. que, en el plazo procedente, efectuaran su propio

desarrolle de normas comunitarias" {21).

Emitir una opinién sobre la ronveniencia de este sistema no es facil,
pergue supone abordar un problema de gran calade tedrirco, a saber lexis-
ten en el sistema constitucional instrumentas para prevenir un eventual
incumplimiento de las obligeciones que la Constitucion impone a las
CC.AA.7. Este es un tema que no encuenfra respuesta cerfera respuesta
en la doctrina (22). Es evidente que no existen contrcles preventivos
para la activided del Estado (a salve del no vinculante Dictamen del
Consejo de Estado, cuando es preceptive, y slempre que la Administra-
cién Central esté actusndo, en consecuencia no para los casos de inacti-
vidad; en ningin caso para el poder leglslative, uns vez derogado el
recurso previe de inconstituclonalidad, que, de nueve, no abarcaba tam-
poco }a mers inactividad). (Es distinta la poslelén constitucional de 133‘
CC,AA. en este punto?,

S1 blen es clerto gque sl Estado ejerce algunas funciones de tutela de
las CC,AA., consecuencia del prinecipio de unidad y preferente atribu-
cién al primero de la salvaguards del Interds genersl, no es menos cier-
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to gque, como ha aclarade el Tribunal Constitucienal, la autonomia de las
CC.AA. es politica, es decir, se traduce en la capacidad para interpre-
tar el interés genersl en.forma discrepante con las autoridades centrales
del Estado. Esta situacion sin duda plantea riesgos que no es menester
explicitar, pero gue se consideran sobrepasades por la conveniencia de
la distribucion territorial del poder, pues ne puede entenderse de otro
modo la opeién constituyente expresada en el Titulo VIII de la Constitu-
cién. Qué duda cabe que es mAs cémoda la posicidn de un goblerne en
la Comunidad Europea sl representa a un estadc centralizado, en el gque
el constltuyente.no ha considerado oportune distribuir territorialmente el
poder. Ahora bien, lo que no puede pretenderse es que la Constitucion
de 1978 no previdé la adheslon de Espana a la Comunidad Europea; la
previé, y salvo una interpretacién de los articules 93 y 149.1.39 que no
parece la mis acertada, segin se razona més arriba, lo cierto es que no
. hay més controles de la actividad de las CC.AA. que los enumerados en
ai articulc 153, que son, como es evidente, controles ex post ¥y no ex

ante.

Sentado cuante antecede, puede también entenderse que la armonjza-
rién preventiva es precisamente un contrel ex post, puesfo que lo que
se pretende es subvenir el Incumplimiento automAtico tras un determina-
do plaze. Unicamente en este sentldo restringido, y non mds apoye en
los principios finalistas de los articulor 2 y 3 del TCEE que en)el ar-

ticulo 150.3 de la Constitucién pareceria razonable la opcidn.

16. Con todo, preferimos como méds oportuna una ejecueién del dere-
cho comunltario europeo por las CC.AA (en lag materias de su competen-
cia) no condicionada por una previa formuia estatal que, adn con no ser
armonizadora en sentido estricto para los entes territoriales diligentes,
tiende a moldear Ia voluntad autonémica. Sl lo gue se pretende es ofre-
cer instrumentos para la efectividad del derecho europeo, sin duda lo
més acertade es potenclar las posibilldades de diaslogo y colaboraciéon
intraestatal. Uns Intervencién estatsl, unillateral, no animaria sino el
recelo ya existente. Ia colocacion de las CC.AA. en la situacion de deu-
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dores morosos mediahte un plazo {ljado por el Estado, no ha de pasar
de ser un Instrumentc iltime, constitucionalmente novedoso y de muy

comprometida aplicacion.

Lo gue, a nuestro Julelo, apsrece claro en el blogue de constitueio-
nalidad es la obligacién de todos los poderes publicos, cada uno en el
ambito, de su competencla, de ejercer sus facultades para proveer la
puntual ejecucién del derecho comunitario, sin que la adhesién a la Co-
munidad pueda suponer disculpa para la alteracién de la distribucion
horizontal del poder (23).

17. Esbozado en sus grandes lineas el sistema doctrinal de relacién
entre el derecho europeo y los derechos territoriales, conviene coneluir
examinando cudles han sido, en la préactica, las virtualidades de dicho
esquema tedrico, cuestién ésta de Interés por cuanto si bien es cierto
que existe una detectable orientacion mayoritaria, nce es menos cierto

que existen desacuerdos en algunos aspectos Importantes.

Comenzando por la llamada "fase ascendente" hay que hacer constar,
comac ya cqueddéd apuntade mas arriba, que el convenio entre el Estacdo y
Jas CC.AA. para la puesta en préctica de un sistema de coordinacién
sobre los ejes del "observador de las CC.AA." y las conferencias secto-
riales para contribuir a la formacion de la voluntad exterior del Estado,
no ha sido aun suscrito, y no parece que en el momento presente ni el
gobierno estatal ni los de las CC.AA. se esfuercen por resucitar aguel

proyecto,

En cuanto 8 la expresion del inferés autonémico sin l& mediacién es-
tatal, no son Infrecuentes los vlajes de delegaclones autonémicas a las
sutoridades comunitarias, algunas de ellas al mis alto nivel (son ya va-
ries los présjdentés de CC.AA. que han visitade Bruselas). Lo gue que-
da por ver es si trag esta primers fase de "encantamiento" europeo las
CC.AA. no buscarén instrumentos mds eflcaces, aUn cuando sean menos

especiaculares. Por lo gque se reflare 2 las representaciones permanentes
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oficiales u oficiosas, no dejR de resultar interesante gque sdlo cuatro
CC.AA, las haysn abierto. Las causas de esta situselén requieren un
anédlisis que no podemos llevar a cabo aqui, pero sin duda incide el he-
cho de la disciplina que gjerce el partldo gobernante sobre los ejecuti-
vos autondmicos formados por las federaciones regionales del mismo par-
tido, la todavia deficlente Iinfraestructura administrativa de las CC.AA.,
la incertidumbre sobra el futuro desarrolle de las normas de participa-
cién autonomica o el conflicto suscitado sobre la Oficina del Gobierno

Vasco en Bruselas. (24)

1B, Pasando ya sl tema de la ejecuecién del ordenamiento juridico co-
munitaric en sede naclonal, la primera advertencia que debe hacerse es
que en la précﬁca tanto lns érganos centrales del Estado como los te-
rritoriales, han concurridc en dicha proceso. En efecto, y por Iﬁ- gue se
refiere a la adaptacién del derecho espaitol vigente en el momento de la
adhesién, tanto el Estado como las CC.AA, han racurride, para las mate-
rias sujetas por Ja Constltucién o los Estatutos de Autonomia a reserva
de ley, al instrumento de la delegacién recepticia, habilitande mediante
ley de bases a los respectivos drganos ejecutivos para la promulgacién
de Decretos Legislatives. En las materias no sujetas a tal reserva, han
aparecido reglamentos que igualmente adeptan el dereche vigente =al

1
"acquis communautaire".

Esta actividad normatlvAa no ha estado ausente de conflictos. En
efecte, han sido numerosos los casos en que se ha producido el requeri-
miento de incompetencia previsto en los articulos 62 y B3.1 de la Ley
Orginliea del Tribunal Constitucional, y frecuentes aquellos en que, no
siende atendide tsl requerimiento, se ha plantesdo demanda de conflicto
constitucional de compeiencia entre el Estade y las CC.AA. En menor
numerc, como peor otra parte es logico habida cuenta de gue la actividad
reglamentaria supera en volumen a la legislativa, se han suscitado re-
cursos de Inconstitucionalidad contra leyes estataleé o autondémicas de
desarrolle del derecho comunitario europeo. Lo que aqui interesa de di-

chos procedimientos es que, en su Inmens& mayoria, estdn Ffundados,
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total o parcialimente, maniffesta o encubiertamenie, en la pretensién de
obtener la declaracién de compatencia para desarrollar el derecho eurce-

pea,

Es evidente que no puede ser este ellugar oportuno para hacer un
anilisis pormenorizado de todos ellos (253), pero, a8 modo de ejemplo po-

demos examinar algunos.

El caso de las primas a los productores de ganado bovino es paradig-
mético al efecto, El Reglamento (CEE) n® 468/87, del Consejo, de 10 de
fehrero, establece las normas generales del régimen de prima especial en
favor de los productores de carne de wvacuno. Su articule 5 establece
cudles son las materias que las sutoridades nacionsles deben desarrollar
en su normativa de ejecucién. En cumplimiento de dicho mandato, el Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Allmentacién publicé la Orden de 5 de
mayo de 1887 (BOE de 6 de mayo) por la que se instrumenta la concesién
de ]a prima éspecial ‘en beneficio de los productores de carne -de vacu-
nh. Por su parte, el Departamento de Agricultura y Pesca del Gobierno
Vasco publicé 18 Orden de 24 da junic (BOE de 26 de junio), de aplica-
cion en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco de la prima especial en
favor de los productores de carne de vacuno, en virtud de las competen-

cias que dicha Comunidad Auténoma ostenta en materia de ganaderia.

El Consejo de Ministros acordé requerir de Incompetencia al Gobier-
no Vasco por la publicacién de la Orden de 24 de junio, con base en la

sigulente argumentsacion;

“(...) Lo Orden requerida gtiende sdlo a los objetlvos econdmlicos
del territorio de (o Comunidad Autéroma como se deriva del art. 19
que considero al Departamento de Agricultura "autoridad competente
del Estade miembro en el dmblto territorial de la Comunidad Autdno-
ma”, gque supone lo autoconslderacidn de la misma como sufeto de
reldaclones Internacfonales, lo cual no resulta admisible.

Por el contrario, es o la instancle estatal a qulen corresponde dictar
fas disposiclones complementarias de ordenacién en razon del Interés
general, previstas por el Reglamento (CEE) 468/87, pues la decisidn
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de la Comunidad Auténoma operoria desde g exclusiva consideracién
de su Interés territorial. La ordenacion complementaria del Estade se
adopta en virtud de los titulos competenclales contenldos en la reglo
139 y, complementariamente, en la 32 del articulo 149.1 de /g Cons-
titucidon, segiin las cuales ol Estado corresponde en exclusiva fa
competencia en materia de "bases y coordinacién de (o planificocicn
general de la vctividod econémlca" y de “relaclones Internacionales”,
agsumlendo, ademds, el Goblerno de la Noclén lo responsabflldad en
el cumpfimiento de los Tratados Internacionoles y de los resoluciones
emanodas de fos mismos”. (26)

En rezén a la negativa a aceptar el requerimiento, el Goblerno del
Estado planted conflicto de competencia ante el Tribunal Constitucional.

Como puede apreclarse en este ejemplo, el Goblerno del estado yecu-
rre 8 una interpretacién de los articulos 148.1.3%2 y 93 de la Constitu-
¢ién resueltamente abandonada por la doetrina, por los argumentos expli-
cados mds arrlba. En sucesivos contenclosos, la fundamentacion va des-
plazéndose, paulatinamente, del énfasis en la competencia ex 149,1.32 a
la competencia gx 149.1.138; ello no supone en todos los casos un enfo-
gue correcto del problema (gque & mi julcio, como queda razonado mas
arriba, es mis de derecho internc que de derecho comunitariec), por cuan-
to se resucite la cldusula general del 149.1.138 precisamente en vazén

de la presencia del elemento eurapeo.

Clertamente seria Interesante un anélisis més detalladec de los con-
fiictos pendientes (sochre todo porque el Tribunal Constitucional ne ha
resuelto aun ninguno de los presentados en la materian). Por ejemplo, la
contestaclén del Servicio Juridico del Estado & la demanda en el conflicto
constitucional de competencia n? 513/87, promovide por el Gobierno Vas-
co en relscién con el Real Decreto 25628/1986, de 28 de noviembre, por
el que se modifica el Reglamento General de Contratacién del Fstado para
adoptario al Real Decreto Legislative 931/86, de 2 de mayo ¥ a las Direc-
tivas de la Comunidsd Econémica Europea, reconcce explicitamente el res-
pete que se debe al orden competencial interne, dejando deducir que el
conflicto ha de resolverse con el recurso al orden de distribuclén com-

petencial ordinario del blogque de constitucionalidad. Con todo, este es-
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crite en el que se manifiesta el criterlo del Estado, Incurre en discuti-

bles afirmaciones, como la sigulente:

"{...) la obllgatorledad de adceptar y modlficar el ordenamlento es-
pacfal, producird de ord{narfo la necesidad de dfctar normas de or-
denacidn general, y ellc por una raion: tales normas deben de ser
cumplidas por Igual en todo el territorlo de la Nacién, unica forma
de cumplir lo obftigocidn Internacional derivada del Tratedo”. (27)

Es evidente que lo que el articulo 189 del TCEE exige es que las
normas que enumers sesn cumplidas; que ademés el cumplimiento adapte
la misma forma en todo el territoric del Estado es una exigencia ajena al
ordeneamiento comunitario (y ajena al bloque de constitucionalidad inter-

noj,

19. Para concluir conviene reconocer que muchas de las cuestiones
que aborda este irabajo distan alin de encontrar respuesta definitiva.
Probablemente porgue algunos de estos problemas no pusden pretender
sino soluciones pravislunalés, condiclonadas al nivel de desarrollo
autondmico en el sene del Estadu y al grado de integracidon de los esta-
dos miembros en el seno de In Comunldad. La relacitn entre sutoridades
autonémicas, estatales y comunitarlas es dindmicas, perv este dato evi-
dente no puede tampoco hacer olvidar que el dinamismo, para no ser
estéril, debe tener una direceién y un sentide. No es menester aplicar
una sagacidad extrema pars comprender el rumbo que se propone en las

piginas gque anteceden.

A este respecto, resulia de gran trascendencla Ia opinién del Paria-
mento Eurapeo. En la Resolucién sobre la politica regional comunitaria y
el papel de las regiones, de 18 de noviembre de 1888 (doc. A2-0218/88,
DOCE n© C326/289, de 19.12.88), ¥y en su apartado IiI, subapartado 15,
la resolucién, al abogar por una mejora en la efleacia de los instrumen-
tos de politica regional, Insta el Iniclo de una concertacion entre las

autoridades regionales, el Estedo y la Comisitn, que desembogue en un
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contrato-programa. En el subapartade 17 se insta a que "se reconozca el
papel fundamental que han de desempehar las regiones y, por tante, la
necesidad de reforzar ulterlormente sl proceso de regionalizacitn de la
Comunidad”. En el apartado IV (significativamente titulado "l.a regiona-
lizacién de Ja Comunidad: factor de desarrollo y de cohesion econémica,
de democratizacién de la integracion comunitaria y de wvalorizacién de las
particularidades culturales"), se sefala (subapartado 18) como "el Ambi-
to regional es, en numerosos Estados miembros, el gque mejor correspon-
de a las realldades Instituclionales ya existentes y a la axperiencia de
los programas efectuados en el pasado". Por su parte, el subapartado
21 reza textualmente.

#21. considera [el P.E.] que el fortolecimlento de las competencias
comunitarfas, asi como (g paulatina trensferencia de competencias a
{as Instltucfones camunitarfas, deben [r acompafiadas por la descen-
traglizacion de determinadas funclones no sdlo administrativas, sinc
también relotlvas o la adopcién de declsiones y a la cogesticn, a las
autoridaedes reglonales que representen la veluntad populor; las re-
laclones estableclidas entre la Comunidad y las reglones permitirian:

- La Informacion y, por tanto, la participacién de los cludadanos
europeos en las politicas comunitarias, en el convencimiento de que
el camino hacla la unidad politica de Europa no puede limitarse a lo
cooperacion entre fos estructuros estoatoles, sino que debe basurse
combién en las comunhldades regionales y en el reconoclmlento y el
desarrollo de su autonomia;

- el respeto de las competenclas otargadas a las regiones por el or-
denamfento juridico Interno de los diversos Estados miembros;

- una mayor eficacla en la relaclracion de las acciones comunitarias
¥ un reparto optimo de los funclones ptiblicas en funcidn de los ob-
jetivos",

En fin, entre sus "Conslidersclones finales" pueden leerse las si-

guientes;:

"23. Consldera que, a pesar de las dlsparidades, incluso fundudas,
que existen entre (as tradiciones [uridicas e Institucionales de los
diversos Estados mfembros, es necesario y Utll amplior el proceso de

. reglonalizacion en la Comunidad, a fin de lograr una integracion po-
litica, econdmica y soclal mds estrecha entre las diversos reglones
europeas .
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24. Flde, por tanto, a los Estados mlembros que respondan de mone-
ra positiva y concreta af Hamamiento del Poriamente Furopeoc en fa-
vor de la reglonalizaclén, a fin de que los Estodos que todavia no
disponen de un sistema reglonalizado adopten lo antes posible las
medidns necesarlos para Instoeurarlo, ¥ que los Estados que ya dls-
porien de €| reconozcan y respeten las competencias de las regiones
para que €stas puedan alcanzar los obletivos de desarrollo econdmi-
co, social y clvil necesarlos puora aseguror la coheslén y el equili-
brio territorial dentro de la Comunidad".

La regilonalizacién es, en fin, uno de los grandes reics, si no el
mayor, que enfrents la unidad europea. Que su dificultad no nos haga
perder el optimlsmo histérico de saber gue lo gue hace unos anos
parecia Imposible, hoy es nuestra realidad cotidina. -



(1)

(2)
(3)
(4)
(5)

(6)

(N

(8)
(2)
(10)

-36_

NOTAS

En el mismo sentido, el art, 157.3 in fine, gue prohibe las medi-
das fiscales gque obstaculicen la lbre circulacién de bienes y
serviclos.

art. 69,5 CE
art. 162 CE
art. 87.2 y, para Ia reforma constitucional, art, 166.

En esta materia es de obligada mencién el fundamento juridico 2
de la 8TC 37/1981, de 16 de noviembra.

Las conferencias sectoriales estaban ya previstas en el articulo 4
de la Ley del Proceso Autondmico. En el mismo se prevé su convo-
catoria Bl menos semestral, obligacién hasta la fecha incumplida
sistemAticamente.

Intervencién del Minlstro, Sr. Almunisa, Diario de Sesiones del
Congresc de los Diputades, Comislones, III Legislatura, Com.
Mixta para las Comunidades Europeas, n2 58, p. 2.280. Acudimos
al Diario de Sesiones de lag Cortes por cuanto las sucesivas re-
daceclones de los proyectos de convenio no han sido nunca hechas
publicas,

id. pp. 2.280 y 2.2.81.
id. p. 2.289

Le mayoria de estas CC.AA. han preferido disimular su presencia
en Bruselas a través de Figuras Interpuestas. En el caso de
Galicia, 1a oficislmente representada es la Fundacién Galicia-
Europa, de cuyo Patronato forman parte, no sélo el Goblerno
autondmico sino tamblén un Banco (el Pastor) y cuatroe Cajas
de Ahorros gallegasz. El Patronato Cataldn pro Europs estia in-
tegrado por la Generalidad, las universidades catalanas, las
cajas de ahorros, la Cédmara de Comerclc de Barcelona, el
JESE (Instituto de Estudlos Superlores Empresariass) y el
ESADE (Escuela Superior de Administracion y Direccion de
Empresas). Canarlas estd representadn a través de una empre-
sa participada mayoritariamente por el Gobierno autondmico:
Promociones Exteriores Canarias (PROEXCA). Sobre la repre-
sentacion vasca, véase mds abrjo thota no 24.
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MUNOZ MACHADO, S.: El ordenamiento juridico de la Comunidad
Europea y la Constitucién Espanola, Madrid, 1980, pédgs, 131 y
132.

ESCRIBANO COLLADQ: Lns Comunidades Auténomas y las rela-
ciones Internacionalas, en VARIOS AUTORES: Las Comunidades
Auténomas, 1980, pags. 266 y 267. También en base al argumen-
to de la uniformidad en la interpretecién: PEREZ GONZALEZ Y
PUEYO LOSA: Las Comunldadez Autonomas ante el crdenamiento
internacional, en VARIOS AUTCRES: Constitucién, Comunidades
Auténomas y Derecho Internacional, 1982, pig. 58; REMIRO BRO-
TONS: La actividad exterfor del Estade y las Comunidades Auto-
nomas, en VARIOS AUTORES: Estudios sobre la Constitueién espa-
nola de 1878, pégs. 370 y 371; PELAEZ MARON: Las Comunida-
des Auténomas ante el ordemamlento comunitaric europeo, en
VARIOS AUTORES: Constituclén, Comunidades Auténomas y Dere-
cho Internaclonal, 1982, pdig. 104; et al,

Cfr. v.g.: MUNOZ MACHADQ, op. cit., pags. 131 y 132 y ES-
CRIBANO COLLADO, op. cit., psg. 266.

ESCRIBANO COLLADO, op. cit., pdigs. 266 y 267 y PELAEZ MA-
RON, op. cit., pig. 104,

MUNQZ MACHADO, op. clt., pig. 132.
ESCRIBANO COLLADO, op. cit., pig. 269.
MUNOZ MACHADO, op. cit., pags. 120 y 12t.

GARCIA DE ENTERRIA: Estudio predminar, en GARCIA DE ENTE-
RRIA (Drt.): La distribucién de las competencias econdmicas...,
1980, pag. 31, cita al pie.

En contra, con GARCIA DE ENTERRIA, MUNOZ MACHADO, op.
cit., pdg. 128 y DE ESTEBAN y LOPEZ GUERRA: El régimen consti-
tuclonal espanol, (vol. II), Madrid, 1982, pdag. 226, entre otros.

Se traia del ya cltado fundamento Juridico n2Z de la STC de 16
de noviembre de 1981, jurisprudencia expresamente relterada en
la STC de 5 de agosto de 1983, fundamento juridico n2 2.

LOPEZ GUERRA: La incidencia de la normativa comunitaria en el
reparto competencial entre Estado y Comunidades Auténomas, en
AGUIAR (Coord.): Implicaciones constituclonales y peoliticas del
ingreso de Espaiia en 1a CEE, 1986, pdgs. 486-487. Esta solucién,
con expresa referencia a su precedente inmedisto, la Ley austria-
ca de 10 de junle de 1974 aparece también esbozada en CASANO-
VAS y T.A ROSA, Oviol, p, 10.
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Por todos, a favor, PEREZ TREMPS: Comunidsdes Auténomas,
Estado y Comunidad Europea, Madrid, 1987, p. 167 y ss; en con-
tra LASAGABASTER HERRARTE: El ordenamiente juridico comuni-
tario, el estatnl y el autondmico, OfRatl, 1986, p. 116,

Para una exposieién més razonada de esta tesis, véase mi trabajo
en VARIOS AUTORES: Euskad! en la CEE, Vitoria, 1984, péags.
689 a. 740. .

La Comunidad Autéonoma del Pais Vasco mantiene, desde antes
incluso de la adhesidn de Espans, una Oficina en Bruselas. Esta
Oficina dependia de una socledad piblca, la SPRI (Sociedad para
la Promocién y Reconversién Industrial, S.A.), tutelada por el
Departamento de Industria y Comercilo del Goblerne Vaso, unico
acclonista de la misma. Sin embarge, el Decreto B3/1988, de 19
de mbril, por el gque se establecia la nuevs estructura orgénica
del Departamento de Presidencia, Justicia y Desarrollo Autondémi-
co, en sus articulos 4 y 23, hizo depender dicha Oficina de]l Ga-
binete para asuntos de la CEE, unidad administrativa de dicho
Departamento. El Goblerno del Estedo considerd gue dicha ads-
cripcidn consistia en establecer una delegacién oficial directa del
Goblernov Vasco en Bruselas, es decir, no por organo interpues-
to, como lo habja sldo hasta ese momento y como lo eran Ilas de
las demAs CC.AA, En consecuencia, esta actividad de represen-
tacion a través de un organo de la Administracién vasca invadiria
el dmbito reservado al Estado por el articulo 149.1.3¢ CE, tantas
veces mencionade. Por acuerda del Consejo de Ministros de 1 de
julio de 1988 se requirié de incompetencia al Gobierno Vasco, que
desestimo el requerimiento por acuerdo del Consejo de Gobierno
de 30 de agosto del mismo anc. El Gobierno estatal interpusa con-
flicto constitucional de competencia contra dicho Decreto, lo que
provoed una evidente inquietud en el respto de 1as CC.AA., tan-
to en las que proyeetaban representaciones en Bruselas, como
sobre todo, en las que ya disponian de ellas. Sin embargo, como
se ve, el conflicto es mis de forma que de fondo, aungue, desde
un punto de vista estrictamente doctrinal, parece gue la solucién
anterior al Decreto 89/1988 es mas correcta.

Daniel VARELA, en su comunleselén sl "Seminario sobre los efec-
tos Juridicos de lz adhesién de Espansa a las Comunidades Euro-
peas"”, celebrado en Barcelona en febrero de 1988, titulada "La
conflictividad constitucional en la aplicacidon estatal y autondmica
del derecho comunitaric europeo”, contaba cuatro recursos de in-
constitucionalidad y treinta y slete conflictos de competencis,

Acuerdo del Consejo de Ministros de 31 de julio de 1987.

Pig. 12 del escrito de nlegaciones de referencia. (El subrayado

es del original).
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SUMMARY

1. The discussion on the incidence of spanish accession to the E.C.
in relation with its Autonomous Communlties is focused on two main
items: (a) ibe role of regional authoritles in the process of european law-
making, and (b) their role In the Implementation of non self-executing
eurcpean law.

2. Regarding the first question, some propesals have been put
fordward in an attempt to stablish mechanisms of cooperation between
State and Regions in order to ensure that the Interest of the late are
satisfactorily represented by the Central Government, but so far no
agreement has been reached. On the other hand, some regions have
opened permsnent bureaus in Brussels In order to gain access to
community first-hand information and to lobby the commission.

3. In what respects the implementation process, conflicts have
arisen between State and Reglons, both claiming to be responsible for
the development of european Direcctlves and Regulations, The Constitu-
tional Court has several cases pending on that field.

4. As a result all possibilitles seem to be open, although the majo-
rity of the authors support the view that the constitutional status of
Autonomous Communities entitles them to have s stronger say in E.C.
affairs.

ZUSAMMENTASSUNG

1. Im Mittelpunkt der Diskussion {iber die Auswirkungen des
spaunischen EG-Beltritts suf die Automomen Gemeinschaften stshen zwei
grundsiitzliche  Fragen: a) die Rolle der Regionen in den
Entscheidungsprozessen der Gemeinschaft und b) jhre Rolle bei der
Implementation eurcpiischen Rechts,

2. Hinsichtlich des ergsten problems existieren verschiedene
Vorschlige, In denen Kooperationsmechanismen zwischen Zentralregierung
und Autonomen Reglonen veorgesehen sind, welche die Vertretung der
autonomen Inieressen durch den Staat sichern sollen, aber gegenwiirtig
ist noch keine Einigung In dieser Richtung erzielt worden. Andererseits
haben einige Regionen stdndige Vertretungen in Briissel eingerichtet, um
informationen aus erster Hand zu erhalten und auf die Beschliisse der
Kommisslon Einfluss zu nebmen.

3. Hinsichtlich des zweiten Problems hat sich zwischen Zentralgewalt
und Regionen eine  Konfllktsituation ergeben, da beide die
Auslegungskompetenz des Gemelnschaftsrechts fiir sich beanspruchen,
insofern es nicht als gelf-executing gilt. Beim Verfassungsgerichtshof
sind mehrere Verfahren in diesem Kontext anhidngig.

4. Eilne Losung dieser Probleme zeichnet sich im Augenblick nicht
ab, so dass salle Moglichkeiten offen erscheinen. In jedem Fall tritt die
Mehrheit der Lehrmeilnung filir eine stdrkere Beteiligung der Autonomen
Gemeinschaften an den Angelegenhelten der Europiischen Gemeinschaft
eln.
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ADDENDA

Concluida 1a redacecién de este trabajo, aparece publicada una inte-
resonte STC: la primera que resuelve un conflicto de competencias enire
el Estado y una Comunidad Auténoma en materia de ejecucién de Directi-
vas de la Comunidad Europen (1).

En una resenta de urgencia, merecen destacarse los siguientes pronun-
ciamientos:

12: "Son (...) las reglas internas de delimitacién competencial las
que, en tode caso han de fundamentar la respuesta a los conflictos de
competencia planteados entre el Estado y las Comunidades Autdnomas, las
cuales, por esta misma razdn, tampoco padrén considerar azhpljado s5u pro-

pio dmbito competencial en virtud de una conexién Internacional". (FJ 2).

22: "Lo tnico que Ias Directivas imponen en este punto es, en su-
ma, que la Administracién Central sea el interlocutor Unico de la CEE en
lo que toca al efectivo cumplimiento de las deferminaciones comumnitarias,
perc esta es una exigencia que, como blen se comprende, podria ser satis-
fecha a través de férmulas y expedlentes diverses, y no sdlo frente a lo
que da & entender el Abogado del Estado, mediante el ejercicio directo y -
exclusivo por la Administracion del Estadoc de las intervenciones dichas”,
(FJ 2). (Se trata de las Directlvas Com 64/433 y 71/118 CEE).

32 La concurrencla de potestades entre Estado y CC.AA. "obligan
a articular el ejercicio de las competencias propias del Estado y de la
Comunidad Auténoma de modo tal que uno y otra, sin invadir el dmbito
competencial ajenc, no obstaculicen el desempenio de las funciones que la
Constitucién y los Estatutos le atribuyen (...)". (FJ 2).

qc¢: La policia veterinai'ia en operaciones de exportacion de produc-
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tos cArnicos ne es reconducible a la eldusula general de competencia es-
tatal del 149.1.138 CE (planificacién general de la actividad econdémica):
"(.. ) es claro que la actuacién y las reglamentaclones cuys adopcion ha
suscitado este conflicto no pretenden ni ordenar la produccién agricola o
ganadera, ni disponer regla alguna sobre la planificacién general de la
actividad econdmica". (FJ 3). Los titulos competenciales han de ser mas
especificos ¥ cvoncretos, deducibles de la materis objeto de reglamenta-
ciénn, y en este caso vienen constituldes por "Comercio exterior y sani-
dad exterior (arts. 149.1.10 y 16 CE)". (FJ 4).

Como breve comentario, puede spuntarse:

1¢. La primera cuestién: nada que objetsr; es la tesis de las pagi-
nas quo anteceden y el resultado del esfuerzo argumentative de la mayo-

ria de la doctrina, como se ha demostrado més arriba.

22, A la segunds cuestion: las Directivas comunliarias cuya ejecu-
cidn motiva el presente conflicto sefalan expresamente que la obligacidén
contenida en las mismas debe realizarse por las "autoridades centrales”,
lo que, como es ssbldo, no es habitual en este tipo de normas. La recta
interpretacién de esta expresion en relacidon con el principio de autonomia
institucional y =l actual grado de reglonalizacion en Ja Comunidad (re-
cuérdese que se trata de Directivas promulgadas en 1964 y 1871) reque-
ria un anélisis que escapa a la intencién de esta addenda. Lo que ahora
importa retener es gque el TC realiza una interpretacion de la misién de
garantizar el cumplindento de las obligaclones Internacionales ex art.I 93

CE que coinclde con la propugnada en estas pdginas.

32, Por lo gque se reflere a la tercera cuestiéon, el Alte Tribunal,
interpretands la Constiiueldon, recuerda la necesidad de colsboracién en-
tre autoridades centrales y autdpomas. Ne es cotra la conclusion que pue-
de deducirse de los princlpios de unidad del astado y descentralizacién
horizontal del poder. Conviene, como hemos abogado mas arriba, ahondar

an lo que de éaoperatlvo tlene Ia estructura cuasi-federal del estado.



_49_

49 En cuanto s la ultima de las cuestiones gue hemos selecclonado,
resulta interesante comprobar como el TC desautoriza la argucia de recon-
ducir a cldusulas generales del art, 149.1 CE (en especial a sus aparta-
dos 32 ¢ 132) lo que de no concurrir el elements europeo se defenderia
al ampare de las cléusulas del mismo articule que propiamente enuncian

materiass, y no ambitos cde distints naturaleza.

Como conclusion de aleance, puede estlmarse que la presente STC,
con susg lmitaciones, abre un camino que de ser seguide en la rasoluciéon
de los asuntos que penden ante el Alto Tribunal puede conduecir a un
mejor enfoque de los problemas de articulacion de competencias entre el
Estado y las CC.AA, en materia de ejecuciéon del derecho comunitario, al
tiempa que adelanta pautas de cooperscién que pueden ser extensibles

igualmente & la fase ascendente dal proceso normative comunitaria (2}.

(1) Se trata de la STC 252/1988, de 20 de diciembre (Pleno). Conflictos
positives de competencia 598/1986, 1.403/1886 y 857/1988 (acumula-
dos). Interpuestos por el Conseje Ejecutivo de la Generalidad ds
Catalufia, respectivamente, contra el escrito de 26 de febrero de
1986 del Director General de Ja Salud Piblica del Ministerio de Sa-
nidad y Consumo al Director General de Sanldad y Salud Publica del
Departamento de Sanidad y Seguridad Social de la Generalldad, con-
tra los Reales Decretos 1,754/1986, 1.755/1986 y 1.728/1987. (BOE

n? 11 -suplemento~. de 13 de enerc de 1989).

(2) Para un andlisis mds pormenorizado de la Sentencia, véase el trahajo

de GONZALEZ PEREZ, Manuel: "Comunidades Auténomas y proyec-
cién exterior del Estado. Ejecucién en el plano interno de normas
internacionales o supranacionales: competencias estatales y sutono-
micas (Comentario s la Sententia 252/88 de 20 de dlciembre del TC)",
en Revista Espanola de Derecho Internaclonal, 1889, n? 1. (En

prensa).



