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I. CONSIDERACIONES INTRODUCTORIAS.

La adhesion de Espafia a la Comunidad Européa implica una apertura
de nuestro ordenamiento juridico a la totalidad del ordenamiento juridico co-
munitario. '

Semejante apertura lleva consigo muy diversos problemas que, en distinta
medida e intensidad, directa o indirectamente, afectan a casi todos los sectores
del ordenamiento juridico espafiol.

Por otra parte la incorporacion de nuevos miembros a la Comunidad Ile-
va consigo necesariamente la exigencia de diversas adaptaciones del ordena-
miento juridico comunitario a la nueva situacion.

La gran cantidad de problemas juridicos que la adhesiéon de Espaiia a la
Comunidad Europea plantea exige una seleccion para el desarrollo de-este
curso.

La seleccion realizada se inspira en dos criterios basicos: de un lado, se
tratard de poner énfasis en los problemas especificos de la adhesion espafiola,
sin perjuicio de dedicar una parte del curso a la exposicion de las condiciones
y principios basicos que rigen la adhesion de cualquier nuevo Estado a la Co-
munidad Europea y de tomar, ademas, en consideracion la experiencia resul-
tante de las dos ampliaciones previas de la Comunidad. De otro lado, se ex-
cluira totalmente del objeto del curso la consideracién de las adaptaciones
materiales del ordenamiento juridico espafiol que resultarin necesarias como
consecuencia de la adhesion a la Comunidad, a fin de concentrar nuestra aten-
cion en cuestiones de alcance mas general y basico.

Sobre la base de estos criterios nos ocuparemos en primer lugar de los
principios que rigen la adhesion a la Comunidad Europea, prestando espe-
cial atencion a la delimitacién del llamado «acervo comunitario» 0 «acquis

communautaire» que todo Estado debe asumir para pertenécer-a la Comu-
nidad.

En segundo lugar abordaremos los problemas juridicos que se plantean
a lo largo del proceso de adhesion, y ello desde la doble perspectiva del dere-
cho comunitario y del derecho espafiol. ’
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En tercer lugar, examinaremos en qué medida son congruentes con el or-
denamiento juridico espafol, en concreto con la Constitucion, dos principios
basicos consagrados por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Co-
munidades europeas con respecto a la eficacia del derecho comunitario en el
orden interno: el de la eficacia o efecto directo de las normas comunitarias
y el de la primacia del derecho comunitario sobre el derecho interno.

En cuarto lugar, nos ocuparemos de las competencias de los distintos or-
ganos del Estado espafiol en orden al desarrollo y ejecucmn del derecho comu-
mtarlo

Finalmente concluiremos el curso con unas consideraciones de sintesis
acerca de la constitucionalidad de la integracion de Espafia en la Comunidad
y de algunos aspectos del posible contenido de la Ley organica que autorice
la adhesion.

En efecto, la cuestion de la constitucionalidad, si bien es previa en el or-
den logico, no lo es desde un punto de vista metodologico, ya que, en defini- -
tiva, afirmar la constitucionalidad de la integracion de Espafia en la Comuni-
dad europea equivale a afirmar que las exigencias que el derecho comunitario
plantea a un Estado miembro son congruentes con nuestros principios cons-
titucionales. De aqui que la respuesta a esta cuestion deba situarse mas bien
al término de la exposicion de los problemas juridicos que la adhesidn susci-
ta.

Debo indicar, sin embargo, desde el comienzo de este curso que, a mi jui-
cio, el articulo 93 de la Constitucion espafiola, concebido como fundamento
constitucional especifico para la adhesion de Espafia a la Comunidad euro-
pea (1), representa una base suficientemente solida para esta integracion, que,
por otra parte, es plenamente congruente con nuestros principios constitucio-
nales en la medida en que no parece posible detectar ninglin riesgo verosimil
de contradiccion entre el contenido material de las normas comunitarias y las
disposiciones de nuestra Constitucion (2).

(1) El origen y la interpretacion de esta disposicion han sido objeto de un detenido analisis
en el capituloI de la obra de A. MANGAS MARTIN Derecho comunitario europeo y derecho
espafiol, que se encuentra actualmente en prensa. Debo agradecer a la autora que haya puesto
a mi disposicién un ejemplar mecanografiado de esta monografia, que constituye el estudio mas
profundo de muchos de los temas que son objeto de este curso. Las citas de esta obra estan, natu-
ralmente, referidas al texto mecanografiado.

(2) Enla medida en que en el presente curso se va a prescindir del derecho comunitario mate-
rial, esta afirmacién no podra ser fundamentada. Debo sefialar, no obstante, que —salvo error
por mi parte— nunca se ha insinuado la existencia de contradicciones entre normas comunitarias
y disposiciones de la Constitucion espafiola.
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II. EL PRINCIPIO RECTOR DE LA ADHESION: LA ACEPTACION
DEL «<ACERVO COMUNITARIO».

Los articulos 98 TCECA, 237 TCEE y 205 TCEEA (3) establecen como
Unico requisito para solicitar la adhesion la condicion de «Estado europeoy.
Por otra parte es.bien conocido que, si bien el tratado no lo establece formal-
mente, el caracter democratico del régimen politico del Estado solicitante
constituye asimismo una condicion previa ineludible (4).

Ahora bien, el cumplimiento de-estas condiciones previas no confiere un
derecho a la adhesion, sino que ésta y sus condiciones han de ser objeto del
consentimiento de la Comunidad y de cada uno de sus Estados miembros a

(3) Elarticulo 98 TCECA establece lo siguiente: «Cualquier Estado europeo podra solicitar
adherirse al presente trabajo. Dirigira su solicitud al Consejo, que, previo dictamen de la Alta
Autoridad, decidira por unanimidad y fijara, igualmente por unanimidad, las condiciones de la
adhesion. Esta tendra efecto a partir del dia en que el instrumento de adhesion sea recibido por
el gobierno depositario del tratado.»

El texto de los articulos 237 TCEE y 205 TCEEA (literalmente idénticos) es el siguiente:
«Cualquier Estado europeo podra-solicitar el ingreso como miembro de la Comunidad. Dirigira
su peticion al Consejo que, tras recabar el dictamen de la Comision, se pronunciara por unanimi-
dad.

Las condiciones de admision y las adaptaciones del presente Tratado que ello implique serén
objeto de un acuerdo entre los Estados miembros y el Estado solicitante. Dicho acuerdo se some-
tera a la ratificacion de todos los Estados contratantes, de conformidad con sus respectivas nor-
mas constitucionales.»

Para las citas del TCEE en castellano se utiliza el «Texto provisional basado en la traduccion
efectuada por la Secretaria de Estado para las Relaciones con las Comunidades Europeas» publi-
cado como apéndice a la obra de R. PLENDER y J. PEREZ SANTOS Introduccion al derecho
comunitario europeo, Madrid 1984, pp. 341 y ss. ;

{4) Entre otros muchos documentos procedentes de instituciones comunitarias que hacen ex-
plicita esta condicidn, implicita en los preambulos de los Tratados, cabe destacar la Declaracion
sobre la democracia adoptada por el Consejo Europeo de Copenhague de Abril de 1978, en la
que los Jefes de Estado y de Gobierno, entre otros extremos, «declaran solemnemente que el res-
peto y el mantenimiento de la democracia representativa y de los derechos del hombre en cada
uno de los Estados miembros constituyen elementos esenciales de la adhesion a las Comunidades
europeas» (Bol. CE 3-1978, p. 6), asi como los puntos 1 y 2 del Dictamen de la Comisidn de 1978
relativo a la peticién de adhesion de Espafia (vid. el texto en R.LE. 1979, p.375). La doctrina
alemana se ha ocupado especialmente de las implicaciones juridicas del principio de la democracia
representativa en relacién con la condicién de miembro de la Comunidad; vid. especialmente J.
A. FROWEIN: «Die rechtliche Bedeutung des Verfassungsprinzips der parlamentarischen De-
mokratie fiir den europiischen Integrationsprozess», EuR 1983, p.301, y C. D. EHLERMANN:
«Mitgliedschaft in der Européischen Gemeinschaft-Rechstsprobleme der Erweiterung, der Mit-
gliedschaft und der Verkleinerung», EuR 1984, p. 114, en pp. 119 y ss., ambos con referencias bi-
bliograficas adicionales.
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través de un procedimiento del que nos ocuparemos al tratar del proceso de
adhesion (5).

Sin embargo, aun cuando no existe en el tratado ninguna disposicion ge-
neral acerca de los principios rectores de la adhesion, la Comunidad los ha
definido y se han aplicado rigurosamente tanto con ocasién de la primera am-
pliacion como de la segunda, hasta el punto de que tanto el acta relativa a
las condiciones de la adhesion de Gran Bretafia, Irlanda y Dinamarca, como
el acta relativa a las condiciones de la adhesion de Grecia contienen una pri-
mera parte, titulada «los principios», integrada por nueve articulos redactados
en términos casi idénticos, en los que soélo difieren las referencias concretas
a los nuevos miembros o a la fecha final del periodo de transicién. Puede con-
siderarse seguro que la adhesion de Espafia y la de Portugal se ajustaran al
mismo modelo. ‘

Entre otros aspectos a los que se aludird en una fase ulterior del curso,
hay que destacar como principio fundamental el que, como ha sefialado
PUISSOCHET, «en términos politicos se formula con la expresion de «acep-
tacion. del acervo comunitario» (6). Este principio significa que los nuevos Es-
tados miembros debian aceptar que les fuesen aplicables desde la adhesién
tanto los tratados como los actos adoptados por las instituciones para su eje-
cucion (el derecho derivado) y, mas en general, todo lo que, a titulos diversos,
recubre la obra de las Comunidades desde su creacion» (7).

- El principio de aceptacion del acervo comunitario se expresé ya en el co-
municado final de la Conferencia de la «cumbre» de La Haya de 1969 (8) —la
misma en la que se adopto la decision favorable a la ampliacién de la Comuni~
dad—y se ha afirmado después en repetidas ocasiones (9).

(5) Elarticulo 98 TCECA no exige formalmente el consentimiento de los Estados miembros,
sino solo del Consejo.

(6} «Acervo comunitario» es la traduccion que se ha generalizado —a mi juicio con fortu-
na— para la expresion francesa original «acquis communautaire».

(7) J. P. PUISSOCHET: L élargissement des Communautés européennes, Paris 1974, p.45.

(8) El punto 13 del Comunicado final (relativo a la ampliacién) contiene un parrafo en el
que se afirma que «siempre que los Estados candidatos acepten los Tratados y su finalidad politi-
ca, las decisiones adoptadas desde la entrada en vigor de los Tratados y las opciones realizadas
en materia de desarrollo, los Jefes de Estado o de gobierno se mostraron de acuerdo en la apertura
de una negociacion...» (Bol. CE 1-1970, p. 16).

(9) En particular el dictamen de la Comision de 19 de enero de 1972, relativo a las solicitudes
de adhesién a las Comunidades Europeas del Reino de Dinamarca, de Irlanda, del Reino de No-
ruega y del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte (JOCE 1972, n°L73) yel de

-23 de mayo de 1979, relativo a la solicitud de adhesién de la Repiblica Helénica (JOCE 1979,
n.° L.291) contienen dos parrafos idénticos con el texto siguiente:

«Considerando que, al convertirse en miembros de las Comunidades, los Estados solicitantes
aceptan, sin reserva, los tratados y sus finalidades politicas, las decisiones de cualquier naturaleza
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No es, naturalmente, este curso el marco adecuado para intentar una des-
cripcion del «acervo comunitario», que equivaldria a un balance general del
conjunto de realizaciones de la Comunidad que se han consolidado a lo largo
de su historia.

Ahora bien, lo que nos interesa es identificar con claridad los distintos
elementos componentes de este «acervor.

El punto de partida obligado para esta identificacion ha de estar cons-
tituido por los articulos 2, 3 y 4 del Acta de adhesion (10). El contenido de
estas disposiciones, que especifican distintos tipos de normas o actos incluidos
~en el «acervox (11) permite distinguir tres grandes grupos en.atencion a la dife-
rente obligacion asumida por los nuevos Estados miembros en relacion con
cada uno de ellos.

intervenidas desde la entrada en vigor de los tratados y las opciones adoptadas en el &mbito del
desarrollo y del refuerzo de las Comunidades;

considerando en particular que el orden juridico establecido por los tratados que instituyen
las comunidades se caracteriza esencialmente, por la aplicabilidad directa de algunas de sus dispo-
siciones y de ciertos actos dictados por las instituciones de las Comunidades, la primacia del dere-
cho comunitario sobre disposiciones nacionales que le fuesen contrarias y la existencia de procedi-
mientos que permiten asegurar la uniformidad de interpretacion del derecho comunitario, que
la adhesidn a las Comunidades implica el reconocimiento del caracter vinculante de estas reglas
cuyo respeto es indispensable para garantizar la eficacia y la unidad del derecho comunitario...

(10) La identidad substancial del Acta relativa a las condiciones de la adhesion de Grecia
y del Acta relativa a la adhesién de Gran Bretafia, Irlanda y Dinamarca en lo que a los principios
se refiere nos permite referirnos al Acta (en singular) sin mas especificaciones. Vid. infra, 111, no-
tas25 a 29 y texto correspondiente, las referencias exactas de los distintos textos relativos a la
adhesion.

(11) Eltexto de estas disposiciones es el siguiente:

- Articulo 2.—A partir de la adhesion las disposiciones de los Tratados originarios y los actos
adoptados por las instituciones de las Comunidades vincularan a los nuevos Estados miembros
y seran aplicables en estos Estados en las condiciones previstas por esos tratados y por la presente
Acta.

Articulo 3.—1. Los nuevos Estados miembros se adhieren por la presente Acta a las decisio-
nes y acuerdos convenidos por los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros reu-
nidos en el seno del Consejo. Se comprometen a adherirse a partir de la adhesion a cualquier
otro acuerdo concluido por los Estados miembros originarios relativo al funcionamiento de las
comunidades o que presente un vinculo con la accion de éstas. ,

2. Los nuevos Estados miembros se comprometen a adherirse a los convenios previstos en
el articulo 220 del tratado CEE asi como a los protocolos relativos a la interpretacion de estos
convenios por el Tribunal de Justicia, firmados por los Estados miembros originarios, y 2 iniciar
a tal efecto negociaciones con los Estados miembros originarios para llevar a cabo las adaptacio-
nes necesarias.

3. Los nuevos Estados miembros se encuentran en la misma situacion que los Estados miem-
bros originarios con respecto a las declaraciones, resoluciones u otras posiciones del Consejo asi
como con respecto a aquellas relativas a las Comunidades europeas adoptadas de comiin acuerdo
por los Estados miembros; en consecuencia, respetaran los principios y orientaciones que de ellas
se derivan y tomaran las medidas que fueran necesarias para asegurar su puesta en practica.
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Una primera categoria esta, en efecto, constituida por todas aquellas nor-
mas que, desde el momento de la adhesion, son vinculantes para el nuevo Es-
tado miembro, salvo en la medida en que la propia acta establezca excepciones
transitorias. A esta primera categoria pertenecen no solo los «tratados origina-
rios» —tratados constitutivos de las tres comunidades europeas con sus co-
rrespondientes modificaciones— y el derecho comunitario derivado— es decir
el conjunto de actos adoptados por los 6rganos comunitarios en el ejercicio
de las competencias que los tratados les confieren—, sino también las «deci-
siones y acuerdos convenidos por los representantes de los gobiernos de los
Estados miembros en el seno del Consejo» y los acuerdos celebrados por una
de las comunidades con terceros, asi como los llamados «acuerdos internosy»
concluidos entre los Estados miembros en orden a la aplicacion de los denomi-
nados «acuerdos mixtos» (12).

En relacion con una segunda categoria de actos —todos de naturaleza
convencional— el nuevo Estado miembro se obliga a una posterior adhesion.
Este es el caso de los convenios complementarios —acuerdos internacionales
distintos de los tratados constitutivos y celebrados por los Estados miembros
en funcion de objetivos comunitarios bien sobre la base de las previsiones del
articulo 220 TCEE o al margen de los mismos—, y los llamados «acuerdos
mixtosy —concluidos conjuntamente por la Comunidad y por los Estados
miembros con terceros— y de los acuerdos conexos con estos (13).

Articulo 4.—1. Los acuerdos o convenios concluidos por una de las comunidades con uno
o varios Estados terceros, con una organizacioén internacional o con un nacional de un Estado
tercero, vincularan a los nuevos Estados miembros en las condiciones previstas en los tratados
originarios y en la presente Acta.

2. Los nuevos Estados miembros se comprometen a adherirse, en las condiciones previstas
en la presente Acta, a los acuerdos o convenios concluidos por los Estados miembros originarios
conjuntamente con una de las comunidades, asi como a los acuerdos concluidos por los Estados
miembros originarios en conexién con estos acuerdos o convenios. La Comunidad y los Estados
miembros originarios prestan a este respecto asistencia a los nuevos Estados miembros.

3. Los nuevos Estados miembros adoptaran las medidas apropiadas para adaptar, en su
caso, su situacion con respecto a las organizaciones internacionales y a los acuerdos internaciona-
les, en los que otros Estados miembros o una de las comunidades sean igualmente partes, a los
derechos y obligaciones que resulten de su adhesion a las comunidades.

(12) Para una caracterizacion general de las distintas categorias de fuentes del derecho co-
munitario nos remitimos a la obra de J. V. LOUIS L’ordre juridique communautaire, 2.*ed., Lu-
xembourg 1983, capitulo I1, pp. 45 y ss. (o a la version espaiiola de la primera edicion: El ordena-
miento juridico comunitario, Bruselas-Luxemburgo 1980, pp.249 y ss.; en lo sucesivo las citas de
esta obra iran referidas a la segunda edici6én en francés). También puede verse nuestra presenta-
" cion de sintesis en la obra de M. DIEZ DE VELASCO Instituciones de Derecho internacional pu-
blico, tomo I (Organizaciones Internacionales), 4.2 ed., Madrid 1984, pp. 351 y ss., con abundan-
tes referencias bibliograficas.

(13) Sobre los acuerdos mixtos vid. la obra colectiva publicada bajo la direccion de
D. OKEEFFE y M. G. SCHERMERS Mixed Agreements, Deventer (Paises Bajos) 1983 y, en
la doctrina espafiola, R. HUESA VINAIXA: «La delimitacién de competencias CEE-Estados
miembros en los acuerdos mixtos; estudio de la practica reciente», R.[.E. 1984-1, p. 33.
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Finalmente, existe una tercera categoria de actos respecto de los cuales
el articulo 3, apartado 3 del Acta determina que el nuevo Estado miembro se
encontrard «en la misma situacion» que los miembros anteriores, sin precisar
cual es esa situacion. Se trata de las «declaraciones, resoluciones u otras tomas
de posiciény, bien del Consejo o bien de los Estados miembros en relacion
con las Comunidades; conforme a la disposicion citada, los nuevos Estados
miembros deberan respetar los principios y orientaciones que de estos actos
se desprenden y adoptar las medidas que, en su caso, resulten necesarias para
su aplicacion. Esta categoria abarca, pues, una amplia serie de actos que, en
general, cabe considerar de finalidad mas politica que juridica, aunque solo
un examen individualizado permitira pronunciarse en cada caso sobre su exac-
ta naturaleza y, en consecuencia, sobre «la situacion» de los Estados miem-
bros en relacion con esos actos.

Aun cuando estas disposiciones de las actas de adhesion recogen aspectos
fundamentales del «acervo comunitario», la relacion de elementos que a partir
de ellas se obtiene no puede considerarse exhaustiva. Como ha puesto de relie-
ve el juez PESCATORE, en las actas se ha concentrado la atencion en los as-
pectos legislativos y politicos del acervo, pero éste comprende otros aspectos
fundamentales que han encontrado sobre todo su expresion en la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia (14). Entre estos aspectos tienen una especial signi-
ficacion y merecen una especial consideracion en el marco del presente curso
los principios de aplicacion directa y primacia del derecho comunitario, a los
que después nos referiremos en orden a verificar su congruencia con los princi-
pios constitucionales espafoles. '

III. EL PROCESO DE ADHESION.

En esta parte del curso vamos a ocuparnos de las cuestiones juridicas
principales que se suscitan en el proceso de adhesion, tanto desde la perspecti-
va del derecho comunitario como desde la perspectiva del ordenamiento juri-
dico espaifiol.

La referencia al proceso de adhesion pretende poner énfasis en el caracter
complejo de la operacién, que no se corresponde realmente con una «adhe-

(14) P. PESCATORE: «Aspectos judiciales del ‘acervo comunitario™, R.J.E. 1981, p.331,
en pp.333 y ss.
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sion» —en el sentido técnico-juridico del término— a los tratados constituti-
vos de las tres Comunidades (15).

1. El proceso de adhesion segian el derecho comunitario.

Los preceptos aplicables a la adhesion de nuevos miembros a la Comuni-
dad son los articulos 98 TCECA, 237 TCEE y 205 TCEEA. Los dos tltimos
tienen un contenido literalmente idéntico, en tanto que presentan importantes
diferencias con respecto al primero (16).

Con independencia de tales diferencias, hay que poner de relieve que estas
disposiciones se refieren Unicamente ——al menos segun la interpretacién que
de ellas se ha hecho en la prictica— a la fase final del proceso de adhesion,
de tal modo que los distintos actos juridicos que mencionan son aquellos en
los que se formaliza la incorporacion de los nuevos miembros y la manifesta-
cion del consentimiento de-todas las partes (17).

Los articulos citados no regulan, en cambio, el procedimiento de negocia-
cion para la incorporacion de nuevos miembros ni siquiera la distribucion de
competencias al efecto entre los Estados y la Comunidad.

Con ocasion de las primeras negociaciones dirigidas a la posible incorpo-
racion de Gran Bretafia, desarrolladas entre 1961 y 1963, el Consejo habia de-
cidido que las negociaciones serian llevadas a cabo por los (entonces) seis
Estados miembros con la participacion de la Comision (18). Sin embargo este
procedimiento se revelé poco practico, y cuando, en 1969, se decididé iniciar
las negociaciones que habrian de conducir efectivamente a la primera amplia-
cion.de la Comunidad, se acordo6 utilizar un procedimiento distinto, que fue
definido en la Reunion del Consejo de 8/9 de junio de 1970(19) y que se ha
conservado, primero, para las negociaciones con Grecia y, luego, para las ne-
gociaciones en curso con Espafia y Portugal (20).

(15) Conforme al articulo 2, apartado 1, b) de la Convencidén de Viena sobre el Derecho
delos tratados, «se entiende por ... «adhesiony... el acto internacional asi denominado por el cual
un Estado hace constar en el ambito internacional su consentimiento en obligarse por un trata-
do». A esta nocidn corresponde, como se vera a continuacion, la adhesiéon al TCECA, pero no,
en cambio, la «adhesion» a las Comunidades creadas por los tratados de Roma.

(16) Vid. el texto de estas disposiciones supra, nota 3.

(17) Vid. infra notas 24 a 26 y texto correspondiente.

(18) Cfr.J. P. PUISSOCHET, op. cit., (supra, nota 7), p. 22.

(19) Vid. Bol. CE 1970-8, punto 101, pp. 125y s.

- (20) Las negociaciones con Portugal se iniciaron formalmente el 17 de octubre de 1978 y con
Espaiia el 5de febrero de 1979.
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Sin entrar en el detalle de este procedimiento, basta destacar la posicion
decisiva que en el mismo corresponde al Consejo (6rgano encargado, en parti-
cular, de fijar la posicién de la Comunidad sobre todas las cuestiones), la im-
portancia de las funciones de la Presidencia del Consejo (que ostenta la presi-
dencia de la parte comunitaria en las negociaciones a todos los niveles) y la
gran significacion que, sin embargo, tiene la participacion de la Comision, que
también en este campo ejerce su funcion de iniciativa y de composicion de los
intereses nacionales de los Estados miembros elevando al Consejo propuestas
relativas a la posicion negociadora de la Comunidad; ademas la Comision se
ocupa directamente, por mandato del Consejo, de muchos aspectos de la ne-
gociacion, preferentemente de aspectos técnicos acerca de los cuales la posicién
de la Comunidad ya esta fijada (21).

Hay en cambio, un érgano que aparece formalmente marginado en lo que
se refiere no s6lo a las negociaciones, sino al conjunto del proceso de adhesion:
se trata del Parlamento Europeo, cuya participacion no esta prevista ni en la
aludida decision del Consejo ni en las disposiciones de los tratados, lo cual
contrasta con la destacada funcion que se le atribuye en el proceso de revision
de los tratados (22). De hecho el Parlamento Europeo se ha ocupada cada vez
mas de las cuestiones relativas a la ampliacién, aunque resulta dificil evaluar
el impacto efectivo de las posiciones adoptadas por este 6rgano a lo largo de
las negociacions (23).

Pasando ya al comentario de las disposiciones antes citadas de los
tratados que se refieren a la adhesion, debe destacarse en primer término la
contradiccion que se da entre la concepcion formalmente reflejada en esas dis-
posiciones, que contemplan de forma aislada la adhesion a cada Comunidad,
y la concepcion real que se ha reflejado en la practica, segln la cual la integra-
cion en las tres Comunidades no solo es indisociable y simultanea, sino que
ademas constituye un proceso unitario.

(21) J. AMPHOUX ha puesto de relieve que la generalizacion del didlogo entre el Consejo
y la Comision puede jugar en favor de la posicion de ésta en hipotesis tales como la de adhesion
de nuevos miembros, en las que, si bien la letra del tratado parece atribuirle una importancia
menor, en la practica su funcidén de iniciativa de negociacion y de discusion viene a ser la habitual
(enJ. MEGRET y otros: Le droit de la Communauté Economique Européene, vol. 9, Bruselas 1979,
p- 317. i

(22) Vid. J.-V. LOUIS: «Le réle du Parlement Européen dans I’élaboration et la conclusion
des accords internationaux et des traités d’adhésion», Liber Amicorum Frédéric Dumon, Amberes
1983, p. 1153; W. MENG comentario del articulo 237 TCEE en H. VON DER GROEBEN/H.
VON BOECKH/J. THIESING/C.-D. EHLERMANN: Kommentar zum EWG-Vertrag, vol. 2,
3.2ed., p. 1269, en pp. 1278 y s.

(23) En lo relativo a las posiciones adoptadas por el Parlamento Europeo con respecto a
Espafia desde el afio 1979 vid. los trabajos de G. DE BENITO SECADES titulados «El Parla-
mento Europeo y Espafia» en R.1LE. 1981, p. 751, 1982, p. 833 y 1983, p. 917.
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Tanto de acuerdo con las disposiciones de los Tratados de Roma como
con las del Tratado de Paris, la adhesion alas Comunidades requiere la solici-
tud del Estado interesado y el pronunciamiento favorable, por unanimidad,
del Consejo, previo dictamen de la Comision (24). Aunque habria sido posible
considerar que estos actos previos fuesen anteriores a la iniciacion de las nego-
ciaciones, sin prejuzgar su resultado, en la practica han sido adoptados al tér-
mino de las mismas.- Tanto con ocasion de la primera como de la segunda am-
pliacion ha sido el mismo Diario Oficial en que se recogen los instrumentos
en que se formaliza la incorporacion de los nuevos miembros el que ha inclui-
do el dictdmen de la Comision relativo a las solicitudes de adhesiéon —Unico
para las tres Comunidades— (25) y la decision del Consejo relativa a la admi-
sion de los Estados solicitantes en la CEE y en la CEEA (26). En lo que a la
admision a la CECA se refiere, el pronunciamiento favorable del Consejo no
se formaliza, en cambio, en un acto separado, sino que se expresa en el articulo
primero, apartado 1 de la decisién relativa a la adhesion a esta comunidad,
a la que después aludiremos.

Las diferencias entre los Tratados de Roma y el Tratado de Paris son no-
tables en lo que a la formalizacién definitiva de la incorporacién de los nuevos
miembros se refiere. Conforme al articulo 98 TCECA, es el Consejo de la Co-
munidad el que determina las condiciones de la adhesion. No se prevé, por
tanto, que estas condiciones sean objeto de negociacion con el Estado candi-
dato, sino que éste se limitard a efectuar el depdsito de su instrumento de
adhesion al tratado una vez que esas condiciones hayan sido fijadas unilateral-
mente por el Consegjo.

En cambio los articulos 237 TCEE y 205 TCEEA establecen que las con-
diciones de admision y las consiguientes adaptaciones de los tratados han de

(24) El dictamen pertenece a la categoria de actos desprovistos de obligatoriedad y no hay
ninguna razdn para atribuir un caracter distinto al dictamen relativo a la adhesién de un nuevo
miembro. Sin embargo, la hipdtesis de la integracién de un Estado en la Comunidad con dictamen
desfavorable de la Comision parece politicamente inimaginable, aunque sea posible juridicamen-
te. ;

(25) Dictamen de 19 de Enero de 1972 relativo a las solicitudes de adhesion a las Comunida-
des europeas del Reino de Dinamarca, de Irlanda, del Reino de Noruega y del Reino Unido de
Gran Bretafia y de Irlanda del Norte (J.O.C.E. 1972, n.° L 73) y Dictamen de 23 de Mayo de
1979 relativo a la solicitud de adhesion de la Republica Helénica a las Comunidades (J.0.C.E.
1979, n.° L 291) En ambos casos el texto del dictamen hace referencia expresa a dictamenes pre-
vios de la propia Comisién adoptados en una fase anterior del proceso de adhesion y a la culmina-
cidn satisfactoria de las negociaciones.

(26) Decision del Consejo de 22 de Enero de 1972 relativa a la admisién del Reino de Dina-
marca, de Irlanda, del Reino de Noruega y del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte
en la Comunidad Econoémica Europea y en la Comunidad Europea de Energia Atdmica
(J.0.C.E. 1972, n.° L 73) y Decision de 24 de mayo de 1979 relativa a la admision de la Republica
Helénica en la Comunidad Econ6mica Europea y en la Comunidad Europea de Energia Atémica
(J.O.C.E. 1979, n.° L 291).
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ser objeto de un acuerdo celebrado entre los Estados miembros y el Estado
solicitante, respecto del cual 1a manifestacién del consentimiento de todas las
partes contratantes tendra lugar mediante ratificacion.

En la practica las negociaciones se han llevado a cabo tanto en las ocasio-
nes anteriores como ahora con Espafia y Portugal de forma conjunta, por lo
que, como es obvio, no se han establecido distinciones entre los ambitos co-
rrespondientes a la CECA y los de las Comunidades creadas por los tratados
de Roma. Es mas, las condiciones sustanciales de la adhes1on se han plasmado
en un acto Unico.

Sin embargo, se han respetado las exigencias formales diferenciadas de
los distintos tratados, lo que ha dado lugar a que la adhesion a la Comunidad
haya quedado asegurada por una pluralidad de instrumentos de los que, por
otra parte, el mas enjundioso —el Acta— tiene una naturaleza juridica hetero-
génea.

Los instrumentos basicos en los que se formaliza la adhesion a la Comu-
nidad Europea son, en efecto, los siguientes: una decision del Consejo relativa
a la adhesion de los nuevos miembros a la CECA (27), un tratado entre los
Estados miembros de la Comunidad y los que van a integrarse en ella sobre
la adhesion de los ultimos a la CEE y a la CEEA (28) y, finalmente un acta
relativa a las condiciones de la adhesion y a las adaptaciones de los trata-
dos (29) que es el texto mas relevante y que incluye un importante nimero de
anejos y protocolos complementarios.

(27) Decision del Consejo de 22 de Enero de 1972, relativa a la adhesion a la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero del Reino de Dinamarca, de Irlanda, del Reino de Noruega y
del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte (J.O.C.E. 1972, n.° L 73) y Decisién del
Consejo de 24 de Mayo de 1979, relativa a la adhesién de la Republica Helénica a la Comunidad
Europea del Carbon y del Acero (J.O.C.E. 1979, n.° L 291).

(28) Tratado entre el Reino de Bélgica, la Republica Federal de Alemania, la Republica
Francesa, la Repiblica Italiana, el Gran Ducado de Luxemburgo, el Reino de los Paises Bajos
(Estados miembros de las Comunidades europeas), el Reino de Dinamarca, Irlanda, el Reino de
Noruega y el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, relativo a la adhesion a la Comu-
nidad Econdémica Europea y a la Comunidad Europea de Energia Atomica del Reino de Dina-
marca, de Irlanda, del Reino de Noruega y del Reino Unido de Gran bretafia e Irlanda del Norte
de 22 de enero de 1972 (J.0.C.E. 1972, n.° L 73) y Tratado entre el Reino de Bélgica, el Reino
de Dinamarca, la Reptblica Federal de Alemania, la Republica Francesa, Irlanda, la Reptblica
Italiana, el Gran Ducado de Luxemburgo, el Reino de los Paises Bajos, el Reino Unido de Gran
Bretafia ¢ Irlanda del Norte (Estados miembros de las Comunidades europeas) y la Repiblica
Helénica relativo a la adhesion de la Republica helénica a la Comunidad Econémica Europea
y a la Comunidad Buropea de Energia Atomica, de 28 de Mayo de 1979 (J.O.C.E. 1979 n°L
291).

(29) De la misma fecha que los respectivos tratados de adhesion cit. en nota anterlor y publi-
cados en los mismos nimeros del Diario Oficial de las Comunidades europeas.
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Por otra parte el acta final de las respectivas conferencias en las que se
firmaron los instrumentos relativos a la adhesién recoge ademas una serie de
declaraciones comunes y unilaterales, asi como un «procedimiento de infor-
macion y consulta para la adopcion de ciertas decisiones», sustancialmente
idéntico en las dos ampliaciones, al que después haremos una breve referencia.

De los distintos instrumentos relativos a la adhesion, el de contenido mas
significativo y, también el de naturaleza juridica mas compleja es el acta relati-
va a las condiciones de la adhesion y a las adaptaciones de los tratados, que
afecta a los tres tratados constitutivos y también al derecho comunitario deri-
vado.

El Acta, cuya estructura se ha repetido en las dos ampliaciones de la
Comunidad efectuadas hasta ahora, se divide en cinco partes, dedicadas res-
pectivamente a «los principiosy, «las adaptaciones de los tratados», «las adap- .
taciones de los actos adoptados por las instituciones», «las medidas transito-
rias» y «disposiciones relativas a la aplicacion de la presente actay.

Con respecto a la naturaleza juridica del Acta, hay que destacar que, en
principio, sus disposiciones se integran en el derecho comunitario originario
ya que, seglin se preve en el articulo 6, s6lo pueden ser objeto de suspension,
modificacion o derogacion mediante los procedimientos de revision de los tra-
tados constitutivos. Ahora bien, los articulos 7 y 8 prevén que el derecho deri-
vado afectado por las disposiciones transitorias del acta conserva su naturale-
za juridica —sin que, por tanto, se alteren las condiciones de su modificacidén
o derogacion— y aquellas disposiciones del Acta que establecen modificacio-
nes o derogaciones del derecho derivado adquieren la naturaleza juridica de
aquellos actos a los que se refieren.

Por otra parte, en virtud del articulo 1, apartado 2 de la decision relativa
a la adhesion a la CECA se consideran parte integrante de dicha decisién
aquellas disposiciones del acta que se refieren a esta Comunidad. Del mismo
modo, el articulo 1, apartado 2, del tratado relativo a la adhesién a la CEE
y a la CEEA establece que seran parte integrante del mismo las disposiciones
del Acta relativas a estas dos Comunidades.

En las dos ampliaciones se previo una fecha determinada para la efectivi-
dad de la adhesion: el 1 de Enero de 1973 y el 1 de Enero de 1981. Para ello
se prevé la ratificacion por todos los Estados del tratado de adhesion a la
CEEE y a la CEEA con anterioridad a esa fecha y el depésito del instrumento
de adhesion ala CECA de los nuevos miembros en esa fecha precisa (30).

(30) No obstante, la efectividad de la adhesion a la CECA se condiciona a que todos los
Estados signatarios del Tratado relativo a la adhesién a la CEE y a la CEEA hayan depositado
previamente sus instrumentos de ratificacion de este Tratado. Del mismo modo la efectividad
de la adhesién a estas Comunidades se condiciona al depésito del instrumento de adhesién al
TCECA.



Problemas juridicos de la adhesion de Espafia a la CEE 207

Como es bien conocido, después de la firma de los instrumentos relativos
a la primera ampliacion de la Comunidad, Noruega, a raiz del resultado nega-
tivo de un referendum consultivo, decidié no culminar el proceso de su integra-
ciéon. Ello motivo que, de acuerdo con las previsiones del articulo 2 de la deci-
sidén sobre la adhesion a la CECA y del tratado sobre la adhesion a la CEE
y ala CEEA, el Consejo adoptase una decision de adaptacion de ciertas dispo-
siciones de estos instrumentos y del Acta a la situacion creada (31).

Durante el periodo comprendido entre la firma de los instrumentos relati-
vos a la adhesion y su entrada en vigor, conocido como «periodo provisional»
(«période intérimaire»), ademas de la obligacion genérica de todo Estado sig-
natario de un tratado de abstenerse de realizar actos que frustren su objeto
y fin (32), tanto la Comunidad como sus Estados miembros y el que se encuen-
tra en vias de incorporacion vienen obligados —explicita o implicitamente—
en virtud de distintas disposiciones del Acta a realizar una serie de operaciones
de adaptacion que hagan posible que el conjunto de normas comunitarias que
no sean objeto de exenciones transitorias se apliquen al nuevo Estado miem-
bro a partir del momento en que la adhesion sea efectiva (33). Entre estas
operaciones cabe destacar por su importancia y dificultad la publicacion del
derecho comunitario derivado en la lengua del nuevo Estado miembro —que
se lleva a cabo en una edicion especial del Diario Oficial de las Comunidades
Europeas (34)— y la conclusién de protocolos relativos a la adaptacion y me-
didas transitorias exigidas por la extension al nuevo Estado miembro de cier-
tos acuerdos vigentes entre la Comunidad y terceros (35).

(31) Decisién de 1 de Enero de 1973, JOCE 1973, n.° L 2. Los aspectos mas significativos
de esta decisién son —como observa J.-P. PUISSOCHET, op. cit. supra (nota 7), p. 42, los que
se refieren a la distribuciéon de gastos entre los Estados y a la modificacion de la composicion
de los organos y de las reglas de votacion del Consejo.

(32) Obligacion establecida en el articulo 18 del Convenio de Viena sobre Derecho de los
Tratados, que indudablemente expresa una norma de derecho internacional general. Vid. los co-
mentarios de la Comisién de Derecho internacional al articulo 15 del Proyecto sobre Derecho
de los Tratados (Anuario de la Comisién de Derecho Internacional 1966, vol. 11, p. 222).

(33) Vid. en general el estudio de X. YATAGANAS: «Los principales problemas juridicos
planteados durante e inmediatamente después del periodo provisional de la adhesion de Grecia
a las Comunidades europeasy», R.ILE. 1982, p. 453.

(34) Reglamento n.° 857/72, de 24 de Abril (JOCE 1972, n.° L 101). Sobre los problemas
suscitados por los retrasos en la publicacion del derecho comunitario en lengua griega vid. X.
YATAGANAS, op. cit. en nota anterior, pp. 473 y ss.

(35) Las disposiciones del Acta relativa a las condiciones de Ja adhesion implican el objetivo
de que la conclusién de estos protocolos se realice en tiempo oportuno para permitir la extension
a los nuevos Estados miembros de los acuerdos de la Comunidad con terceros desde gl momento
de la adhesién, pero este objetivo ha resultado irrealizable en la mayoria de los casos:El problema
juridico resultante ha sido resuelto en cada caso de forma pragmatica, primande el principio de
la adaptacidn sobre el principio de la extension automatica. Vid. X. YATAGANAS, op. cit. (su-
pra, nota 33), pp. 479 y ss.; J. P. PUISSOCHET, op. cit. (supra notd 7) pp. 364 y ss.
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Por otra parte, tanto en la primera como en la segunda ampliacion se es-
tablecio en el acta final de la conferencia un «procedimiento de informacion
y consulta para la adopcion de ciertas decisiones» dirigido esencialmente a ga-
rantizar que el futuro Estado miembro esté debidamente informado acerca de
todos los proyectos normativos de la Comunidad, que, en caso necesario pue-
da defender sus intereses y que, en la medida de 1o posible, su adhesion a los
convenios complementarios entre los Estados miembros (36) sea simultanea a
la incorporacion a la Comunidad (37).

2. FEl proceso de adhesion segin el derecho espaiiol.

Desde la perspectiva del ordenamiento juridico espafiol, la norma funda-
mental relativa al proceso de adhesion es el articulo 93 de la Constitucion.
Esta disposicion, concebida en funcién de las exigencias de la incorporacion
de Espafia a las Comunidades europeas (38), presenta una doble vertiente: por
una parte, constituye el fundamento constitucional para la atribucion de com-
petencias «derivadas de la Constitucion» a una organizacion internacional;
por otra, es una norma de procedimiento que determina los requisitos forma-
les para la «celebracion» de tratado en virtud del cual tenga lugar la referida
atribucion de competencias.

Desde este punto de vista procedimental —que es el que nos interesa en
este momento— conviene poner de relieve que el término «celebracién», como
en otros articulos de la Constitucion, no se utiliza en el sentido comprensivo
de todo el proceso de formacion del tratado que tiene en derecho internacio-
nal, sino que s6lo designa la fase final de la manifestacion del consentimien-
to (39). Las fases previas de negociacion, adopcion y autenticacion se rigen,
por tanto, por las normas generales de nuestro ordenamiento, que concentran
en el Gobierno la direccion y el control del proceso de formacion de los trata-
dos antes de la manifestacion del consentimiento (40). La envergadura de las
negociaciones para la adhesion a la Comunidad Europea ha llevado a la cons-
- titucién de Organos especificos para su conduccion, en concreto de un minis-

(36) A la nocién de acuerdos complementarios nos hemos referido al tratar de los elementos
componentes del «acervo comunitario» (supra, II).

(37) En relacidn con la adhesion de Grecia vid. X. YATAGANAS, op. cit. (supra, nota 33)

pp- 458 v ss.

(38) Vid. supra, nota 1.

(39) Cfr. L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ: El proceso de celebracién de los tratados interna-
cionales y su eficacia interna en el sistema constitucional espafiol (teoria y practica), Madrid 1984,
p. 53 y las obras citadas por él en nota 79 (p. 157).

(40) Vid. L. I. SANCHEZ RODRIGUEZ, op. cit. en nota anterior, pp. 34y ss.
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tro asistido por érganos de apoyo, sustituido posteriormente por una Secreta-
ria de Estado (41).

Algunos estatutos de autonomia prevén, sin embargo, que los organos
de gobierno de las respectivas comunidades autéonomas deberan ser informa-
dos acerca de las negociaciones de tratados internacionales que afecten a su
competencia (42). Semejante obligacion de informacién —que no limita las fa-
cultades negociadoras del gobierno— parece compatible con la prescripcion
del articulo 149, apartado 1, 3.2de la Constitucién (que incluye a las relaciones
internacionales entre las materias de competencia exclusiva del Estado) (43)
pero no existe ningln precepto que establezca el procedimiento concreto que
habra de seguirse para tal «informacion» (44). Caso especial es el de Canarias
en la medida en que la posible modificacion de su régimen econdmico y fiscal
particular requieren de acuerdo con la disposicién adicional 3.2 de la Constitu-
cioén en conjuncion con el articulo 45, apartado 3 del Estatuto de Autonomia

(41) Sobre las negociaciones y su desarrollo vid. los siguientes trabajos de E. GONZALEZ,
SANCHEZ: «Nota sobre la constitucién y actuaciones del equipo espafiol negociador con las
Comunidades europeas», R.ILE. 1978, p. 781; «La adhesién de Espafia a las Comunidades euro-
peas: estado actual de las negociaciones», R.I.E. 1980, p. 1029; «Las negociaciones para la adhe-
sién de Espafia a las Comunidades europeas (Septiembre 1980-Diciembre 1981)», R.IE. 1982,
p. 87; «Espafia-CEE: las negociaciones de adhesién a lo largo de 1982», R.LE. 1983, p. 95; «L.as
negociaciones de adhesion de Espafia a las Comunidades europeas: Enero 1983-Marzo 1984,
R.IE. 1984-2, p. 471.

(42) Arts. 26, 5.° del Estatuto de Catalufia; 20, 5.° del Estatuto del Pais vasco; 23, 1.° del
Estatuto de Andalucia; 34, 3.° del Estatuto de Asturias; 12, 2.° parrafo 2.°del Estatuto de Murcia;
37, 1°del Estatuto de Canarias; 68 de la Ley de Amejoramiento del Fuero de Navarra; 33, 1 del
Estatuto de Madrid (referencias tomadas de A. MANGAS, op. cit. supra, nota 1, p. 372-del texto
mecanografiado).

(43) Vid. O. CASANOVAS LA ROSA: «Las Comunidades Autonémas y la adhesién de
Espaiia a las Comunidades europeas» en M. DIEZ DE VELASCO (Comp.): El derecho de la Co-
munidad Europea, Universidad Internacional Menéndez Pelayo 1982, p. 77, en pp. 81 y ss.; A.
MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1) capitulo VI (III, 2 y 3); A. REMIRO BROTONS:
La accion exterior del Estado, Madrid 1984, pp: 236 y ss.; L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, op.
cit. (supra, nota 39), pp. 42 y ss.; A. RODRIGUEZ CARRION; «Participacién de las Comunida-
des Auténomas en la celebracion de tratados internacionales», Boletin Informativa de la ILA
(Seccioén Espafiola) 8 (Octubre 1981), especialmente pp. 19 y ss.

(44) Esta es una de las muchas cuestiones que, a mi juicio, deberian ser objeto de reglamenta-
cion en una futura ley que regule los aspectos internos de la celebracidn de tratados internaciona-
les sobre la base de las disposiciones constitucionales. De hecho, en lo que a las negociaciones
con la Comunidad europea se refiere, ticnen lugar periédicamente reuniones conjuntas de caricter
informativo entre representantes de la Secretaria de Estado para las Relaciones con las Comuni-
dades europeas y represententes de las Comunidades auténomas. En algunos casos estas reunio-
nes se celebran con carécter bilateral, es decir, con representantes de una sola Comunidad auténo-
ma (en concreto se sigue este método con las Comunidades auténomas de Andalucia, Catalufia
y el Pais Vasco).
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de Canarias un informe previo del Parlamento canario. Se trata de un informe
preceptivo, pero no vinculante (45).

Al margen de esta limitada intervencion de las comunidades auténomas
—en especial de la de Canarias— en el proceso de negociacion, es claro, pues,
que correponde al Gobierno, sin perjuicio de su responsabilidad politica y de
su obligacion de informacion ante las Cortes Generales, la conduccion de las
negociaciones y la adopcion y la autenticacion de los distintos instrumentos
que fijen las condiciones de la adhesion.

En cuanto a la manifestacion del consentimiento, de acuerdo con el cita-
do articulo 93 de la Constitucidon debe ser objeto de autorizacion mediante
ley organica, cuya aprobacion exige la mayoria absoluta del Congreso de los
Diputados (46). Es importante resaltar que la ley organica no constituye la
manifestacion del consentimiento. Esta se expresara formalmente en el instru-
mento de ratificacion del tratado de adhesion a la CEE y a la CEEA y en el
instrumento de adhesion al tratado constitutivo de la CECA. Asi, pues, con
independencia del posible contenido normativo de la ley organica, su funcion
primordial es la de una forma de autorizacién parlamentaria de la manifesta-
cion del consentimiento (47).

(45) A finales de 1983 el Gobierno Canario ha hecho publica su posicion, que ha sido sustan-
cialmente asumida por el Gobierno central en las negociaciones con la Comunidad (E. GONZA-
LEZ SANCHEZ: «Las negociaciones...», Cit. supra, nota 41, R.I.E. 1984-2, pp. 492 y s). Por su-
puesto no hay que confundir esta posicion del Gobierno canario —aunque ha sido objeto de
discusién parlamentaria— con el informe que ha de ser emitido por el Parlamento canario, que
debera referirse ya a un proyecto definido de modificacion del régimen econémico-fiscal del archi-
pi¢lago. Sobre ¢l tema de Canarias en relacidn con la integraciéon de Espafia en la Comunidad
europea vid. E. GONZALEZ SANCHEZ: «Canarias, Ceuta y Melilla ante la CEE» DA 197
(Enero-Marzo 1983) p. 185, especialmente pp. 188 y ss. M. A. ASIN CABRERA: «Canarias-
CEE», en A. PEREZ VOITURIEZ y otros: Canarias ante el derecho internacional, Santa Cruz
de Tenerife 1982, p. 87, ambos con abundantes referencias adicionales.

(46) La doctrina ha puesto de relieve que habria sido preferible una mayoria mas cualificada
—como los tres quintos previstos en el «borrador» de anteproyecto de Constituciéon— en razdn
de la importancia politica de la decision. Vid. en este sentido A. REMIRO BROTONS, op. cit.
(supra, nota 43), pp. 113 y ss.; A. TRUYOL SERRA. «L’adhésion de L Espagne aux Commu-
nautés européennes - Problémes constitutionnels», en L’Espagne et les Communautés européennes.
problémes posés par I'adhésion, Bruselas 1979, p. 109, en pp. 113 y ss. (que se refiere al «umbral
minimo de la voluntad politica interna»); A. MANGAS MARTIN; Op. cit. (Capitulo I, I'V) que
lamenta ademas que no se hayan establecido condiciones de fondo para la adhesion.

(47) Asi se pone de manifiesto en el Reglamento del Consejo de los Diputados (B.O.E. nGm.
55, de 5 de Marzo de 1982) que se refiere a la aprobacidén de «una ley organica de autorizacion»
en el articulo 154, incluido en el Titulo VII («Del otorgamiento de autorizaciones y otros actos
del Congreso con eficacia juridica directa») y no en el Titulo V («Del procedimiento legislativo»),
sin perjuicio de que la tramitacion de la ley en cuestion se ajuste al mismo procedimiento que
las demas leyes organicas. Conviene afiadir, aunque es manifiesto, que la entrada en vigor de la
ley organica no llevara consigo ninguna «atribucidn de competencias derivadas de la Constitu-
ciony, sino que ésta solo se producira en el momento de la entrada en vigor con relacidon a Espafia
de los tratados constitutivos de las Comunidades europeas.
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Una vez que tanto Espafia como los actuales miembros de la Comunidad
hayan manifestado su consentimiento en obligarse por los distintos instru-
mentos convencionales en los que se formaliza la adhesion, estos instrumentos
y los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas deberafr ser publi-
cados en el Boletin Oficial del Estado (48), publicaciéon que abre la via a su
plena eficacia en el ordenamiento juridico espafiol.

IV. LA EFICACIA DIRECTA Y LA PRIMACIA DEL DERECHO CO-
MUNITARIO EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL.

Uno de los rasgos mas peculiares del derecho comunitario en relacion con
otros fen6menos juridicos de naturaleza internacional esta constituido por la
intensidad de sus efectos en el orden interno de los Estados miembros de la
Comunidad.

En las relaciones entre el derecho comunitario y el derecho interno de
cada Estado hay dos principios reiteradamente afirmados por la jurispruden-
cla comunitaria que, como he seflalado anteriormente, constitilyen aspectos
fundamentales del «acervo comunitario» en su vertiente jurisprudencial. Se
trata de los principios de eficacia directa de las normas comunitarias y de pri-
macia del derecho comunitario sobre el derecho interno.

En una aproximacién muy somera, la eficacia directa de las normas co-
munitarias implica que estas, cuando se dan ciertas condiciones, pueden y de-
ben recibir plena aplicacion por los 6rganos administrativos y jurisdiccionales
internos sin necesidad de ninguna normativa adicional en el orden interno,
creando, por tanto, seglin una expresion reiteradamente utilizada por el Tri-
bunal comunitario, derechos subjetivos para los particulares que las jurisdic-
ciones internas deben salvaguardar (49).

(48) Vid. F. J. SANTAOLALLA GADEA: «Nota sobre publicacion del derecho de las Co-
munidades europeas» DA 194 (Abril-Junio 1982), p. 194.

{49) Sobre el efecto directo de las normas comunitarias a la luz de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de las Comunidades europeas vid, la excelente exposicion de sintesis de J.-V.
LOUIS, op. cit. (supra, nota 12), pp. 73 y ss. Un sector de la doctrina distingue, con matices dife-
rentes, entre la nocion de «aplicabilidad directa» y la de «efecto directo» distincion que ha sido
propuesta por J. A. WINTER : «Direct applicability and direct effect, two distinct and different
concepts in Community Law», CML Rev 1972, p. 425. Vid. en este sentido L. MILLAN MORO:
«Aplicabilidad directa y efecto directo en derecho comunitario segin la jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia», R.I.E. 1984, 2, p. 445. Por nuestra parte, sin desconocer la posibilidad de la dis-
tincién conceptual de ambas nociones, utilizamos las dos expresiones indistintamente, como ha
hecho hasta ahora el Tribunal de Justicia (Cfr. P. PESCATORE, «The Doctrine of "Direct Effect’:
An Infant Disease of Community Law» ELR 1983, p. 155).
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Los criterios determinantes de la eficacia directa de una norma comunita-
ria no estan asociados a un determinado tipo normativo —como el reglamen-
to, definido por el articulo 189 TCEE como directamente aplicable—, sino
que dependen de su contenido y pueden ser sintetizados en la doble exigencia
de que se trate de una' norma que establezca una obligacion clara e incondicio-
nal y de que en su aplicaciéon no se interponga un margen de discrecionalidad
que corresponda a um 6rgano de la Comunidad o a los Estados miembros (50).

En cuanto a la primacia del derecho comunitario, supone, en términos
generales, que, en caso de conflicto entre una norma comunitaria y una norma
del derecho interno de un Estado, la colision debe ser siempre resuelta en favor
de la norma comunitaria, con independencia del rango de la norma interna
y de la distribucion de competencias entre los organos del Estado en orden
al control de validez de las normas (51).

El contenido de estos principios, en los-que no es posible profundizar
aqui, esta definido por la jurisprudencia comunitaria de modo uniforme para
todos los Estados miembros y no depende, por tanto, del derecho interno de
éstos.

Su efectividad esta, sin embargo, condicionada por la actitud de los érga-
nos jurisdiccionales internos —que son los encargados de garantizar el cum-
plimiento de esos principios— y, por consiguiente, por los ordenamientos juri-
dicos en los que estan insertados esos 6rganos jurisdiccionales.

El planteamiento de la eficacia de las normas comunitarias en el ordena-
miento juridico espafiol no supone la interpretacion de las normas internas
para determinar qué efectos produciran en Espafia las normas comunitarias,
sino la verificacién de la congruencia o incongruencia con nuestros principios
constitucionales de los efectos caracteristicos de las normas comunitarias tal
como estas han sido definidas y precisadas por el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas. En otras palabras, no se trata de examinar si el dere-
cho espafiol garantiza la eficacia y la primacia de las normas del derecho co-
munitario, sino mas bien de comprobar si admite estos efectos que deberan

ser garantizados por los drganos jurisdiccionales espafioles y que encuentran

(50) Cfr. P. PESCATORE, op. cit. en nota anterior, p. 161.

(51) En la famosa sentencia de 9 de marzo de 1978 (Administration des Finances de I'Etat/
Simmenthal, 106-77, Recueil 1978, p. 629), el Tribunal de Justicia de las Comunidades europeas
ha afirmado textualmente que «el juez nacional encargado de aplicar, en el marco de su competen-
cia, las disposiciones del derecho comunitario, tiene la obliacion de asegurar la plena eficacia de
estas normas dejando, en caso necesario, inaplicada, por su propia autoridad, a cualquier disposi-
cién contraria de la legislacién nacional, incluso posterior, sin que tenga que solicitar o esperar
la eliminacion por via legislativa o por cualquier otro procedimiento constitucional» (consideran-
do 24, p. 645).
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su fundamento en el propio derecho comunitario y no en el derecho interno
de ningin Estado (52).

A mi juicio, tres son las cuestiones bésicas que se suscitan en relacién con
la eficacia directa de las normas comunitarias en el derecho espailol: en primer
lugar, la posibilidad de que estas normas reciban directamente aplicacion por
los Organos administrativos y judiciales espafioles, sin intervencién de una
norma de derecho espafiol; en segundo lugar, la posibilidad de solucionar el
conflicto entre normas comunitarias y normas espafiolas con rango de ley en
favor de las normas comunitarias; y, en tercer lugar, la posibilidad de solucio-
nar de conformidad con las exigencias del derecho comunitario el eventual
conflicto entre una norma comunitaria y una disposicion de la propia Cons-
titucion espaifiola, lo que plantea el problema conexo de la competencia del
Tribunal Constitucional espafiol para conocer recursos o cuestiones de in-
constitucionalidad que puedan suscitarse en relacion con normas comunita-
rias.

Estas cuestiones no se plantean en términos idénticos para las normas de
los tratados constitutivos de las Comunidades europeas y para el derecho co-
munitario derivado.

1. La aplicabilidad directa de las normas comunitarias.

En lo que a los tratados constitutivos se refiere, la posibilidad de su apli-
cacion directa no ofrece ninguna duda, como la de todos los tratados interna-
cionales regularmente concluidos y publicados en el Boletin Oficial del Esta-
do, a la luz de lo dispuesto en el articulo 96, apartado 1 de la Constitucion
y, en conjuncion con €, en el articulo 1, apartado 5 del Codigo Civil. En efec-
to, con independencia de que se adopte una interpretacion monista o dualista
del sistema de recepcion de normas convencionales regulado por los preceptos
citados, es generalmente admitido que la publicacion de los tratados (valida-
mente celebrados) en el Boletin Oficial del Estado hace posible su aplicacion
directa, naturalmente en la medida en que su contenido normativo sea suscep-
tible de recibir tal aplicacion (53). Las exigencias del derecho comunitario en
orden a la aplicabilidad directa de disposiciones de los tratados constitutivos

(52) Cfr. Ph. COUVREUR: «L’adhésion de 'Espagne aux Communautés européennes: or-
dre juridique communautaire» en L 'Espagne et les Communautés européennes (cit, supra, nota 46),
p-135en p. 168.

(53) Vid. al respecto (con referencias bibliograficas adicionales) el curso de L.I. SANCHEZ
RODRIGUEZ: «Los tratados internacionales como fuente del ordenamiento juridico espafiol»
(7,A) que se publica en este mismo volumen. Agradezco al autor que me haya facilitado el texto
mecanografiado.



214 Gil Carlos Rodriguez Iglesias

concuerdan, por tanto, con la eficacia atribuida en general a las normas con-
vencionales en el derecho espafiol.

No existe, en cambio, en nuestra Constitucion disposicién alguna que se
refiera a la posibilidad de aplicacion directa de actos normativos de las organi-
zaciones internacionales, categoria general a la que habria que reconducir en
su caso a los actos normativos que integran el derecho comunitario derivado.
La aplicacion analogwa de las disposiciones relativas a los tratados, que cons-
tituye la solucion mas razonable para colmar esta laguna legal en relacmn con
los actos normativos de las organizaciones internacionales en general (54),
conduciria, en el caso de los actos normativos comunitarios, a un resultado
manifiestamente incompatible con las exigencias del ordenamiento comunita-
rio al requerir la publicacion interna de dichos actos como condicién de su
posible aplicacion directa. Es mds, en el caso concreto de los reglamentos, de
acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, su reproduccion interna no sélo es innecesaria, sino que ademds
constituye una violacién del derecho comunitario en la medida en que es sus-
ceptible de obstaculizar la eficacia directa de los reglamentos y poner, por tan-
to, en peligro su aplicacion simultanea y uniforme en toda la Comunidad (55).

Ahora bien, desde mi punto de vista la eficacia directa de los actos comu-
nitarios en virtud de su propia naturaleza puede ser admitida en el ordena-
miento juridico espafiol sobre la base de una correcta interpretacién del ar-
ticulo 93 de la Constitucion, que hace posible la transferencia, entre otras, de

(54) En este sentido J. D. GONZALEZ CAMPOS, L. I. SANCHEZ RODRIGUEZ y M.*
P. SAENZ DE SANTAMARIA: Curso de Derecho internacional publico, vol. 1, 3.2 ed., Oviedo
1983, p. 202; J. A. PASTOR RIDRUEIO: Lecciones de Derecho internacional publzco 22 ed , Ma-
drid, 1983, p. 210; A. MANGAS MARTIN; op. cit. (supra, nota 1) p. 72; J. JUSTE RUIZ; «El
derecho internacional publico en la Constitucion espafiola de 1978», A.D.I. IV (1977-1978), p.
15 en p. 49. i

(55) El Tribunal de Justicia ha afirmado «que la aphcablhdad directa de un reglamento exige
que su entrada en vigor y su aplicacion en favor o en perjuicio de los sujetos de derecho se realice
sin ninguna medida de recepcion en el derecho nacional; que los Estados miembros estan obliga-
dos, en virtud de las obligaciones que se derivan del Tratado y que han asumido al ratificar éste,
a no obstaculizar el efecto directo propio del reglamento y de otras reglas del derecho comunita-
rio; que el respeto escrupuloso de este deber es una condicién indispensable para la aplicacion
sunultanea y uniforme de los reglamentos comunitarios en el conjunto de la Comunidad; que,
més particularmente, los Estados miembros estan obhgados ano adoptar ninguna medida suscep-
tible de afectar la competencia del Tribunal para pronunciarse sobre cualquier cuestién de inter-
pretacion del derecho comunitario o de validez de un acto adoptado por las Instituciones de la
Comunidad, lo que implica que no seria admisible ninglin procedimiento por el cual se disimulase
. los justiciables la naturaleza comunitaria de una regla juridica» (sentencia de 10 de octubre de
1973, Variola/Administration des finances italienne, 34-73, Recueil 1973, pp. 990 y s.). El Tribu-
nal se ha pronunciado en términos semejantes, con referencia expresa a la sentencia anterior, en
su sentencia de 31 de enero de 1978 (Zerbone/Amministrazione delle Finanze dello Stato, 94-77,
Recueil 1978, p. 99 en p. 116, considerando 23 a 26).
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competencias normativas mediante tratado, es decir la atribucion de la facul-
tad de dictar normas que produzcan los efectos contemplados por el tratado
en cuestidon en las condiciones previstas por el mismo (56). Por otra parte, la
insercion de los actos normativos comunitarios en el Diario Oficial de las Co-
munidades Europeas garantiza de modo suficiente el cumplimiento del princi-
pio de publicidad de las normas juridicas recogido en el articulo 9, apartado
3 de la Constitucion, en funcidn del cual se establece en el articulo 96 la exigen-
cia de publicacién de los tratados internacionales (57).

No existen, por tanto, dificultades de orden constitucional para admitir
la aplicabilidad directa de los actos normativos comunitarios en el ordena-
~ miento juridico espafiol.

2. El conflicto entre normas comunitarias y normas internas con rango de ley.

La segunda de las cuestiones planteadas hace referencia al posible conflic-
to entre normas comunitarias y normas internas con rango de ley.

A mi juicio, aunque la Constitucién espafiola no asigna a los tratados in-
ternacionales una posicion jerdrquica determinada en nuestro ordenamiento
juridico (58), su jerarquia supralegal esta indirectamente consagrada en la me-
dida en que, por una parte, el articulo 96 prevé que «sus disposiciones solo
podran ser derogadas, modificadas o suspendidas en la forma prevista en los
propios tratados o de acuerdo con las normas generales del derecho interna-
cional» y, por otra, el articulo 94, apartado 1, e) incluye entre los tratados
en relacion con los cuales la prestacion del consentimiento exige la previa
autorizaciéon de las Cortes Generales a aquellos «que supongan modificacion
o derogacion de alguna ley».

Por tanto, desde mi punto de vista todos los tratados internacionales, a
condicion de que hayan sido validamente celebrados, tienen en el derecho es-

(56) Vid. en el mismo sentido M. DIEZ DE VELASCO: Instituciones de Derecho interna-
cional piblico, tomo 1, 6.* ed., Madrid 1982, pp. 169 y ss.; A. MANGAS MARTIN,; «La recep-
cién en el Derecho espafiol de los actos normativos de las instituciones comunitariasy gn Constitu-
cién, Comunidades Auténomas y Derecho Internacional (V1 Jornadas de Profesores de Derecho
Internacional y Relaciones Internacionales), Santiago de Compostela 1982, p. 261 y op. cit. (su-
pra, nota 1), capitulo II (IV, 2); I.A. PASTOR RIDRUEIJO, loc. cit. supra (nota 54) y los autores
citados en la nota siguiente.

(57) Cfr.J. RODRIGUEZ ZAPATA: «Derecho internacional y sistema de fuentes del Dere-
chow en La Constitucion Espafiola vy las fuentes del Derecho, vol. III, Madrid 1979, p. 1735, en
p. 1768; L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, curso cit. (supra, nota 53), apartado 11.

(58) A diferencia del «Borrador» (articulo 7,2) y del primer Anteproyecto (articulo 6,1), que
atribufan expresamente a los tratados jerarquia superior a la de las leyes.
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pafiol una posicion jerarquica superior a la de las leyes y su superioridad debe
ser garantizada por los jueces ordinarios (59).

Este punto de vista no es generalmente compartido. En particular un im-
portante sector de la doctrina espafiola estima que €l conflicto entre tratado
y ley no puede ser resuelto sobre la base de un principio de jerarquia, sino
que debe ser analizado como un conflicto de competencias cuya solucion esta-
ria reservada al Tribunal Constitucional y vedada, en cambio, a la jurisdiccion
ordinaria, especialmente cuando la ley contradictoria con el tratado fuese pos-
terior a aquél, ya que de lo que se trataria seria de determinar si el legislador
ha invadido la esfera de competencia que le ha quedado sustraida como conse-
cuencia de la conclusion del tratado (60).

En mi opinién, sin embargo, el conflicto entre tratado y ley no suscita
ninguna cuestion de constitucionalidad, salvo en el caso de que existan dudas
acerca de la validez del tratado. Si no cabe duda alguna acerca de la validez
de éste, tampoco debe haberla acerca del hecho de que, en el supuesto de con-
tradiccion entre la ley y el tratado, el legislador ha invadido la esfera de com-
petencia que le ha sido validamente sustraida. En definitiva, considero que el
principio de competencia y el principio de jerarquia no son reciprocamente
excluyentes, sino que, sobre la base del principio de competencia, debe afir-
marse la posicion jerarquica superior del tratado sobre la ley interna.

Ahora bien, con independencia de la solucion que se retenga con caracter
general en cuanto a la posicion de los tratados internacionales en el derecho

(59) Vid. en este sentido la argumentacion de L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, curso cit. (su-
pra, nota 53) apartado 6, C). La misma interpretacion, generalizada entre los internacionalistas,
ha sido defendida, entre otros, por M. DIEZ DE VELASCO, op. cit. (supra, nota 56), p. 169;
J. JUSTE RUIZ, op. cit. (supra, nota 54), pp. 43 y ss.; A. MANGAS MARTIN: «Cuestiones
de Derecho internacional pablico en la Constitucion espafiola de 1978», Revista de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense de Madridn.°61, p. 143, en pp. 178 y ss.; .A. PASTOR
RIDRUEJO, op. cit. (supra, nota 54), pp. 208 y s.; A. TRUYOL SERRA, op. cit. (supra, nota
46), pp. 112ys.

(60) Vid. en este sentido J. RODRIGUEZ ZAPATA, op. cit. (supra, nota 57) p. 1766 y del
mismo autor «Los tratados internacionales y los controles de constitucionalidad», en EI Tribunal
Constitucional, vol. III, Madrid 1981, p. 2361, en pp. 2406 y ss.; E. LINDE en la obra coordinada
por E. GARCIA DE ENTERRIA: E! sistema europeo de proteccién de los derechos humanos, 2.*
ed., Madrid 1983, pp. 173 y ss. en especial p. 178; S. MUNOZ MACHADO: El ordenamiento
Juridico de la Comunidad Europea y la Constitucién espafiola, Madrid, 1980; pp. 26 v ss., 95 y
ss., con referencia especifica al conflicto entre derecho espafiol y el derecho comunitario, en rela-
cién con el cual considera que hay argumentos particulares para ampliar la competencia del juez
ordinario. La idoneidad del principio de competencia frente al de jerarquia para explicar las rela-
ciones entre el tratado y la ley segiin nuestra Constitucion también es afirmada por E. GARCIA
DE ENTERRIA y T.R. FERNANDEZ (Curso de Derecho administrativo, 4> ed., Madrid 1983,
p. 169) que, sin embargo, no sefialan como consecuencia necesaria la incompetencia del juez ordi-
nario para resolver la contradiccion entre tratado y ley, cuestiéon que no es abordada por ellos.
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espaifiol, en el caso de los tratados constitutivos de las Comunidades Euro-
peas, concluidos sobre la base del articulo 93 de la Constitucion, existen argu-
mentos adicionales para sostener su primacia sobre las normas internas de
rango legal; argumentos que, ademas, son los que sustentan la congruencia
con nuestra Constitucion de la primacia del derecho comunitario derivado so-
bre las leyes internas, toda vez que —a diferencia de lo que ocurre con los
tratados— no existe en nuestro derecho disposicion alguna que permita atri-
buir, siquiera sea de forma indirecta, una determinada posicion jerarquica a
los actos normativos de las organizaciones internacionales con caracter gene-
ral (61).

En el caso del derecho comunitario —tanto originario como derivado—
las dificultades que puede encontrar la admision de la superioridad del dere-
cho internacional convencional-— y, sobre todo, de los actos normativos de
las organizaciones internacionales— en el derecho espafiol quedan, a mi jui-
cio, salvadas por la disposicion especifica del articulo 93 de la Constitucion,
que debe ser interpretada en el sentido de que no soélo permite la atribucion
de competencias normativas a la Comuriidad, sino ademas la realizacion de
todas las consecuencias de esa atribucion, en particular la inaplicacion de las
normas internas que estén en contradiccion con las dictadas en el gjercicio de
las competencias que —de conformidad con la Constitucidon— le han sido
atribuidas. La argumentacion es valida, «a fortiori», para explicar la primacia
de los tratados constitutivos de las Comunidades, que constituyen el funda-
mento de las competencias comunitarias (62).

El obst4culo mas serio que puede oponerse a la primacia de las normas
comunitarias en el derecho espafiol es la interpretacion del articulo 163 de la
Constitucién en el sentido de que impide al juez ordinario dejar inaplicada
una ley interna posterior a la norma comunitaria con la que se contradice y
le obliga a considerar esta contradiccién como una cuestién de constituciona-

(61) Salvo por la via de la extensién analdgica a los actos de las organizaciones internaciona-
les de la posicién jerarquica de los tratados que constituyen su fundamento. En este sentido se
ha pronunciado antes de la promulgacién de la Constitucion en su comentario al articulo 1,5°
del Céodigo Civil J. D. GONZALEZ CAMPOS, en la obra Comentarios a las reformas del Codigo
civil. El nuevo titulo preiminar del Cédigo y la Ley de 2 de mayo de 1975, vol. 1, madrid 1977,
p. 78 en pp. 111 y ss., en especial p. 114. Cfr. ademas la bibliografia cit supra, nota 54. A mi
juicio el tema de la recepcion, eficacia y posicion jerarquica de los actos normativos de las organi-
zaciones internacionales en el derecho espafiol necesita ser estudiado separandolo del fenémeno
particular del derecho comunitario derivado (y, eventualmente, de los actos normativos de otras
organizaciones internacionales creadas por tratados concluidos sobre la base del articulo 93 de
la Constitucion). Vid. la observaciéon de L.I. SANCHEZ RODRIGUEZ, curso cit. (supra nota
53), nota 69.

(62) Substancialmente ésta es la argumentacién del Tribunal de Justicia de las Comunidades
europeas en la famosa sentencia de 15 de julio de 1964 (Costa/ENEL, 6-64), Recueil 1964, p.
1.141, enpp. 1.159 y 5.
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lidad que sélo el Tribunal Constitucional puede resolver (63). Esta interpreta-
ciéon, mantenida con absoluta rigidez, serfa radicalmente opuesta a las exigen-
cias de primacia del derecho comunitario tal como éstas han sido precisadas
por el Tribunal de Justicia de las Comunidades (64). Sin embargo, dejando a
un lado otros aspectos del problema (65), me parece decisivo resaltar que el
juez espaiiol tiene la competencia y, ademas, la obligacion de dejar inaplicadas
las leyes internas contrarias a normas comunitarias en virtud del propio dere-
cho comunitario, aun en la hipotesis de que carezca de ella en virtud del dere-
cho espafiol (66). En la medida en que esta obligacion pueda suponer una alte-
racion del sistema constitucional de distribucién de competencias entre los
poderes del Estado —en este caso entre el Poder Judicial y el Tribunal Cons-
titucional—, semejante alteraciéon encuentra un fundamento constitucional
suficiente en la disposicion del articulo 93.

3. El conflicto entre normas comunitarias y normas internas de rango constitu-
cional.

Esta afirmacién nos conduce ya a abordar la tercera de las grandes cues-
tiones inicialmente apuntadas en relacion con la eficacia directa y la primacia
del derecho comunitario en el ordenamiento juridico espafiol: la relativa al po-
sible conflicto entre normas comunitarias y normas de rango constitucional,
cuestion que no puede ser abordada aqui sino con una cierta superficiali-
dad (67).

(63) Vid.S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60), pp.87 y ss. ‘

(64) El problema se ha planteado en Italia, en donde la jurisprudencia constitucional y la
del Tribunal de Justicia de las Comunidades europeas han chocado en este punto frontalmente.
Vid. al respecto C. PINELLI: «La jurisprudencia de la Corte Constitucional italiana en materia
de derecho comunitario: puntos de partida para su reconstruccién», R.1E. 1983, p. 53, en pp. 65
y ss. Sin embargo en una reciente sentencia de 8 de junio de 1984 se ha producido un importante
giro jurisprudencial al admitir el Tribunal Constitucional italiano —de conformidad con la juris-
prudencia comunitaria— que «el juez nacional encargado de la cuestién de la aplicaciéon de un
reglamento comunitario incompatible con una ley ordinaria precedente o sucesiva puede valerse
del instrumento de la cuestion prejudicial de interpretacion» y que «el control sobre la compatibi-
lidad entre el reglamento comunitario y la norma interna, incluso posterior, se deja al conocimien-
to del juez ordinario». Vid. el texto de la sentencia en Rivista di Diritio Internazionale Privato
e Processuale 1984-2, pp. 297 a 311 (y el comentario de SPERDUTI ibidem, p.263).

(65) En concreto los relativos a la explicacion de las relaciones entre el derecho internacional
{incluido el comunitario) y el derecho interno sobre la base del principio de jerarquia o del princi-
pio de competencia (o de ambos, ya que, a mi juicio, no son reciprocamente excluyentes) y, por
otra parte, la cuestion de la naturaleza juridica de los tratados internacionales y de los actos nor-
mativos comunitarios.

(66) Vid. supra, nota 51.

(67) Vid, in extenso A. MANGAS MARTIN, op. cit. supra (nota 1), Capitulo IV.
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Como punto de partida es necesario tener en cuenta que la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas es inequivoca en el sen-
tido de afirmar la primacia de las normas comunitarias sobre las normas inter-
nas de cualquier rango, incluso de rango constitucional (68).

No cabe duda, por el contrario, de que nuestro ordenamiento sita a los
tratados internacionales en una posicion jerarquica subordinada con respecto
a la de la Constitucion. En efecto, el articulo 95 exige la previa revision cons-
titucional para la celebracion de un tratado internacional que contenga estipu-
laciones contrarias a la Constitucion y establece, a tal efecto, la posibilidad
de un control preventivo de constitucionalidad por parte del Tribunal Cons-
titucional; y, de otro lado, el articulo 27 de la Ley Organica del Tribunal Cons-
titucional incluye a los tratados internacionales entre las normas susceptibles
de declaracion de inconstitucionalidad. Después de la promulgacion de esta
Ley, es, pues, indudable que el Tribunal Constitucional espafiol sera compe-
tente para ejercer un control de constitucionalidad «a posteriori» de los trata-
dos constitutivos de las Comunidades Europeas, lo cual parece llevar a la con-
clusion, «a fortiori», de la posibilidad de ese mismo control en relacién con
los actos normativos dictados sobre la base de los tratados (69).

Es claro, sin embargo, que, de conformidad con los tratados constitutivos
de las Comunidades Europeas, el Tribunal de Justicia de dichas Comunidades
es el Unico 6rgano competente para enjuiciar la validez de los actos normati-
vos comunitarios. Es maés, el articulo 177 del Tratado de Roma prevé un

(68) Asi, por ejemplo, en un caso en que el Gobierno belga invocd su propia Constitucion
pasa justificar una interpretacion extensiva de la excepcion a la libre circulacion de trabajadores
permitida por el articulo 48, apartado 4 TCEE, el Tribunal afirmé lo siguiente: «Independiente-
mente de la circunstancia de que el texto constitucional belga no excluye la posibilidad de excep-
ciones a la condicién general de la posesion de la nacionalidad belga, conviene recordar, asi como
el Tribunal lo ha subrayado constantemente en su jurisprudencia, que el recurso a disposiciones
del ordenamiento juridico interno para limitar el alcance de derecho comunitario tendria por efec-
to afectar a la unidad y a la eficacia de este derecho y por tanto no puede ser admitido. Esta
regla, fundamental para la existencia de la Comunidad, debe aplicarse igunalmente en la determi-
naci6én del alcance y de los limites del articulo 48, apartado 4, del Tratado. Si es cierto que esta
disposicion toma en consideracion el interés legitimo que tienen los Estados miembros al reservar
a sus propios nacionales un conjunto de empleos que tienen relacion con el gjercicio del poder
publico y la salvaguardia de los intereses generales, conviene evitar al mismo tiempo que el efecto
util y el alcance de las disposiciones del Tratado relativas a la libre circulacion de los trabajadores
y a la igualdad del trato de los nacionales de todos los Estados miembros sean limitados por inter-
pretaciones de la nocién de administracién piblica deducidas solamente del derecho nacional y
que obstaculizasen la aplicacién de las reglas comunitarias.» (Sentencia de 17de diciembre
de 1980, Comision / Bélgica, 149-79, p.3881,, en p. 3903, considerando 19).

(69) Aungue puede objetarse que, en la medida en que se produjere una contradiccion, entre
un acto normativo vdlidamente adoptado conforme al tratado y la Constitucion, la posible incons-
titucionalidad afectaria necesariamente al Tratado en cuya virtud se dictd el acto.



.

220 Gil Carlos Rodriguez Iglesias

procedimiento de cuestiones prejudiciales que permite que, cuando ante un 6r-
gano jurisdiccional de un Estado Miembro se plantea un problema que afecta
a la validez de un acto comunitario, este érgano consulte al Tribunal de Jus-
ticia de las Comunidades Europeas acerca de la validez de dicho acto (70).

La aparentemente insalvable contradiccion entre las exigencias de supre-
macia del sistema comunitario y las de la propia Constitucion espafiola puede
ser, sin embargo, obviada sobre la base de una correcta interpretacion del ar-
tlculo 93 de la Constitucién y de una concreciéon de las eventuales hipotesis
de colision entre el derecho comunitario y el derecho constitucional espafiol.

En primer lugar, parece incuestionable que la atribucion al Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas de la competencia exclusiva para enjui-
ciar la validez de los actos comunitarios y la consiguiente sustraccion de estos
actos al ambito de competencia del Tribunal Constitucional espafiol es un su-
puesto de transferencia de competencias jurisdiccionales enmarcable dentro de
las previsiones del articulo 93 de la Constituciéon y, por tanto, conforme con
la misma (71). Del mismo modo el articulo 93 de la Constitucion hace posible
todas aquellas modificaciones constitucionales que resultan directamente de
la atribucion de competencias a las Comunidades, siendo los ejemplos mas os-
tensibles el de la modificacion del ambito de reserva de ley como consecuencia
de las competencias normativas conferidas a las Comunidades y el de la limi-
tacion de las competencias de cualesquiera organos del Estado espafiol —cen-
trales o de las Comunidades Auténomas, del Poder Legislativo, del Ejecutivo,
del Poder Judicial o del Tribunal Constitucional— en favor de los 6rganos
de la Comunidad (72).

Desde este punto de vista es posible reconocer la primacia del derecho
comunitario sobre el derecho espafiol de rango constitucional. Sin embargo
tal primacia s6lo es congruente con el sistema constitucional espafiol en la me-
dida —considerable, pero no ilimitada— en que el articulo 93 autoriza la atri-
bucion de «competencias derivadas de la Constitucion» a organizaciones in-
ternacionales. El limite de esa medida estard constituida por los principios
fundamentales de la Constitucion, pues, como ha sefialado acertadamente
MUNOZ MACHADO, el articulo 93 no puede ser considerado un fundamen-

(70) Sobre las cuestiones prejudiciales vid. M. DIEZ DE VELASCO: EI Tribunal de Justicia
de las Comunidades europeas, Madrid 1984 (IV, C), con abundantes referencias bibliograficas y
jurisprudenciales.

(71) Cfr. en este sentido A. MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1), Capitulo IV (IV,
2); S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60), pp. 93 y s.

(72) En este sentido se ha sefialado que el articulo 93 de la Constitucion permite una ruptura
0, més exactamente autoruptura de la rigidez constitucional (Verfassungsdurchbrechung): J. RO-
DRIGUEZ ZAPATA, op. cit. —supra, nota 60—, p. 2378).
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to suficiente para permitir la atribucion de la competencia de dictar normas
que estén en contradiccion con esos principios fundamentales (73).

Como tales principios fundamentales de la Constitucion han de conside-
rarse sin duda aquellos preceptos que, segun el articulo 168, apartado 1 de la
misma, requieren un procedimiento especial y cualificado para su revi-
sion (74), es decir los incluidos en el titulo preliminar, en la seccion primera
——dedicada a los derechos fundamentales y las libertades publicas— del capi-
tulo 11 del titulo primero (articulos 15 a 29) y en el titulo II, consagrado a
la Corona.

El anlisis de las disposiciones de la Constitucion espafiola desde la pers--
pectiva del ambito material de las competencias comunitarias lleva a circuns-
cribir el eventual conflicto entre el derecho comunitario y principios funda-
mentales de la Constitucion a la hipdtesis de contradiccion entre un acto
comunitario y el articulo 9, apartado 3 —que garantiza principios tales como
la publicidad de las normas, la seguridad juridica o la prohibicion de arbitra-
riedad de los poderes publicos— o bien a la de que un acto comunitario vulne-
re o lesione alguno de los derechos fundamentales de la persona reconocidos
por la Constitucion (75).

(73) 8. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60), pp. 94y ss.

(74) Vid. J. RODRIGUEZ ZAPATA, op. cit.(supra, nota 60), pp. 2378 y ss.

(75) Este problema se ha planteado justamente en los dos Estados de la Comunidad que
tienen un Tribunal Constitucional: Italia y la Repiiblica Federal de Alemania. En Italia la doctri-
na jurisprudencial, establecida en la sentencia del Tribunal Constitucional de 27de diciembre
de 1973, puede sintetizarse en el siguiente parrafo de la misma: «...las disposiciones precisas y par-
ticulares del Tratado ofrecen una garantia segura, de tal modo que parece dificil representarse
incluso de forma abstracta el caso en que un reglamento comunitario pudiera tener una incidencia
en materia de relaciones civiles, ético-sociales, politicas, como consecuencia de disposiciones con-
trarias a la Constitucién italiana. Apenas es necesario afiadir que, sobre Ia base del articulo 11
de 1a Constitucién no se han autorizado limitaciones de soberania mas que para perseguir las
finalidades que alli se indican; hay que excluir por tanto que estas limitaciones, concretamente
precisadas en el Tratado de Roma, —firmado por paises cuyos ordenamientos juridicos se ins-
piran en los principios del Estado de derecho y garantizan las libertades esenciales de los ciudada-
nos— puedan, de alguna manera, llevar consigo, para las instituciones de la CEE, un poder inad-
misible de violar los principios de nuestro ordenamiento juridico constitucional o los derechos
inalienables de la persona humana: Es evidente que si se debiera dar una interpretacion tan abe-
rrante al articulo 189, la garantia del control jurisdiccional de este Tribunal sobre la compatibili-
dad constante del Tratado con los principios fundamentales susodichos estaria, en este caso, siem-
pre asegurada. Por el contrario, hay que excluir que este Tribunal pueda coutrolar ciertos
reglamentos, habida cuenta de que el articulo 134 de la Constitucién no concierne sino al control
de constitucionalidad con respecto a leyes y a actos que tengan fuerza de ley, del Estado y de
las regiones, y, como hemos dicho, no es este el caso de los reglamentos comunitarios.» (Cit. a
partir de Ia traduccion francesa publicada en CahDrEur, 1975, p. 114 en p. 122). La decisiéon fun-
damental del Tribunal Constitucional Federal alemén es el llamado «Solangebeschiuss», decision
de 29 de mayo de 1974, cuyo parrafo fundamental es el siguiente: «en tanto que el proceso de inte-
gracion de la Comunidad no haya alcanzado el estadio de que el derecho comunitario esté dotado
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“Ciertamente eni tales casos, aun cuando el Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas hubiese declarado validos los actos comunitarios en
cuestion, no cabria excluir una «intervenciéon de emergencia» del Tribunal
Constitucional para salvaguardar los principios fundamentales amenaza-
dos (76). La hipdtesis, sin embargo, es extravagante, pues el Tribunal de Jus-
ticia de las Comunidades Europeas incluye como parte integrante del derecho
comunitario cuyo respeto le corresponde asegurar a los principios generales
comunes a los sistemas juridicos de los Estados miembros (77). Entre estos se
encuentran desde luego los garantizados por el articulo 9, apartado 3 de nues-
tra Constitucion y también los que el articulo 1 propugna como valores supre-
mos del ordenamiento juridico: la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralis- -
mo politico, asi como los principios basicos que sustentan la protecciéon de
los derechos fundamentales de la persona humana (78).

En definitiva estimo que, si bien el problema del eventual conflicto entre
el derecho comunitario y el sistema constitucional espafiol no admite una
solucion que resulte absolutamente satisfactoria desde un punto de vista logi-
co-formal, la eficacia directa y la primacia del derecho comunitario en el orde-
namiento juridico espafiol son principios razonablemente congruentes con
nuestro sistema constitucional.

también de un catalogo vigente de derechos fundamentales establecidos por un Parlamento e igual
al catdlogo de derechos fundamentales de la Constitucién, la consulta presentada por un Tribunal
de la Repiiblica Federal ante el Tribunal Constitucional Federal, después de recaida la decision
del Tribunal de las Comunidades contemplada en el articulo 177 del Tratado es admisible e indi-
cada si el Tribunal considera inaplicable el precepto comunitario relevante para su decision en
la interpretacion dada por el Tribunal de las Comunidades porque, y en la medida en que, colisio-
na con uno de los derechos fundamentales de la ley fundamental» (ésta es la traduccion al castella-
no incluida en el estudio de T. STEIN «La jurisprudencia de los tribunales alemanes en relacion
con el derecho comunitario europeo», R.I.E. 1982, p. 785, en p.797). En las paginas posteriores
el autor analiza la decisidn y expone, por otra parte, los indicios de una modificaciéon de la posi-
cion del Alto Tribunal, en una linea de acercamiento a la ortodoxia comunitaria, en la jurispru-
dencia posterior. El texto integro del «Solangebeschluss» puede verse en EUR 1975, p. 150, con
un comentario de G. MEIER. Vid. ademas H. P. IPSEN: «B Verf G versus EuGH re ‘Grundrech-
te’», EUR 1975, p. 1.

(76) En este sentido A. MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1), Capitulo IV (V, 3).
Cfr. asi mismo A. REMIRO BROTONS, op. cit. supra (nota 43), pp.225 y ss., y las referencias
de las notas 73 y 74. ‘

(77) Sobre esta «fuente» del derecho comunitario vid. nuestra contribucién a la obra de M.
DIEZ DE VELASCO cit. supra (nota 12), p.359 y la bibliografia alli citada. .

(78) Sobre la proteccion de los derechos fundamentales en el sistema juridico comunitario
—sustentada en la jurisprudencia, que incluye entre los elementos tomados en consideracién el
Convenio Europeo de Derechos Humanos de 1950 (del que son partes todos los Estados miem-
bros de la Comunidad y los candidatos a la adhesién)— vid. el estudio de B. BEUTLER (con

abundantes referencias bibliograficas) en H. VON DER GROEBEN y otros, op. cit. supra
(nota 22), p. 1461.
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7 V. DESARROLLO Y EJECUCION DEL DERECHO COMUNITARIO
POR ORGANOS INTERNOS.

Ni la eficacia directa alcanza-a todas las normas del sistema comunitario
ni excluye, en los casos en que se da, otro tipo de efectos, que podemos carac-
terizar como «eficacia indirecta» para poner de relieve que las normas comu-
nitarias operan a-través de normas complementarias de derecho interno o bien
se apoyan en éstas. '

En efecto, con frecuencia es necesario que las normas comunitarias sean
objeto de desarrollo normativo o de actos administrativos de ejecucion por
parte de 6rganos de los Estados miembros.

En estas relaciones entre el derecho comunitario y el derecho interno de-
sempefla una importante funcion el principio denominado de la autonomia
institucional de los Estados miembros, en virtud del cual es el derecho de cada
Estado el que, por regla general, determina los 6rganos competentes y los pro-
cedimientos aptos para el desarrollo y ejecucion del derecho comunitario (79).

La ausencia de 6rganos periféricos de la Comunidad (80) determina que
en la gran mayoria de los sectores afectados por el derecho comunitario co-
rresponda a los érganos de la administracion del Estado la ejecucion de las
normas dictadas por los drganos de la Comunidad (§81). En esta actividad de
aplicacion administrativa del derecho comunitario los 6rganos del Estado se
rigen por sus propias normas de procedimiento (82) y sus actos son impugna-
bles mediante las vias de recurso establecidas por el ordenamiento juridico in-
terno, sin perjuicio de que las jurisdicciones competentes para conocer €sos
recursos susciten en su caso cuestiones prejudiciales de interpretacion o de va-
lidez ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades europeas en relacion con

(79) Sobre el principio de autonomia institucional y sus limites a la fuz de la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia de las Comunidades europeas vid. principalmente J. RIDEAU: «Le role
des Etats membres dans application de droit communautaire», AFDI 1972, p. 864, en pp. 834
y ss.; R_.KOVAR: «Voies de droit ouvertes aux individus devant les instances nationales en cas
de violation des normes et décisions du droit communautaire», en Les recours des individus de-
vant les instances nationales en cas de violation du droit européen, Bruselas 1978, p.245, en

pp.248 y ss.

(80) E. GARCIA DE ENTERRIA ha subrayado la peculiaridad de este rasgo organizativo
en su contestaciéon al discurso de recepcion de M. DIEZ DE VELASCO como miembro de la
Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion sobre el Tribunal de Justicia de las Comumdades
. europeas, Madrid 1984, p. 125.

(81) Vid. J. V. LOUIS, op. cit. supra (nota 12), pp. 114 y ss.
(82) Vid. supra, nota 79.
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los problemas de derecho comunitario que afecten a la resolucion del recur-
50 (83). '

Ahora bien, desde la perspectiva del derecho espafiol el aspecto mas inte-
resante a considerar es el de la determinacion de los 6rganos competentes para
el desarrollo normativo del derecho comunitario, que, en particular, siempre
resulta necesario en el caso de las directivas,concebidas como actos que inician
un proceso normativo cuya consumacion exige la adopcion de normas com-
plementarias por 6rganos internos (84).

En el derecho espafiol la determinacion de los 6rganos competentes para
el desarrollo normativo del derecho comunitario suscita, basicamente, dos
problemas: de un lado, en lo que a los 6rganos centrales del Estado se refiere,
el de la delimitacion de competencias entre el poder legislativo y el poder eje-
cutivo, problema que se plantea en los ordenamientos juridicos de todos los
Estados miembros de la Comunidad; de otro lado, el problema, mas caracte-
ristico del derecho espafiol —puesto que se deriva de la organizacion territo-
rial del poder establecida por nuestra Constitucion— de la medida y el alcance
de las competencias de las distintas Comunidades autonomas en orden al de-
sarrollo del derecho comunitario en el 4ambito de su competencia material.
A este respecto resulta ilustrativa la experiencia de las regiones italianas (85),
aunque ciertamente esta experiencia no es determinante, puesto que el proble-
ma ha de ser solucionado como un problema de derecho espafiol.

(83) Esta via resulta particularmente til para la determinacién de los limites de la autono-
mia institucional de los Estados miembros. Por ejemplo, en una sentencia de 9de noviembre
de 1983 (Administration des Finances de ’Etat Italien/Societé San Giorgio, 199-82, ain no publi-
cada en el Recueil), el Tribunal ha podido precisar que, si bien dependen del derecho interno
las condiciones de repeticién del pago de lo indebido (en concepto de impuestos incompatibles
con el derecho comunitario), «un Estado miembro no puede subordinar el reembolso de impues-
tos nacionales percibidos en violacién del derecho comunitario... a reglas de prueba que hacen
practicamente imposible €l pago de ese derecho» (vid. considerandos 11 a 18).

(84) Con frecuencia las decisiones dirigidas a los Estados miembros cumplen una funcién
normativa analoga a la de las directivas y, por otra parte, la aplicacién directa de los reglamentos
no excluye necesariamente que sea preciso un desarrollo normativo por parte de los Estados
miembros. Vid. sobre este Gltimo punto J. V. LOUIS: «Compétences des Etats membres dans
la mise en oeuvre des réglements», Cah Dr Eur 1971, p. 268.

(85) El aspecto mas destacado de esta experiencia, en cuyo analisis no es posible entrar en
el marco del resente curso, radica—a mi juicio— en la afirmacion de la competencia de las regio-
nes para el desarrolio normativo del derecho comunitario, que inicialmente habia sido excluida.
Vid., entre otras publicaciones A. D’ATENA: Le Regione italiane e la Comunitd Europea, Milan
1981; P. CARETTI: Ordinamento comunitario e autonomia Regionale, Milan 1979; C. PINELLL
«Stato, Regioni e obblighi comunitari (ordinamento italiano e prospettiva spagnola)», Diritto e
Societd, 1980, p. 813.
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1. Desarrollo normativo del derecho comunitario por los érganos centrales del
Estado.

En todos los Estados miembros de la Comunidad el poder ejecutivo y el
poder legislativo comparten en distinta medida la funcién de dictar normas
de desarrollo del derecho comunitario (86). Lo mismo ocurriréd en Espaiia,
donde incluso existe una prevision expresa en este sentido en el articulo 93 de
la Constituciodn.

La ya larga experiencia de los Estados miembros de la Comunidad ha
puesto de manifiesto la existencia de razones de rapidez y eficacia que aconse-
jan en la mayoria de los casos la concentracion en el poder ejecutivo de la com-
petencia de dictar normas de desarrollo del derecho comunitario (87). De otro
lado, sin embargo, no cabe desconocer que esta tendencia, en conjuncién con
la influencia decisiva de los gobiernos en el proceso de elaboracion de las nox-
mas comunitarias (88), es susceptible de privar al derecho comunitario —o al
derecho interno de raiz comunitaria— de un control parlamentario adecua-
do (89). En todo caso es el derecho interno de cada Estado el que, en virtud
del mencionado principio de autonomia institucional, determina la distribu-
cidén de competencias entre el poder ejecutivo y el poder legislativo en orden
al desarrollo normativo del derecho comunitario.

En el derecho espafiol, ante la inexistencia de una disposicion especifica
que regule las competencias internas de ejecucion o desarrollo del derecho in-
ternacional convencional o de los actos normativos de las organizaciones in-
ternacionales, se aplicaran, en principio, las normas generales, en virtud de
las cuales deberan ser las Cortes Generales las que adopten las normas de de-
sarrollo del derecho comunitario siempre que éstas afecten al ambito material
de la reserva de ley o bien a cuestiones que, sin ser objeto de dicha reserva
ensentido material, estén previamente reguladas por normas con rango de ley
y, por tanto, afectadas por la congelacion del rango. ‘

La profesora Aracei MANGAS ha sugerido como féormula idonea para
atenuar los inconvenientes de la intervencion parlamentaria en el desarrollo

(86) Vid. la exposicion particularizada en relacién con cada uno de los Estados miembros
de F. CAPELLL Le direttive comunitarie, Milan 1983, pp. 208 a 259.

(87) Vid. ya en este sentido M. SOHIER y C. MEGRET: «Le réle de I’exécutif national et
du législateur national dans la mise en oeuvre du droit communautaire», en Droit communautaire
et droit national, Brujas 1965, p. 107.

(88) Vid. P. PESCATORE: «I.’executif communautaire: justification du quatripartisme ins-
titué par les traités de Paris et de Rome», Cah Dr Eur 1978, p. 387, en especial pp. 397 y ss.

(89) Sobre la insuficiencia de la legitimacién parlamentaria de la Comunidad vid. el reciente
trabajo de M. HILF: «Die rechtliche Bedeutung des Verfassungsprinzips der parlamentarischer
Demokratie fiir den européischen Integrationsprozess», EuR 1984-1, p. 9.



226 Gil Carlos Rodriguez Iglesias

normativo del derecho comunitario —salvaguardando la competencia de las
Cortes Generales— la delegacion en comisiones legislativas permanentes en
los términos previstos en el articulo 75, apartado 2 de la Constitucion, argu-
méntando convincentemente que la adopcion de normas de desarrolio del de-
recho comunitario no puede considerarse incluida entre las «cuestiones inter-
nacionales» exceptuadas por el apartado 3 del mismo articulo de la posibilidad
de delegacion (90). En éste sentido quizas seria incluso conveniente la creacion
de una comision permanente para el desarrollo normativo del derecho comu-
nitario.

En lo que se refiere a la posible competencia del gjecutivo, tres son las
posibles vias que ofrece nuestro sistema constitucional: los decretos legislati-
vos, los decretos-leyes y el ejercicio de la potestad reglamentaria.

~ Como es sabido, mediante los decretos legislativos el gobierno dicta nor-
mas con rango de ley sobre la base de delegaciones legislativas otorgadas por
las Cortes Generales.

Las delegaciones legislativas han sido utilizadas con bastante generosidad
en los distintos Estados miembros de la Comunidad a fin de facilitar el desa-
rrollo del derecho comunitario por los respectivos gobiernos y, en el caso de
los Estados que se han incorporado a la Comunidad en las dos ampliaciones
de ésta, tales delegaciones han sido conferidas por las leyes relativas a la adhe-
sion (91). '

Ahora bien, en la Constitucion espafiola las delegaciones legislativas es-
tan sometidas a condiciones muy estrictas, excluyéndose, en particular, la po-
sibilidad de delegaciones de caracter general, implicitas o por tiempo indeter-
minado (92). Estas limitaciones establecidas por el articulo82 de la
Constitucién no pueden ser sorteadas sobre la base del articulo 93, ya que, si
bien esta disposicion autoriza el desplazamiento de competencias de los 6rga-
nos del Estado a las instituciones comunitarias, no permite, en cambio, modi-
ficar la distribucion constitucional de competencias entre los propios 6rganos
del Estado —salvo, naturalmente, en la medida en que tal modificacion resulte
directamente de las normas comunitarias (93).

(90) Op. cit. supra (nota 1), Capitulo V (IV, 3, A). .

(91) Vid. F. CAPELLI, op. cit. (supra, nota 86), pp. 216 y s., 249, 251,253 y s.

(92) Junto a otros requisitos formales tendentes a delimitar el ejercicio por parte del Gobier-
no de la potestad de dictar normas con rango de ley en virtud de delegacion legislativa «encua-
drandolo en un marco necesariamente més estrecho que aquel en el que se mueven las Cortes
Generales en cuanto 6rgano legislativo soberano» (Sentencia del Tribunal Constitucional 51/
1982, de 19 de julio, fundamento juridico 1, BJC 1982-18, p. 770, en p. 773.

(93) Vid. in extenso A. MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1), Capitulo V (IV, 7, B).
Cfr. asimismo J. DE MIGUEL ZARAGOZA: «Problemas constitucionales en la recepcion del
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Las habilitaciones conferidas por las Cortes Generales al Gobierno para
la adopcién de normas de desarrollo del derecho comunitario en el ambito -
material de la reserva de ley habrén de ser, pues, expresas, singulares y por
plazo determinado. Ello no impide, sin embargo, que se recurra con la fre-
cuencia necesaria a delegaciones legislativas otorgadas por plazo amplio en
las que la concrecién de la materia, la delimitacion del objeto y alcance de la
delegamon y la determinacion de los prmmplos y criterios que hayan de seguir-
se en su ejercicio se establezcan mediante remision a las normas comunitarias
que hayan de ser objeto de desarrollo.

En particular, seria oportuno, que, bien en la ley organica que autorice
la adhesion a las Comunidades europeas o bien en una o varias leyes especifi-
cas de delegacion previas o simultineas a la firma de los instrumentos relati-
vos a la adhesidon —solucién que me parece de mejor técnica juridica— se
otorguen al gobierno las habilitaciones necesarias para que, durante el «perfo-
do provisional» (94) y el periodo de transicion pueda llevar a cabo mediante
decretos legislativos la necesaria adaptacion del ordenamiento juridico es-
pafiol al ordenamiento juridico comunitario (95).

El articulo 86 de la Constitucion faculta al gobierno para adoptar me-
diante decretos-leyes disposiciones legislativas de caracter provisional en con-
diciones determinadas. El decreto-ley puede ser un instrumento adecuado
para dar cumplimiento a una obligacion comunitaria que exija medidas legis-
lativas en un plazo determinado que no pueda ser cumplido utilizando el pro-
cedimiento legislativo. Sin embargo el recurso a este instrumento no puede
convertirse en una practica habitual para obviar la eventual lentitud del proce-

derecho derivado comunitarion, Boletin de Informacion del Ministerio de Justicia nim. 1184 (5de
noviembre de1979), p.11, en pp.23 y s., S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60),
p.122. La cuestion ha sido planteada también por O. CASANOVAS LA ROSA en relaciéon con
la distribucién de competencias entre el rgano ejecutivo y el legislativo de las Comunidades
Auténomas en orden al desarrollo del derecho comunitario: «Las Comunidades Auténomas y
la adhesién de Espafia a las Comunidades europeas», en M. DIEZ DE VELASCO (Comp.): El
Derecho de la Comunidad Europea, Universidad Internacional Menéndez Pelayo, Madrid, 1982,
p-77,enpp.88ys.

(94) Sobre la significacion de este periodo vid. supra I11I, 1.

(95) En muchos casos la via més adecuada seré la de leyes ordinarias que autoricen el Go-
bierno a refundir textos legales en distintos sectores del ordenamiento juridico espafiol, con inclu-
sién, naturalmente, de la facultad de regularizar, aclarar y armonizar los textos legales que hayan
de ser refundidos en orden a su adaptacién al derecho comunitario (Cfr. articulo 82, apartados
2y 5 de la Constitucidon). Sobre el caracter innovador de la refundiciéon vid. E. GARCIA DE
ENTERRIA: Legislacién delegada, potestad reglamentaria y control judicial, 2.*ed., Madrid 1981,
pp- 130 v ss. La refundicidén puede ser un instrumento especialmente adecuado para modificar
en la medida necesaria —en aras de la seguridad juridica— las normas internas que, de todos
modos, resultarian inaplicables como consecuencia de su incompatibilidad con normas comunita-
rias de eficacia directa.
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so de elaboracién de las leyes, sino que debe ser excepcional, pues el precepto
constitucional citado contempla la figura del decreto-ley para los casos de ne-
cesidad no sdlo urgente, sino ademas extraordinaria (96).

El gobierno también podra adoptar disposiciones normativas de desarro-
llo del derecho comunitario en el ejercicio de la potestad reglamentaria que le
confiere el articulo 97 de la.Constitucién. No cabe ninguna duda acerca de la
posibilidad de que el gobierno ejerza esta competencia en todos aquellos su-
puestos en los que el desarrollo de las normas comunitarias no incida ni en
el Aambito material de la reserva de ley ni en cuestiones previamente reguladas
por normas con rango de ley y afectadas, en consecuencia, por el principio
de la congelacion del rango.

Ahora bien, en tanto que la reserva de ley en sentido material constituye
un limite infranqueable a la posible actividad normativa del gobierno —salvo
en las condiciones estrictas establecidas por la Constitucion para la adopcion
de decretos legislativos—, la reserva de ley en sentido formal derivada del
principio de la congelacion del rango puede ser obviada mediante las técnicas
de la remisién normativa y de la deslegalizacion, técnicas de delegacion que
amplian el &mbito de la potestad reglamentaria sin conferir, no obstante, ran-
go de ley a las normas que dicte la administracion, que no seran decretos legis-
lativos, sino normas reglamentarias (97). )

Desde mi punto de vista seria deseable que se procediese a ampliar la po-
testad reglamentaria del gobierno en toda la medida necesaria para asegurar
que éste fuese competente para adoptar las disposiciones de desarrollo del de-
recho comunitario siempre que tales disposiciones no afecten al &mbito mate-
rial de la reserva de ley.

Por otra parte se ha puesto acertadamente de relieve que las normas
comunitarias —en particular los reglamentos— pueden desempefiar la fun-
cion de reglamentacion material constitucionalmente reservada a la ley, de
tal modo que es posible su desarrollo reglamentario por el poder ejecutivo
en las mismas condiciones que cuando se trata de la ejecucion de leyes inter-
nas (98). Conviene matizar que no puede establecerse una vinculaciéon abso-

(96) Vid. sin embargo las observaciones de J. PEREZ ROYO (Las fuentes del Derecho, Ma-
drid 1984, pp. 102 y ss.) acerca de la interpretacién amplia y no restrictiva del Decreto-ley en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

(97) Sobre estas nociones vid. E. GARCIA DE ENTERRIA, op. cit. supra (nota 95), pp. 127
y 8S., XVI1y ss.; también del mismo autor y T. R. FERNANDEZ, op. cit. supra (nota 60), pp. 250
y ss.

98) S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60), pp. 123 y ss., aunque tomando
como criterio determinante que se trate de reglamentos y no de directivas.
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luta entre el tipo de la norma comunitaria y la correspondencia material
entre sus funciones y las de la ley interna, pues, si bien es cierto que en la
mayoria de los casos se da esa correspondencia material en relacién con los
reglamentos comunitarios (y decisiones generales de la CECA) también
puede darse en relacidon con directivas (o recomendaciones de la CECA) y
decisiones dirigidas a los Estados miembros. Por el contrario cabe la posi-
bilidad —ciertamente inhabitual— de que un reglamento comunitario que
habilita a los Estados miembros para la adopcion de disposiciones comple-
mentarias deje a estos un margen de discrecionalidad en un Ambito mate-

rial que, segin nuestra Constitucion, corresponderia regular al poder legis-
lativo (99).

La dificultad de delimitar con precision el alcance de la potestad regla-
mentaria para el desarrollo normativo del derecho comunitario podria ser, a
mi juicio, si no plenamente salvada, al menos considerablemente atenuada, si
en la ley organica que autorice la adhesidon a las Comunidades europeas se
incluye una disposicion que habilite al gobierno con caracter general para de-
sarrollar por decreto las normas del derecho comunitario en los dos supuestos
siguientes: a) cuando no afecten a materias constitucionalmente reservadas a
la ley; b) en todos los casos en que las normas comunitarias contengan los
principios basicos de ordenacion de la materia regulada.

Naturalmente una habilitacion de este tipo es susceptible de provocar di-
ficultades de calificacion en supuestos concretos. Por ello, con independencia
de la garantia que supone ¢l preceptivo dictamen del Consejo de Estado (100),
deberia de preverse un control parlamentario que asegurase la posibilidad de
que las Cortes Generales recaben la competencia de adoptar las disposiciones
de desarrollo del derecho comunitario (101).

Naturalmente hay que-insistir en que una habilitacion de este género no
esta destinada a excluir sistematicamente las competencias de las Cortes Gene-
rales, ni podria validamente tener este efecto. Tampoco eliminaria la necesi-

(99) En este sentido A. MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1) Capitulo V (IV, 3).

(100) Conforme al articulo 21, cuatro de la Ley Organica del Estado, este 6rgano en pleno
debera ser consultado respecto de «problemas juridicos que suscite la interpretacion o cumpli-
miento de los actos y resoluciones emanadas de Organizaciones internacionales o supranaciona-
les». A mi juicio, la Ley Organica que autorice la adhesion a las Comunidades europeas deberia
precisar mejor los supuestos de consulta preceptiva al Consejo de Estado en relacién con la aplica-
cion del derecho comunitario derivado.

(101) El problema es en ciertos aspectos analogo al de la calificacion de los tratados interna-
cionales en relacion con el requisito de autorizacién parlamentaria y podria ser solucionado a
partir de orientaciones similares a las sugeridas por A. REMIRO BROTONS para esta cuestion:
«La autorizacién parlamentaria de la conclusion de los tratados internacionales: el problema de
la calificacion», R.E.D.1. 1980, p. 123, en p. 142. )
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dad de acudir a los decretos legislativos —o a deslegalizaciones singulares—
en los casos en que el desarrollo del derecho comunitario incida en la reserva
de ley en sentido material o formal. Su finalidad seria, en conjuncién con las
técnicas anteriormente mencionadas, la de agilizar en muchos casos la adop-
cidon de normas de desarrollo del derecho comunitario por el gobierno dentro
de un escrupuloso respeto a la distribucién constitucional de competencias en-
tre el poder ejecutivo y el poder legislativo.

2. Desarrollo normativo del derecho comunitario por las Comunidades auténo-
mas. :

La posibilidad de que la adopcion de las disposiciones normativas necesa-
rias para el desarrollo del derecho comunitario corresponda a las Comunida-
des autonomas en el dmbito de su competencia es hoy algo incontrovertido.

Los argumentos tendentes a excluir esa posibilidad bien sobre la base del
articulo 149, apartado 1, 3.2de la Constitucion —que afirma la competencia
exclusiva del Estado sobre las «relaciones internacionalesy— o bien del articu-
lo 93 —interpretado en el sentido de que reservaria a las Cortes Generales y
al Gobierno la facultad de dictar disposiciones de desarrollo del derecho co-
munitario— han tenido un cierto curso en esferas de la Administracion cen-
tral, pero apenas han sido insinuados por escrito y han encontrado el rechazo
decidido de la generalidad de la doctrina que se ha ocupado del tema, la cual
ha puesto de relieve, por una parte, la inadecuacion de una nocion tan desor-
bitada de las <<relac1ones internacionales» que incluyese dentro de la misma
cuestiones tales como el desarrollo del derecho comunitario y, por otra la ne-
cesidad de distinguir entre «la garantia del cumplimiento» de los tratados de
atribucion de competencias a organizaciones internacionales y del derecho de-
rivado de los mismos —que, segin el articulo 93 de la Constitucion, corres-
ponde a las Cortes Generales o al Gobierno segiin los casos— y el cumpli-
miento mismo de esas normas (102).

(102) Vid. O. CASANOVAS LA ROSA, op. cit. (supra, nota 43), pp. 85 y ss. y del mismo
autor y J. A. GONZALEZ CASANOVAS «Phenomeéne régional et intégration», en L’Espagne
et les Communautés européennes, cit. (supra, nota 46), p. 121, en pp. 131 y ss., A. MANGAS
MARTIN, op. cit. (supra, nota 1), Capitulo VI (II, 2 y 3); M. PEREZ GONZALEZ y J. PUEYO
LOSA: «lLas Comunidades Autonomas ante el orden internacional», en Constitucion, Comunida-
des Auténomas y Derecho internacional, cit. (supra, nota 56), p. 13 en pp. 50 y ss., A. REMIRO
BROTONS, op. cit. (supra, nota 43), pp. 256 y ss. y del mismo autor «La actividad exterior del
Estado y las Comunidades Autonomas» en Estudios sobre la Constitucién espariola de 1978 (edic.
preparada por M. RAMIREZ), Zaragoza 1979, p. 353, en pp. 366 y ss.; E. RUILOBA SANTA-
NA: «Las competencias economicas del Estado y de las Comunidades Auténomas ante el futuro
ingreso de Espafia en el Mercado Comiin Europeo» en la obra colectiva dirigida por E. GARCIA
DE ENTERRIA La distribucion de las competencias econdmicas entre el poder central y las autono-
mias territoriales en el Derecho Comparado y en la Constitucion Espafiola, Madrid 1980, p. 391,
en pp. 427 y ss.; J. C. DA SILVA: «El orden juridico europeo y la Comunidad Autéonoma del
Pais Vasco», en Euskadi en la Comunidad Economica Europea, Vitoria-Gasteiz 1984, p. 689, en
pp- 718 y ss., 723 y ss. vid. en cambio, la posicioén a que se hace referencia infra, nota 103.
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La promulgacion de distintos Estatutos de autonomia que prevén expre-
samente la competencia de la respectiva Comunidad auténoma para desarro-
llar los tratados internacionales e, incluso, los actos normativos de las organi-
zaciones internacionales en el 4mbito de su competencia constituyen un
argumento adicional decisivo, toda vez que no parecen existir dudas fundadas
acerca de la constitucionalidad de esas previsiones estatutarias (103).

El problema juridico que se plantea no es, pues, el de la posibilidad, en
principio, de que las Comunidades auténomas dicten normas de desarrollo del
derecho comunitario, sino el de determinar, en cada caso, el criterio y el alcan-
ce-de esa competencia, asi como su articulacién con las competencias de los
organos centrales del Estado y las facultades de que éstos disponen para ejer-
cer, en su caso, en relacion con las Comunidades autonomas la funcién de ga-
rantia que les atribuye el articulo 93 de la Constitucién. En el marco del pre-
sente curso hemos de limitarnos necesariamente a esbozar los criterios basicos
para la solucion de estas cuestiones (104).

En primer lugar es necesario poner de relieve que la desigualdad de las
Comunidades autéonomas «en cuanto a su complejo competencial» caracteris-
tica del régimen autonomico configurado por nuestra Constitucion (105) ex-
cluye una solucion uniforme del problema que nos ocupa para las distintas
Comunidades autéonomas. La determinacion de las competencias de cada Co-
munidad auténoma en orden al desarrollo normativo del derecho comunitario
ha de hacerse, pues, individualmente, mediante la interpretacion del respectivo
Estatuto de autonomia de conformidad con la Constitucion.

A partir de este planteamiento Araceli MANGAS ha estudiado las dispo-
siciones de los distintos Estatutos de autonomia relativas a la ejecucion de tra-
tados internacionales (y de actos normativos de las organizaciones internacio-
nales) y ha llegado a la conclusion de que so6lo siete Comunidades autébnomas
—el Pais Vasco, Catalufia, Andalucia, Aragon, Castilla-La Mancha, Canarias
y Madrid— tendran competencias en orden al desarrollo normativo del dere-

(103) Vid. sin embargo J. DE MIGUEL ZARAGOZA, op. cit. (supra, nota 93) en especial
- P- 27, en cuya opinion estas disposiciones de los Estatutos han de ser interpretadas como delega-
cion de una competencia exclusiva del Estado a las Comunidades Auténomas. Vid. ademas de/
mismo autor «Las competencias “internacionales” de las Comunidades Auténomas», Boletin de
Informacion del Ministerio de Justicia, nm. 1.339 (25 febrero 1984), p. 3. He tenido conocimiento
de este trabajo encontrandose ya en prensa el presente curso. Ello explica la ausencia de otras
referencias.

(104) Ademas de la bibliografia citada anteriormente (en particular supra, nota 102) sera
util la consulta de distintos trabajos presentados en el coloquio organizado por la Asociaciéon Es-
pafiola para el Estudio del Derecho Europeo bajo el patricinio de la Generalidad de Cataluiia
en diciembre de 1983 en Barcelona sobre La integracion de Esparia en la Comunidad Europea y
las competencias de las Comunidades auténomas, en curso de publicacion.

(105) Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto (recursos previos de in-
constitucionalidad dirigidos contra el proyecto de Ley Orgéanica de Armonizacion del Proceso
Autonémico (LOAPA), Fundamento Juridico 4, BJC 30, p. 1121, en p. 1162.
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cho comunitario, ya que solamente los Estatutos de autonomia de estas Co-
munidades preven la plena ejecucién de los tratados internacionales en el
ambito de las respectivas competencias. Otras seis Comunidades auténo-
mas, cuyos Estatutos preven la ejecucion de los tratados internacionales con
sujecion a la legislacion y a las normas reglamentarias del Estado —As-
turias, Murcia, Navarra, Extremadura, Baleares y Castilla-Leén— carece-
rian de competencias normativas, estando facultadas (nicamente para la
ejecucion administrativa del derecho comunitario. Finalmente, aquellas Co-
munidades autdnomas cuyos Estatutos no contienen ninguna prevision rela-
tiva a la ejecucion de tratados. —Galicia, Cantabria, La Rioja y la Comuni-
dad Valenciana— carecerian absolutamente de competencias en orden al
desarrollo y ejecucion del derecho comunitario, salvo que les fuesen conferi-
das por la via de la delegacion estatal prevista en el articulo 150, apartado
1 de la Constitucién o las asumiesen mediante una reforma del Estatu-
to (106). '

A mi juicio, la delimitacion de competencias entre las Comunidades auto-
nomas y los 6rganos centrales del Estado en orden al desarrollo normativo
del derecho comunitario debe ser abordada desde una perspectiva diferente.

En efecto, seghin la tesis de Araceli MANGAS, para que una Comunidad
auténoma pueda dictar normas de desarrollo del derecho comunitario, son
necesarias dos condiciones: en primer lugar, que la Comunidad auténoma ten-
ga competencia en el &mbito material afectado por Ja norma comunitaria que
ha de ser objeto de desarrollo y, en segundo lugar, que la Comunidad auténo-
ma haya asumido mediante su Estatuto la competencia de ejecucion de los tra-
tados internacionales en el ambito de su competencia.

Pues bien, desde mi punto de vista la primera de las condiciones enuncia-
das es no so6lo necesaria, sino también suficiente para afirmar la competencia
de la Comunidad autéonoma en orden al desarrollo normativo del derecho co-
munitario.

Ciertamente, desde una perspectiva formal, la tesis de Araceli MANGAS
es irreprochable en lo que a la ejecucidon de los tratados constitutivos de las
Comunidades europeas se refiere, pues parece 16gico que esta cuestion sea so-
metida al régimen general de ejecucion de todos los tratados internacionales.
Mas controvertible resulta la extensién analdgica del régimen de gjecucion
de los tratados al derecho comunitario derivado, extensién analégica que
sustenta las conclusiones de Araceli MANGAS con respecto a todas las
Comunidades auténomas salvo las dos cuyos Estatutos contienen previsiones -

(106) Vid. A. MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1), capitulo VI (IV y V).
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especificas con respecto a los actos normativos de las organizaciones interna-
cionales (107).

Pues bien, es necesario tener presente que el problema de la delimitacion
de competencias entre el Estado (108) y las Comunidades autonomas va a
plantearse fundamentalmente en relacion con el desarrollo del derecho deriva-
do, en especial de las directivas (109).

Las consideraciones que, a mi juicio, deben resultar determinantes en esta
cuestion no son de orden formal, sino que se refieren a la ponderacion de los inte-
reses afectados por el desarrollo normativo del derecho comunitario desde la
perspectiva del sistema conistitucional de distribucion de competencias entre los
érganos centrales del Estado y las Comunidades auténomas.

En la medida en que el desarrollo normativo del derecho comunitario lle-
va consigo un margen de apreciacion, parece necesario que sean los 6rganos
internos con competencia normativa en la materia los que ejerzan ese margen
de apreciacion, es decir que sean.las Comunidades autonomas las que adopten
las disposiciones oportunas si la materia que ha de ser objeto de desarrollo
normativo corresponde a su Ambito de competencia. De o contrario la trans-
ferencia de competencias normativas a la Comunidad europea en el ambito
competencial propio de las distintas Comunidades autonomas llevaria consigo
una alteracién de la distribucion de competencias entre estas y los organos
centrales del Estado que no se justificaria ni sobre la base del derecho comuni-
tario ni sobre la base del derecho espaiiol (110).

La idoneidad del criterio del ambito material afectado como determinan-
te de la competencia estatal o autonomica es particularmente manifiesta en

(107) Articulo 40, 2 del Estatuto de Autonomia para Aragdn y articulo 12, 2 del Estatuto
de Autonomia para Murcia. Debo precisar que la extensién analogica del régimen de ejecucion
de los tratados a los actos normativos de las Organizaciones internacionales, defendida por A.
MANGAS va dirigida a evitar una interpretacion literal que excluyese radicalmente la competen-
cia de todas las Comunidades Auténomas —salvo las de Aragdn y Murcia— para intervenir en
el proceso de aplicacion del derecho comunitario.

(108) Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, «es obvio... que el término Estado es
objeto en el contexto constitucional de una utilizacion claramente anfibologica. En ocasiones...
el término Estado designa la totalidad de la organizacion juridico-politica de la nacion espafiola,
incluyendo las organizaciones propias de las nacionalidades y regiones que la integran y la de
otros entes territoriales dotados de un grado inferior de autonomia; en otras, por el contrario...
por Estado se entiende s6lo el conjunto de las instituciones generales o centrales y sus. organos
periféricos, contraponiendo estas instituciones a las propias de las Comunidades autéonomas:y
otros entes territoriales auténomos.» (Sentencia de 28 de julio de 1981, fundamento ]undlco 5
BJC 6, p. 415, en p. 423).

(109) Con las matizaciones indicadas supra, nota 84.

(110) Cfr. las referencias bibliograficas cit, supra, nota 102.
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el campo de la armonizacion de legislaciones. En efecto, cuando se trate de
adoptar las disposiciones necesarias para dar cumplimiento a una directiva
que tenga por objeto «la aproximacion de las disposiciones legales, reglamen-
tarias y administrativas de los Estados miembros que incidan directamente en
el establecimiento o -funcionamiento del Mercado Comun» (articulo 100
TCEE), parece logico que, si las normas a armonizar son normas autonomi-
cas, corresponda a cada Comunidad auténoma adaptar su propia legislaciéon
a las exigencias de la directiva comunitaria.

A partir del criterio expuesto resulta relativamente sencillo afirmar la
competencia de las Comunidades autéonomas para adoptar las disposiciones
normativas de desarrollo del derecho comunitario en el supuesto de que el 4m-
bito material afectado esté atribuido a su exclusiva competencia (111). Mucho
mas problematico es, en cambio el supuesto de competencias concurrentes del
Estado y de las Comunidades auténomas, pues en este caso ni parece viable
un «desdoblamiento de las tareas legislativas de ejecucion» (112) —que indu-
dablemente constituiria un factor de entorpecimiento del correcto desarrollo
del derecho comunitario— ni resulta tampoco aceptable desde la perspectiva
de nuestro sistema constitucional solucionar la cuestién optando sistematica-
mente por la afirmacion de la competencia del Estado o de las Comunidades
autéonomas (113).

A mi juicio el supuesto de las competencias concurrentes no puede ser
resuelto mediante ninguna formula de caracter abstracto, sino que exige en
cada caso concreto circunscribir al maximo el &mbito material afectado den-
tro del espacio de concurrencia de competencias para que el desarrollo de la
norma comunitaria sea llevado a cabo por el Estado o por la Comunidad
auténoma en funcion de los intereses principalmente afectados (114).

A fin de evitar una multiplicacion de conflictos de competencia, seria pre-
ciso instrumentar, con caracter preventivo, un procedimiento de cooperacion

(111) Relativamente sencillo porque la dificultad fundamental radica en la determinacién
de cuales son las competencias realmente exclusivas, para lo cual no resulta, desde luego, suficien-
te que asi sean denominadas. Vid. al respecto S. MUNOZ MACHADO: Derecho publico de las
Comunidades Autdénomas, vol. I, Madrid, pp. 357 y ss.

(112) La expresion es de S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60), p. 131.

(113) Equlvalente a la primera opcion resulta, a mi juicio, propugnar el recurso sistematico
a las leyes de armonizacion, como hace S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 60), p.
132 pues —como ha puesto de relieve J.C. DA SILVA, op. cit. (supra, nota 102), pp. 130 y ss.—
ello «se traduce en una pérdida efectiva y muy importante de competencias en detrimento de la
autonomia de los Entes territoriales.»

(114) Elinterés respectivo ha sido considerado un criterio basico de distribucién de compe-
tencias en reiterada Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la base del articulo 137 de
la Constitucion. Cfr. S. MUNOZ MACHADO, op. cit. (supra, nota 111), p- 329.
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entre los 6rganos centrales del Estado y las Comunidades autéonomas que pro-
piciase el acuerdo sobre la atribucion de la competencia normativa en cada
caso y la concertacion en relacion con el contenido de las normas a adoptar
en los casos en que el desarrollo del derecho comunitario haya de efectuarse
a través de una pluralidad de normas dictadas por distintas Comunidades
auténomas y, eventualmente, por un 6rgano central del Estado para una parte
del territorio nacional (115). A mi juicio seria deseable que un procedimiento
de cooperacion de este género fuese establecido en la propia ley organica que
autorice la adhesion a las Comunidades europeas, a condicién, naturalmente,
de que no se intente limitar subrepticiamente por esta via las competencias
de las Comunidades auténomas (116). Por otra parte, el dictamen del Consejo
de Estado también puede ser un factor de prevencién de conflictos de compe-
tencias y facilitar la concertacion en los casos de adopcidén de una pluralidad
de disposiciones (117).

Un ltimo punto que debe ser abordado brevemente en esta seleccion de
problemas juridicos (118) es el relativo a los medios de que disponen los 6rga-
nos centrales del Estado en orden a garantizar el cumplimiento adecuado del
derecho comunitario en los casos en que éste debe ser objeto de desarrollo o
ejecucion por las Comunidades autonomas (o por alguna de ellas).

Esta funcion de garantia, que resulta conveniente para prevenir la res-
ponsabilidad en que incurre el Estado por actos ilicitos imputables a cualquie-
ra de sus 6rganos —incluidos los de las Comunidades auténomas—(119), esta

(115) Como ha sefialado el Tribunal Constitucional, la colaboracion entre los Organos cen-
trales y las Comunidades Autonomas «es necesaria para un buen funcionamiento de un Estado
de las Autonomias, incluso al inargen de la distribucién contitucional y estatutaria de las compe-
tencias respectivas» (Sentencia 69/1982, de 2 de noviembre, fundamento juridico 8, BJC 20, p.
1001). Sobre el principio de cooperacion entre el poder central y las Comunidades Autonomas
vid. S. MUNOZ MAGCHADO, op. cit. (supra, nota 111), p. 218 y ss. Pone énfasis en la coopera-
cidn en la perspectiva de la integracion en la Comunidad Europea J.C. DA SILVA op. cit. (supra,
nota 102), en especial pp. 738 y ss.

(116) En efecto, «el legislador estatal no puede incidir con caricter general en el sistema de
delimitacion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin una expresa pre-
visién constitucional o estatutaria» (Sentencia del Tribunal Constitucional cit. supra —nota
105— fundamento juridico 4, BJC 30, p. 1164. Lo que, a mi juicio, puede hacer es, respetando
el sistema de delimitacién, organizar la cooperacién entre Organos centrales y Comunidades
Autdénomas en el marco de una ley orginica basada en el articulo 93 de la Constitucion.

(117) Vid. supra, nota 100.

(118) Entre otras cuestiones cuyo estudio se omite aqui cabe destacar la relativaa la dlstnbu-
ci6n de competencias entre el drgano ejecutivo -y el legislativo de cada Comunidad Auténoma
en orden al desarrollo del derecho comunitario.Vid. A. MANGAS MARTIN op. cit. (supra nota
1), Capitulo VIV, 3, Cy D).

(119) El articulo 7, apartado 1 del proyecto de la Comisién de Derecho Internacional sobre
la responsabilidad de los Estados establece textualmente que «se considerard también hecho del
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expresamente encomendada a las «Cortes Generales o al Gobierno segtin los
casos» por el articulo 93 de la Constitucién.

Tres son los medios de accién que, de conformidad con otras disposicio-
nes constitucionales, podrian utilizar los 6rganos centrales del Estado para ga-
rantizar el cumplimiento del derecho comunitario por las Comunidades auto-
nomas: las leyes de armonizacion previstas en el articulo 150, apartado 3, el
recurso de inconstituciondlidad (articulo 153, a) en relacién con el 161, aparta-
do 2) y las medidas contempladas en el articulo 155 de la Constitucion.

Sin entrar en un comentario detallado de estas disposiciones constitucio-
nales, es necesario hacer algunas observaciones acerca de su posible virtuali-
dad en el campo que nos ocupa.

En Jo que a las leyes de armonizacion se refiere, es cierto que pueden de-
sempefiar la funcion de garantia del correcto cumplimiento del derecho comu-
nitario en algunos casos en los que la envergadura de una operacion de adap-
tacion de un sector del derecho interno a exigencias del derecho comunitario
pueda justificar que el Congreso y el Senado sean llamados a apreciar por ma-
yoria absoluta necesidades de interés general. Sin embargo, concurren en gra-
do sumo en estas leyes de armonizacion los inconvenientes caracteristicos del
procedimiento parlamentario de desarrollo del derecho comunitario (120) y,
ademas, nuestra Constitucion configura a estas leyes como un instrumento ex-
cepcional (121), todo lo cual excluye, en mi opinion, la posibilidad de una utili-
zacion sistematica de este procedimiento (122). A mi juicio, como he sefialado,

Estado segtm el derecho internacional el comportamiento de un 6rgano de una entidad plblica
territorial de ese Estado, siempre que, en ¢l caso de que trate, haya actuado en esa calidad.» (vid.
el comentario en Anuario de la Comisién de Derecho internacional 1974-11-1 2 parte, pp. 281 y
ss.). Por otra parte el articulo 27 del Convenio de Viena sobre Derecho de los Tratados establece
que «una parte no podré invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion del
Incumplimiento de un tratado». Estas normas generales de derecho internacional operan igual-
mente en el ambito de la Comunidad europea como ha puesto de manifiesto la jurisprudencia
del Tribunal de Justicia.Vid. por ejemplo la reciente sentencia de 11 de julio de 1984 (Comision/
Italia, 130-83, atin no publicada en el Recueil), en la que el Tribunal declara que Italia ha «incum- -
plido una obligacién que le incumbe en virtud del Tratado» como consecuencia de una ley de
la region de Sicilia, sin tomar en consideracion que «el Gobierno italiano expone, para su defensa,
que ha intervenido reiteradamente ante la region siciliana a fin de que derogue las disposiciones
contempladas...» (considerando 3). Es, sin embargo, inexacto afirmar que es «el Estado» (6rganos
centrales) el que responde internacionalmente y no las Comunidades auténomas. Responde el Es-
tado como unidad ante el Derecho internacional. Sobre la equivocidad de Ia expresion «el Esta-
-do» vid. supra, nota 108.

(120) Vid. supra, V, 1.

(121) Enel fundamento juridico 3 de la sentencia del Tribunal Constitucional relativa al pro-
yecto de LOAPA (cit, supra, nota 105) se califica al articulo 150, 3 de la Constitucién como «nor-
ma de cierre del sistema, aplicable solo a aquellos supuestos en que el legislador estatal no dispon-
ga de otros cauces constitucionales...» (BJC 30, p. 1163).

(122) Vid. supra, nota 113.
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la «armonizacion» necesaria para el desarrollo normativo del derecho comu-
nitario sélo podra conseguirse de forma sistematica mediante una via preven-

tiva, de cooperacion entre las Comunidades auténomas y los 6rganos centra-
les del Estado. )

El recurso de inconstitucionalidad contra disposiciones normativas de las
Comunidades autdonomas con rango de ley sélo podra interponerse, como es
obvio, en los casos en que las Comunidades en cuestién hubieren dictado nor-
mas de desarrollo del derecho comunitario que no se ajusten a las exigencias
de éste, pero no, en cambio, en los supuestos —previsiblemente mas frecuen-
tes— de incumplimiento por omisién de adopcion de las disposiciones oportu-
nas. Es, pues, un instrumento de alcance muy limitado y, por otra parte, aun
en los casos en que sea viable, resulta un procedimiento considerablemente
farragoso para garantizar el cumplimiento del derecho comunitario (123).

En cuanto a las medidas que contempla el articulo 155 de la Constitucion,
parece necesario distinguir entre el requerimiento dirigido por el Gobierno al
presidente de la Comunidad auténoma y la adopcion de medidas dirigidas a
asegurar el cumplimiento forzoso. La primera de estas vias me parece particu-
larmente adecuada y, desde luego, debera ser utilizada siempre que el Gobier-
no aprecie incumplimiento de obligaciones comunitarias por parte de una

Comunidad auténoma tanto por accién como por omision, si bien probable-
" mente sea preferible que tales requerimientos no estén revestidos de solemni-
dad ni se enmarquen en el articulo 155 de la Constitucion. La adopcion de
medidas dirigidas a asegurar el cumplimiento forzoso del derecho comunitario
con la aprobacién del Senado por mayoria absoluta presenta, en cambio, el
grave inconveniente de potenciar la dimension politica del conflicto. Por otra
parte, no parece que las «medidas» en cuestion puedan ser otras que la adop-
ci6én de normas sustitutivas de las autondmicas o bien la extension al &mbito
territorial de la Comunidad auténoma «infractora» de la aplicacion de las
normas de desarrollo del derecho comunitario dictadas previamente por los
6rganos del Estado para una parte del territorio nacional, resultados que pue-
den ser alcanzados sin necesidad de recurrir al procedimiento traumatico del
articulo 155.

En efecto, la competencia normativa subsidiaria de los érganos centrales
del Estado —las Cortes generales o el Gobierno en funcion del rango de las
disposiciones a adoptar— en orden al desarrollo del derecho comunitario pue-
de establecerse a partir de distintos preceptos constitucionales.

En el caso de que una Comunidad auténoma omita la adopcion en el pla-
zo oportuno de las disposiciones que debe dictar para el cumplimiento de una

(123) Lo mismo cabe decir del recurso contencioso-administrativo para impugnar disposi-
ciones de caracter reglamentario de las Comunidades Auténomas. e
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norma comunitaria y de que, por otra parte, las Cortes Generales o el Gobier-
no hayan dictado disposiciones de desarrollo de esa norma, estas disposicio-
nes podran aplicarse en defecto de las propias de la Comunidad auténoma
en virtud del cardcter supletorio que atribuye al derecho estatal el articulo 149,
apartado 3 de la Constitucion (124). Esta solucion presenta la ventaja de que
no excluye radicalmente la posibilidad de una intervencién normativa pos-
terior de la Comunidad auténoma dirigida a asegurar, en su caso, un desarro-
llo del derecho comunitario que tome en consideracion sus legitimos intereses
peculiares.

En el caso de que —en la misma hipotesis de omision— no existan dispo-
siciones estatales previas que puedan ser aplicadas como derecho supletorio
por corresponder la adopcion de las normas de desarrollo del derecho comu-
nitario a todas las Comunidades auténomas (125), cabe afirmar que los orga-
nos centrales del Estado tienen competencia para dictar normas sustitutivas
«ad hoc» sobre la base del articulo 93 de la Constitucion. Sin embargo, seria
preciso que la ley organica que autorice la adhesién a las Comunidades euro-
peas explicite esta competencia normativa sustitutiva y regule con detalle las
modalidades de su ejercicio, entre las que indudablemente ha de incluirse un
requerimiento previo a los 6rganos competentes de la Comunidad auténoma
y un plazo para que este requerimiento pueda ser atendido (126).

Finalmente, hay que considerar la hipétesis de desarrollo normativo ina-
decuado del derecho comunitario por una Comunidad auténoma en el 4mbito
de su competencia. A mi juicio en esta hipbtesis no cabe ningiin tipo de activi-
dad normativa subsidiaria de los 6rganos centrales del Estado, ya que la
infraccion del derecho comunitario resultante de su desarrollo inadecuado so-
lamente podra ser constatada con autoridad por una sentencia del Tribunal
de Justicia de las Comunidades europeas, sentencia que obliga al Estado a to-
mar las medidas necesarias para su ejecuciéon (127). Ahora bien, el cumpli-
miento de esta obligacion —que, en la hipotesis contemplada, se traduciria
en la modificacion de las disposiciones normativas autondmicas de desarrollo

(124) Cfr. A. MANGAS MARTIN, op. cit. (supra, nota 1) capitulo VII Vv, 3, B), que, sin
embargo se refiere indistintamente como posible fundamento de la actividad normativa substituti-
va del Estado al articulo 149, 3 y al articulo 93.

(125) En la hipbtesis de que la inexistencia de disposiciones estatales se deba a que también
los organos centrales han omitido dictar las normas de desarrollo del derecho comunitario en
el plazo oportuno, no parecen darse las condiciones necesarias para que estos Organos garanticen
el cumplimiento del derecho comunitario por las Comunidades auténomas.

(126) Una sugerencia semejante se encuentra en un documento de trabajo preparado por
F. SANTAOLALLA GADEA que el autor ha tenido la amabilidad de poner a mi disposicion.

(127) Sobre los efectos de las sentencias declarativas de infracciones de los Estados miem-
bros vid. M. DIEZ DE VELASCO: op. cit. (supra. nota 70) IV A), 1,1).
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del derecho comunitario declaradas no conformes a las exigencias de éste—
correspondera a la Comunidad auténoma afectada, del mismo modo que
cuando el Tribunal de Justicia de las Comunidades europeas constate una in-
fraccion del derecho comunitario resultante de una disposicion normativa dic-
tada por las Cortes Generales o por el Gobierno, sera el mismo 6rgano central
que adoptd la disposicion el encargado de modificarla o derogarla. En el su-
puesto de que la Comunidad auténoma afectada se abstenga de adoptar las
disposiciones necesarias para el cumplimiento de la sentencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades europeas —supuesto tan inverosimil como el de
que esta actitud sea adoptada por un 6rgano central del Estado— se produci-
ria claramente la situacion contemplada en el articulo 155 de la Constitucion
y habrian de aplicarse, por consiguiente, las previsiones de éste.

VI. CONSIDERACIONES FINALES.

Al término de este curso nos encontramos en condiciones de afirmar que
la integracion de Espafia en la Comunidad Europea no encuentra obstaculos
fundamentales en nuestro ordenamiento juridico y puede llevarse a cabo sin
necesidad de una reforma constitucional previa.

El articulo 93 de la Constitucidén establece el procedimiento necesario
para la adhesion y, desde el punto de vista sustantivo, constituye un funda-
mento suficiente para la aceptacion del «acervo comunitario». '

La ley organica contemplada en el articulo 93 de la Constitucion ha de
cumplir primordialmente una funcion formal de autorizacion de la manifesta-
cion del consentimiento del Estado en obligarse por los tratados comunitarios
y por los instrumentos convencionales relativos a la adhesion. Conviene poner
énfasis en el riesgo que supondria la inclusion en esta ley de disposiciones que
tratasen de asegurar la eficacia directa del derecho comunitario mediante el
reconocimiento explicito de sus rasgos caracteristicos (por ejemplo, de la sufi-
ciencia de la publicacion en el Diario oficial de las Comunidades Europeas).
La inclusién de este tipo de disposiciones seria susceptible' de desvirtuar —al
menos en apariencia— el fundamento juridico estrictamente comunitario de
esa eficacia, que en el derecho espafiol encuentra una base constitucional sufi-
ciente para su reconocimiento en las previsiones del articulo 93.

La ley organica tampoco puede alterar validamente la distribucion cons-
titucional de competencias entre el poder legislativo y el ejecutivo ni entre los
drganos centrales del Estado y las Comunidades auténomas. No parece, por
otra parte, recomendable que se utilice esta ley para otorgar al Gobierno dele-
gaciones legislativas singulares que, desde mi punto de vista, tendrian un mar-
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co mas adecuado en una o varias leyes especificas (aunque promulgadas con
caracter simultaneo o inmediato a la ley organica que autorice la adhesion).

Es, en cambio, juridicamente posible y, a mi juicio, conveniente que, den-
tro de un escrupuloso respeto a la distribucion constitucional de competen-
cias, la ley organica en cuestion amplie en la medida de lo posible la potestad
reglamentarla del Gobierno a fin de facilitar al maximo la operacion inicial
de adaptacion del ordenamiento juridico espafiol a las exigencias del derecho
comunitario y de explicitar que el desarrollo de las normas comunitarias po-
dra hacerse por via reglamentaria cunando esas normas cumplan la funcién
material reservada por la Constitucion a la ley.

También estimo que esta ley organica deberia establecer una procedl—
miento de cooperacion entre los & organos centrales del Estado y las Comunida-
des auténomas dirigido a prevenir conflictos de competencias relativas al de-
sarrollo normativo del derecho comunitario y a propiciar que este desarrollo
se lleve a cabo de forma concertada.

Finalmente —sin que estas consideraciones tengan ninguna pretension de
exhaustividad— considero que debe incluirse asimismo dentro del contenido
normativo de la ley organica de autorizacion dela adhesion a las Comunida-
des europeas la reglamentacion de las condiciones de ejercicio de la competen-
cia normativa subsidiaria con respecto a la de las Comunidades auténomas
que, segln mi interpretacion, se deriva para los Organos centrales del Estado
—dentro de limites muy estrictos que he tratado de precisar— del articulo 93
de la Constitucion.





