LA ADAPTACION DEL
ORDENAMIENTO
JURIDICO ESPANOL
AL DERECHO
COMUNITARIO EUROPEO

Las Comunidades Europeas constituyen, desde el punto
de vista juridico, un fenomeno completamente distinto del
de las demas instituciones u organismos internacionales.

La circunstancia de que estas instituciones asuman el
gjercicio de parcelas de la soberania nacional de los Estados
miembros a través de la creacion de normas directamente
aplicables en toda la Comunidad, que obligan inmediatamente
a todos sus ciudadanos, determina que el ingreso de un

pais comporte un proceso de adaptacién de su ordenamiento
juridico de enorme alcance y trascendencia.

Los distintos aspectos de este proceso, asi como algunos
problemas que previsiblemente podran suscitarse en el
futuro como consecuencia del mismo: principios de
aplicabilidad directa y primacia; entrada en vigor; adaptacion
del ordenamiento espafiol; aplicacion por los jueces
espafoles; desarrollo y ejecucion del Derecho comunitario
por el Estado y las comunidades auténomas espafiolas,

son algunos de los temas mas importantes analizados

por Alfredo Sanchez-Bella en este trabajo.

A firma y posterior ratifi-

cacion del Tratado de Adhe-

sion de Espana a las Comu-
dades Europeas son aconteci-
mientos de la mayor trascenden-
cia también desde un punto de
vista exclusivamente juridico.

En efecto, los Tratados cons-
titutivos de la CECA, la CEE y la
CEEA vy sus posteriores modifi-
caciones tienen una naturaleza
especial que los diferencia de
los demas tratados internacio-
nales, en la medida en que no
se limitan a establecer derechos
y obligaciones entre los Estados
signatarios, sino que, ademas,
reconocen derechos e imponen
obligaciones directamente a los
ciudadanos del Mercado Comdn

y crean unas instituciones a las
que atribuyen potestades nor-
mativas cuyos efectos abarcan
la totalidad de su espacio geo-
grafico.

La trascendencia juridica de
la adhesion a las Comunidades
qgueda de manifiesto con mayor
claridad a través de la féormula
acufiada por el propio Tribunal
de Justicia de Luxemburgo en
una de sus mas famosas sen-
tencias (Asunto Costa/ENEL,
sentencia de 15 de julio de 1964).

Para el Tribunal, «a diferencia
de otros tratados internaciona-
les ordinarios, el Tratado de la
CEE ha instituido un ordena-
miento juridico propio integrado

en el sistema juridico de los Es-
tados miembros, desde la entra-
da en vigor del Tratado, y que
se impone a sus 6rganos juris-
diccionales»; «al constituir una
comunidad de duracién ilimita-
da, dotada de instituciones pro-
pias, de personalidad, de capa-
cidad juridica, de capacidad de
representacion internacional vy,
mas particularmente, de pode-
res reales nacidos de una limita-
cibn de competencias o de una
transferencia de atribuciones de
los Estados a la Comunidad, és-
tos han limitado, aunque en am-
bitos restringidos, sus derechos
soberanos, y han creado asi un
cuerpo de derecho aplicable a
sus subditos y a ellos mismos».

Hay, por consiguiente, una
cesion parcial de soberania en
favor de unas instituciones que
gozan de lo que se ha venido a
conocer como supranacionali-
dad, y tal cesion es un fenome-
no completamente nuevo en el
moderno Estado de Derecho,
con consecuencias de tal enver-
gadura que en todos los casos
ha supuesto una reforma cons-
titucional (incluso en el caso de
Gran Bretafia, que carece de
Constitucion escrita, fue preciso
elaborar una norma especial, la
European Communities Act) pa-
ra hacerla posible.

Pero si esa fue una decision
de gran valentia y de caracter
sin duda histoérico en el momen-
to de creacion de las Comuni-
dades, en el caso de la incorpo-
raciébn de nuevos Estados a las
mismas sus consecuencias son
aun mayores en la practica, ya
que no se trata de un simple
compromiso hacia el futuro, sino
que supone al mismo tiempo la
aceptacion de todo el ordena-
miento juridico ya existente en
las Comunidades, es decir, de
todas las normas vigentes ema-
nadas de las instituciones comu-
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nitarias, ademas de las disposi-
ciones de los Tratados.

Es mas; el nuevo Estado miem-
bro se compromete expresamen-
te, en el Tratado de Adhesion,
y ello se refleja en los primeros
articulos del documento cono-
cido como Acta de Adhesion, a
aceptar no solo el ordenamiento
juridico en sentido estricto, sino
también el resto de lo que en
lengua francesa recibe el nom-
bre de Acquis Communautaire,
es decir, la totalidad de la expe-
riencia comunitaria de todas las
instituciones.

Por consiguiente, la adapta-
cion del ordenamiento juridico
espafiol como consecuencia del
ingreso de nuestro pais en el
Mercado Comiin ha de enfocar-
se desde una doble perspectiva:
en primer lugar, la adaptacion
constitucional para hacer posi-
ble la transferencia de compe-
tencias a las instituciones co-
munitarias, y en segundo lugar,
el proceso de insercion del or-
denamiento juridico comunitario
en el espariol y de aplicacion de
aquél en nuestro pais en lo su-
cesivo.

Empezando por los aspectos
constitucionales, ha de sefialar-
se la favorable circunstancia de
que, al tiempo de elaborarse la
Constitucion espafiola de 1978,
se habia solicitado formalmente
el ingreso en las Comunidades
y habia empezado ya el proceso
que desembocaria en negocia-
ciones formales hasta llegar a la
firma del Tratado. Esta circuns-
tancia hizo posible el incluir en
el texto constitucional un pre-
cepto pensado especificamente
para resolver los problemas de
esta indole suscitados por la en-
trada en el Mercado Comun.
Como es logico, por tratarse en-
tonces de un proceso de resul-
tado incierto no resultaba con-

veniente aludir de forma expre-
sa a las Comunidades Europeas
en la Constitucion, por lo que el
articulo 93 se limito a decir:

«Mediante Ley Organica se
podra autorizar la celebracion de
tratados por los que se atribuya
a una organizacion o institucion
internacional el ejercicio de com-
petencias derivadas de la Cons-
titucion. Corresponde a las Cor-
tes o al gobierno, segun los ca-
sos, la garantia del cumplimien-
to de estos tratados y de las re-
soluciones emanadas de los or-
ganismos internacionales o su-
pranacionales titulares de la ce-
siony.

El articulo 93 sirve, pues, para
resolver el problema al estable-
cer un procedimiento adecuado
que haga posible la cesion de
competencias a las instituciones
comunitarias. Sin embargo, el
hecho de que en su redaccion
no fuese posible aludir de forma
expresa a las Comunidades Eu-
ropeas obligb a emplear unos
términos genéricos que no se
adaptan completamente a las
necesidades actuales y dejan es-
pacio mas que suficiente para
que en la actualidad se susciten
dudas importantes todavia no
aclaradas.

Asi, por ejemplo, esta el im-
portante matiz que diferencia a
la transferencia de competencias
respecto de la transferencia del
ejercicio de competencias. Indu-
dablemente, la redaccion segui-
da por el texto constitucional es
mas tranquilizadora, o menos
problematica si se quiere, ya
que las competencias en cues-
tion siguen siendo de titularidad
estatal, y solo se transfiere su
ejercicio. Tal solucion es dudo-
so que responda a la doctrina
jurisprudencial del Tribunal de
Luxemburgo, que habla expre-

samente de «limitacion de los
derechos soberanos».

Por otra parte, tampoco es
correcta la expresion «resolucio-
nes emanadas de los organis-
mos internacionales o suprana-
cionalesy», puesto que en el caso
de las Comunidades Europeas
se trata no solo de resoluciones,
sino de verdaderas normas o dis-
posiciones.

Finalmente, tampoco resulta
satisfactoria la expresion «garan-
tia del cumplimiento», puesto
que con ella se engloban reali-
dades ciertamente distintas y me-
recedoras de tratamiento igual-
mente diferente. Asi, por ejem-
plo, una cosa es garantizar el
cumplimiento de las disposicio-
nes de los Tratados o de las ins-
tituciones comunitarias que tie-
nen por destinatario directo a
los ciudadanos de la Comuni-
dad, en cuyo caso la «garantia
de cumplimiento» equivale en la
practica a la tutela judicial en
caso de incumplimiento —y ya
se ve como en tales casos no
corresponde ni a las Cortes ni al
gobierno tal garantia, sino a un
poder independiente como es el
Judicial— y otra cosa distinta es
el cumplimiento de las disposi-
ciones que tienen como desti-
natario al Estado mismo —caso
de las directivas, en especial —.
En este Gltimo caso el problema
que se suscita es el del cumpli-
miento de normas que tienen
como destinatario y Unico res-
ponsable internacional al Estado
espafiol, mientras que su cum-
plimiento corresponde, interna-
mente, a una 0 mas comunida-
des autbnomas, en virtud de la
distribuciéon constitucional de
competencias. La garantia del
cumplimiento tiene en estos ca-
s0s una trascendencia especial,
y supone una solucién particu-
lar a un posible conflicto entre
el Estado y las comunidades au-
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tonomas, que sin duda necesi-
tara una regulacion especial me-
diante Ley Organica en una ma-
teria tan espinosa como es la de
las relaciones entre el Estado y
las comunidades autonomas.

No se oculta la gravedad e
importancia de los problemas a
que alude el articulo 93 de la
Constitucion, algunos de los cua-
les seran objeto de examen ul-
terior en este trabajo.

Sin embargo, tampoco pode-
mos detenernos en su conside-
racion detallada, bastando sim-
plemente con destacar la impor-
tancia y necesidad de la Ley Or-
ganica a que alude el citado pre-
cepto constitucional; Ley que, a
nuestro juicio, no deberia limi-
tarse a autorizar la celebracién
del Tratado (por cierto, quedan-
do abierta la polémica acerca de
si autorizar la celebracion del
Tratado es o0 no lo mismo que
ratificar el Tratado ya firmado
por el Gobierno) sino a regular al
menos los aspectos esenciales
relacionados con la insercion del
ordenamiento juridico comunita-
rio en el esparfiol, y en particular
el problema de la ejecucion o
aplicacion de las directivas co-
munitarias, y ello, como se vera
mas adelante, no porque lo exi-
ja la Constitucion, sino por ra-
zon de oportunidad, incluso aun-
que estas disposiciones no ten-
gan el rango de Ley Organica.

Pasando a los aspectos de de-
recho ordinario relacionados con
el proceso de insercion del or-
denamiento juridico comunitario,
es preciso tratar de los siguien-
tes problemas:

* Entrada en vigor del Dere-
cho Comunitario.

® Solucion de conflictos en-
tre normas comunitarias e in-
ternas.

e Aplicacion del Derecho Co-
munitario por los jueces espa-
fioles.

® Adaptacion del ordenamien-
to juridico espariol.

® Ejecucion del Derecho Co-
munitario.

* Participacion espafiola en la
elaboracion del Derecho Comu-
nitario.

I. ENTRADA EN VIGOR
DEL DERECHO
COMUNITARIO

Es sabido que la firma del Tra-
tado de Adhesion ha de ser ra-
tificada por los parlamentos de
todos los Estados miembros vy
del propio Estado candidato para
que entre en vigor.

Menos sabido es que no se
firman tres tratados de adhe-
sion, y que no hay tratado de
adhesion a la Comunidad Eu-
ropea del Carbon y del Acero.

En efecto, segun dispone el
articulo 98 del Tratado CECA, la
incorporacion a esta Comuni-
dad se verifica mediante una De-
cision del Consejo, acompadia-
da de instrumentos de adhesion
por parte del nuevo Estado miem-
bro y de los demas integrantes
de la misma.

Por lo que respecta a la CEE
y a la CEEA, los articulos 237
del Tratado CEE y 205 del Tra-
tado CEEA establecen un pro-
cedimiento de incorporaciéon de
nuevos Estados miembros que
consta, primero, de una Deci-
sion del Consejo, y después de
un Tratado de Adhesion, que
ha de ser ratificado por todos
los Estados signatarios.

De esta forma, solo se firma
un Tratado de Adhesién, res-

pecto de las Comunidades Eco-
nomicas y de la Energia Atomica.

La entrada en vigor del Tra-
tado y la efectividad del ingreso
en la CECA tienen lugar de for-
ma analoga.

El articulo 98 del Tratado CECA
establece que la adhesion del
nuevo Estado miembro tendra
efecto el dia en que «el instru-
mento de adhesion sea recibido
por el gobierno depositario del
Tratado» (el gobierno francés).

En el caso de las otras dos
Comunidades, se establece que
«las condiciones de la admision
y las adaptaciones del presente
Tratado que dicha admision com-
porta seran objeto de un acuer-
do entre los Estados miembros
v el Estado solicitante. Dicho
acuerdo sera sometido a la rati-
ficacion de todos los Estados
contratantes, de acuerdo con
sus reglas constitucionales res-
pectivasy.

El acuerdo a que aluden estos
precepto (arts. 237 TCEE y 205
TCEEA) es el conocido como
«Tratado de Adhesiony.

Pues bien; la incorporacion a
las Comunidades precisa, por
tanto, de la remision por todos
los Estados afectados de los res-
pectivos instrumentos de adhe-
sion y de ratificacion, los prime-
ros al gobierno francés, depo-
sitario del Tratado CECA, vy los
segundos al gobierno italiano,
depositario de los Tratados CEE
y CEEA.

En la practica, es necesario,
por razones de seguridad juridi-
ca, el establecer una fecha de-
terminada para la entrada en vi-
gor del ingreso en la CECA.

Es lo que se ha hecho en las
ocasiones anteriores. Sin em-
bargo, la entrada en vigor tiene
lugar en dicha fecha siempre vy
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cuando para entonces se haya
recibido por los gobiernos fran-
cés e italiano la documentacion
precisa antes mencionada.

En caso contrario pueden plan-
tearse situaciones curiosas, rara-
mente mencionadas y, por tanto,
casi desconocidas.

La primera situacion seria la
de falta de alguno de los instru-
mentos de adhesion o de ratifi-
cacién correspondiente a algu-
no de los Estados candidatos,
por no haber sido emitidos a
tiempo, o bien por haberse pro-
nunciado definitivamente en sen-
tido negativo. Tal supuesto esta
expresamente contemplado en
el Gnico caso en que tal circuns-
tancia fue posible, es decir, en
el Acta de Adhesion de 1972, al
tiempo de la prevista incorpora-
cion de Gran Bretana, Irlanda,
Dinamarca y Noruega.

La solucion prevista entonces
consistia en que, si para la fe-
cha prevista en el Tratado de
Adhesion los Estados signata-
rios o afectados no hubiesen re-
mitido los necesarios instrumen-
tos de ratificacion {(a los Trata-
dos CEE y CEEA) y de adhesion
{al Tratado CECA), la adhesion
se haria efectiva Unicamente res-
pecto de los demés Estados. En
tal caso, el Consejo de las Comu-
nidades habria de establecer, por
unanimidad, las modificaciones
indispensables en los preceptos
contenidos en la Decision y en
el Acta de Adhesion a la CECA
y en el Tratado y en el Acta de
Adhesion a la CEE y a la CEEA.

La prevision contenida en es-
tos preceptos resultd adecuada,
al producirse, como es sabido,
la «desercion» de Noruega, que
desistid de su incorporacion al
Mercado Comun por haberse pro-
nunciado en tal sentido la pobla-
cion en el referéndum convoca-
do al efecto.

El precedente tiene interés en
el momento actual en el que de
nuevo se plantea el ingreso si-
multaneo de mas de un Estado,
v ha sido preciso incluir analogo
mecanismo en el Tratado de Ad-
hesion.

La segunda situacion seria la
de falta de remision de los co-
rrespondientes instrumentos por
parte de uno de los actuales Es-
tados miembros. Tratandose de
una simple demora, las conse-
cuencias se limitarian a un apla-
zamiento de la entrada en vigor
del Tratado de Adhesion. Por el
contrario, si se tratase de un re-
chazo expreso —supuesto difi-
cilmente previsible, pero desde
luego no imposible— la incor-
poracion del nuevo Estado miem-
bro resultaria imposible, al me-
nos hasta el momento en que
se cambiase de opinidn por par-
te del Estado que formuld su ne-
gativa.

En resumen, por tanto, la en-
trada en vigor del Tratado de Ad-
hesion y, por consiguiente, la en-
trada oficial en las Comunidades
Europeas, se producira el dia 1
de enero de 1986 —fecha que
se consigna en el Tratado de Ad-
hesibn— a menos que para en-
tonces falte la remision de los
instrumentos de ratificacion y ad-
hesion de cualquiera de los Es-
tados signatarios del Tratado, en
cuyo casc dicha entrada en vi-
gor se pospondria hasta el mo-
mento en que el Gltimo de los
instrumentos precisos fuese re-
cibido por los Gobiernos de Ita-
lia y de Francia.

No obstante todo lo anterior,
desde un punto de vista practi-
co, tienen mucho mayor interés
los problemas que planteara la
entrada en vigor en Espafa del
Derecho comunitario.

Como es sabido, la negocia-
cion para el ingreso en las Co-

munidades no tiene otro conte-
nido que el de pactar plazos de-
terminados para la entrada en
vigor en el nuevo Estado miem-
bro de determinadas disposicio-
nes comunitarias.

En otras palabras, en ningin
caso cabe negociar sobre la mo-
dificacion de normas comunita-
rias, que son aceptadas integra
y expresamente por el Estado
candidato desde el mismo mo-
mento de inicio de las negocia-
ciones. Las normas se aceptan
integramente, y solo se negocia
sobre el momento de su entra-
da en vigor en el nuevo Estado
miembro. La regla general en
esta materia es la de la entrada
en vigor de todo el derecho co-
munitario el mismo dia de la en-
trada en vigor del Tratado de
Adhesion. La excepcion es la
del aplazamiento de la entrada
en vigor de determinadas nor-
mas, que han de figurar expre-
samente indicadas en el Acta de
Adhesion. A este respecto pue-
de pactarse, bien una fecha de-
terminada de entrada en vigor
de las normas de que se trate
en el nuevo Estado miembro, o
bien una aplicacion gradual a lo
largo de un periodo transitorio
hasta el momento de su aplica-
cion integra e idéntica a la que
tiene lugar en los restantes Es-
tados miembros.

Las disposiciones afectadas
por estas medidas se encuen-
tran en una situacion juridica es-
pecial, que en francés recibe el
nombre de derogation transitoi-
re, que en ningun modo cabria
traducir como «derogacion tran-
sitoria», ya que tales normas no
son derogadas, ni siquiera tran-
sitoriamente, sino que conservan
integramente su vigencia respec-
to de los demas estados miem-
bros.

En realidad, por consiguiente,
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no hay derogacion alguna, sino
simplemente no aplicacién de la
norma en un Estado miembro,
por no haber entrado aun en vi-
gor. Es decir, que el resultado
de la negociacion puede resu-
mirse simplemente en que, co-
mo consecuencia de la misma,
el dia 1 de enero de 1986 entra-
ra en vigor en Espafia todo el
Derecho Comunitario, tanto el
originario como el derivado, ex-
cepto aquellas normas respecto
a las cuales se han pactado pe-
riodos transitorios para ello, vy
cuya entrada en vigor quedara,
por consiguiente, diferida.

Si se tiene en cuenta, por otra
parte, el enorme volumen de nor-
mas de Derecho derivado exis-
tentes en la actualidad (segun
algunos se acercaria a las 80.000
paginas de Diario Oficial de las
Comunidades, aunque sin duda
se trata de una estimacion exa-
gerada) puede el lector formar-
se una idea del terremoto juridi-
co que su entrada en vigor su-
pondra respecto de nuestro or-
denamiento juridico.

La entrada en vigor del Dere-
cho Comunitario requerira, des-
de otro punto de vista, la publi-
cacion en el BOE del Tratado de
Adhesion y de los Tratados cons-
titutivos de las tres Comunida-
des, con sus modificaciones.

No habréa, sin embargo, publi-
cacion en el BOE de las normas
del derecho derivado, pues, se-
gun ha manifestado el Tribunal
de Justicia de las Comunidades
en mas de una sentencia, tal pu-
blicacién ha de hacerse exclusi-
vamente por la Comision, a tra-
vés de su servicio de publicacio-
nes, por tratarse de normas de
origen comunitario que gozan del
caracter de aplicabilidad directa
con caracter general. Lo contra-
rio, en palabras del Tribunal,
«crearia un equivoco en lo gque

respecta tanto a la naturaleza ju-
ridica de las disposiciones apli-
cables como al momento de su
entrada en vigor» (Sentencia de
7 de febrero de 1973, asunto
Comision/Republica Italiana).

No puede terminarse el ana-
lisis de los problemas suscitados
por la entrada en vigor del De-
recho comunitario sin hacer al-
guna precision de determinado
tipo de normas, y en especial,
de las directivas.

En efecto, tal como se ha dis-
puesto en los casos de las ante-
riores ampliaciones del Mercado
Comun, desde la adhesion, las
disposiciones de los tratados y
las emanadas de las institucio-
nes comunitarias vincularan a los
nuevos Estados miembros y se-
ran aplicables en ellos en los tér-
minos contemplados en dichos
tratados y en el Acta de Adhe-
sion. Es decir, que sin necesi-
dad de nueva publicacion en la
lengua oficial del nuevo Estado
miembro —como requisito indis-
pensable— se produce la entra-
da en vigor en su territorio de
todo el Derecho comunitario, co-
mo se ha indicado mas arriba.
Ello no obstante —es decir, a
pesar de que no se dispone ex-
presamente que la publicacion
en la lengua del nuevo Estado
miembro, que adquiere el carac-
ter de lengua oficial de las Co-
munidades, sea requisito previo
indispensable para la entrada en
vigor— en la propia Acta de Ad-
hesion se dispone que se publi-
caran en el Diario Oficial de las
Comunidades, en la lengua ofi-
cial del nuevo Estado miembro,
todas las disposiciones comuni-
tarias que hubieran sido publi-
cadas anteriormente en los de-
mas idiomas oficiales de las Co-
munidades (ha de entenderse que
se trata soOlo de las normas que
se encuentren adn vigentes).

El problema que suscita la en-
trada en vigor de las directivas
no es otro que el de la obliga-
cion por parte del Estado miem-
bro destinatario {en este caso el
nuevo Estado miembro) de dic-
tar las disposiciones normativas
internas precisas para el cumpli-
miento de aquéllas.

A estos efectos, es sabido que
las directivas, al tiempo de su
publicacion en el Diario Oficial
de las Comunidades, conceden
a los Estados miembros destina-
tarios un plazo determinado pa-
ra su ejecucion, disponiendo ade-
mas el articulo 191 del Tratado
CEE que su eficacia empieza en
el momento de la notificacion
directa a sus destinatarios.

Los problemas concretos que
se suscitan son los siguientes:

al ¢Sera precisa una notifi-
cacion directa y formal al nuevo
Estado miembro de todas y ca-
da una de las directivas vigen-
tes, o bastara la publicacion en
el Diario Oficial?

b) Dado que las directivas
conceden un plazo a los Esta-
dos para su ejecucion o cumpli-
miento, ¢dicho plazo empezara
a contar para el nuevo Estado
miembro a partir de su entrada
en las Comunidades, o por el
contrario se entiende que para
dicha fecha tienen que estar ya
ejecutadas o cumplidas todas las
directivas?

La contestacion a ambas pre-
guntas existe ya, y es la si-
guiente:

al) Se entiende que en el cur-
so de las negociaciones la Comi-
sién ya ha notificado permanen-
te y repetidamente al Estado can-
didato todas y cada una de las
normas vigentes en las tres Co-
munidades, que precisamente han
sido objeto de analisis detenido
a lo largo del proceso negocia-
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dor. No habra, pues, necesidad
alguna de notificacién adicional,
sino de simple informacion de
las novedades que en el curso
de la negociacion se hayan ido
produciendo.

b) Por lo que respecta a la
entrada en vigor de las directi-
vas, 0, con mayor precision, al
plazo para su ejecucion por par-
te de los nuevos Estados miem-
bros, se ha entendido por las ins-
tituciones comunitarias que ha
de partirse del principio segin
el cual el nuevo Estado miembro
se debe encontrar, respecto a
todas las normas comunitarias
que no hayan sido objeto de apla-
zamiento expreso de su entrada
en vigor en dicho Estado, en
idéntica situacion que los demas
Estados miembros. Por consi-
guiente, habiendo transcurrido
para ellos el plazo sefalado en
la mayoria de las directivas para
su ejecucion, lo mismo ha de
entenderse que ha ocurrido res-
pecto al nuevo Estado miem-
bro. De esta forma, si en algu-
na directiva se ha establecido
un plazo prolongado para su eje-
cucion por los Estados y al tiem-
po de la entrada en vigor del de-
recho comunitario en el nuevo
Estado miembro, dicho plazo ain
no ha concluido, tampoco sera
exigible hasta que ello ocurra el
cumplimiento de la directiva en
el nuevo Estado miembro. Por
el contrario, como sera el caso
mas frecuente, en los casos de
directivas cuyo plazo de ejecu-
cion ha expirado ya respecto de
los Estados miembros, se entien-
de que el Estado candidato ha
tenido conocimiento de las mis-
mas y tiempo mas que suficien-
te, durante la negociacion y, mas
especificamente, durante el perio-
do de tiempo transcurrido des-
de la firma del Tratado de Ad-
hesion y su entrada en vigor, pa-
ra ejecutar todas las directivas

vigentes, salvo aquellas respec-
to de las que se han pactado ex-
presamente periodos transitorios
para su entrada en vigor.

De lo dicho aqui se deduce la
inmensidad de la tarea que la
Administracion esparola ha de
acometer en estas fechas, antes
de la entrada en vigor del Tra-
tado de Adhesion, con objeto de
cumplir dentro de plazo las di-
rectivas comunitarias, dictando
normas internas a tal fin. No hay
que olvidar a este respecto que
en ocasiones las normas que de-
ben dictarse tienen que revestir
la forma de Leyes, por suponer
modificacion o derogacion de
normas juridicas internas que ya
tenian tal rango, por lo que la
dificultad del proceso de ejecu-
cion de las directivas, y en ge-
neral de adaptacion del ordena-
miento juridico interno, se acre-
cienta considerablemente.

Il. SOLUCION DE
CONFLICTOS ENTRE
NORMAS
COMUNITARIAS
E INTERNAS

La primera pregunta que se
planteara sin duda el lector, tras
el examen de los problemas sus-
citados por la entrada en vigor
del Derecho comunitario, es la
de qué ocurrira si los plazos no
pueden ser respetados por par-
te de las instituciones compe-
tentes del Estado espanol (Ad-
ministracion, Cortes Generales,
asambleas legislativas de las co-
munidades autdnomas, consejos
de gobierno de dichas comuni-
dades) y, por consiguiente, el dia
1 de enero de 1986 no se han
dictado las normas espariolas de
todo tipo precisas para el cum-
plimiento de las obligaciones asu-
midas por Espana al firmar y ra-
tificar el Tratado de Adhesion?

Pues bien; desde un punto de
vista teorico, las consecuencias
de tal incumplimiento por parte
espanola son nulas, ya que el
ordenamiento juridico comuni-
tario entrara en vigor en la fe-
cha prevista en Espaia, inde-
pendientemente de que se ha-
yan introducido las modificacio-
nes necesarias en el espanol.

Y ello es asi en virtud de los
principios de aplicacion directa
y de prevalencia del Derecho co-
munitario, consagrados por la
jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades.

Por lo que respecta a la apli-
cabilidad directa, se trata de un
caracter propio de los regla-
mentos comunitarios. Las direc-
tivas, como hemos indicado an-
tes, requieren un desarrollo o
ejecucion por parte de los Esta-
dos miembros. Respecto de los
reglamentos, la sentencia de 7
de febrero (Comision/Republica
Italiana) ha sefalado que «los
reglamentos, en cuanto tales,
son directamente aplicables en
todo Estado miembro y entran
en vigor en virtud Gnicamente
de su publicacion en el Diario
Oficial de la Comunidades, en
la fecha que fijan o, en su de-
fecto, en el momento determi-
nado por el Tratado».

La publicacion en el Diario Ofi-
cial de cualquier Estado miem-
bro no es permisible desde la
optica del Derecho comunitario,
ya que crearia «un equivoco en
lo que respecta tanto a la natu-
raleza juridica de las disposicio-
nes aplicables como al momen-
to de su entrada en vigor».

Por consiguiente, la falta de
adaptacion interna del ordena-
miento juridico espafiol no cons-
tituird un obstaculo para la en-
trada en vigor del Derecho co-
munitario en nuestro pais en la
fecha prevista, y de acuerdo con
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lo establecido en el Tratado de
Adhesion.

Pero si dicha entrada en vi-
gor se produce en la fecha pre-
vista sin que se hayan derogado
las normas espanolas incompa-
tibles con las comunitarias, y sin
que se haya completado la adap-
tacion de nuestro ordenamiento
juridico mediante el desarrollo
de las directivas comunitarias,
se produciran distintas y nume-
rosas situaciones de conflicto.

En primer lugar, habra conflic-
tos entre normas espafnolas de
distinto rango y reglamentos co-
munitarios. En segundo lugar, se
produciria una falta de desarro-
llo o de ejecucion de las direc-
tivas, colocandose el Estado es-
pafiol en situacion técnica de in-
cumplimiento.

Cada una de estas situaciones
tiene un tratamiento propio.

En el primer supuesto, el pro-
blema (conflicto positivo de nor-
mas) se resuelve en virtud del
principio de primacia del Dere-
cho comunitario. Como ha di-
cho el Tribunal de Justicia euro-
peo (sentencia Costa/ENEL de
1 de julio de 1964), «por surgir
de una fuente autonoma, el de-
recho nacido del Tratado no po-
dria, pues, en razon de su natu-
raleza especifica original, dejar-
se oponer judicialmente un tex-
to interno de cualquier clase que
sea, sin perder su caracter co-
munitario y sin cuestionarse la
base juridica misma de la Comu-
nidady.

En realidad, examinado el pro-
blema en su conjunto, encontra-
mos notables similitudes con los
conflictos entre normas estata-
les'y normas de las comunida-
des auténomas en nuestro or-
denamiento juridico, de forma
que podria afirmarse que estos
conflictos se resuelven no ya en

base al principio de jerarquia de
normas o de prevalencia en sen-
tido estricto, sino mas bien me-
diante la aplicacion del principio
de competencia. Es decir, que la
norma europea prevalece en ta-
les supuestos sobre la nacional
no ya porque goce de un ran-
go superior, sino por ser la uni-
ca norma aplicable para regu-
lar la materia concreta de que
se trate, debido a que el Estado
miembro ha efectuado en favor
de la Comunidad una cesion de
soberania consistente en la trans-
ferencia de las potestades nor-
mativas sobre dicha materia.

De esta forma, la norma in-
terna cede ante la comunitaria
por haber sido dictada por una
institucidon o un o6rgano que vya
no ostenta competencia norma-
tiva sobre la materia.

En resumen, se produce una
derogacion tacita de las normas
internas que resulten incompati-
bles con las comunitarias, por
lo que, en definitiva, la falta de
derogacion expresa de aquéllas
por parte del legislador espafiol
Unicamente produciria una situa-
cion de inseguridad juridica, con-
sistente en ofrecer al ciudadano
espafiol una imagen errbnea acer-
ca de las normas aplicables en
realidad. Tal apariencia engaio-
sa seria disipada, en cada caso,
por el juez cuando se le susci-
tase una controversia cuya so-
lucion dependiese de la aplica-
cion de dicha norma.

Se adapte o no el ordenamien-
to juridico espafiol antes de la
fecha prevista de entrada en vi-
gor del Derecho comunitario el
resultado sera el mismo, si bien
para el ciudadano espanol, en la
practica, resultaria mucho mas
conveniente y seguro el que la
adaptacion tuviera lugar, con ob-
jeto de evitar la inseguridad ju-
ridica y la incertidumbre deriva-

da de la ignorancia acerca de la
norma vigente en cada materia,
y mas aln si se tiene en cuenta
que la publicacion de las normas
comunitarias tendra lugar Unica-
mente en el Diario Oficial de las
Comunidades, presumiblemente
menos conocido y de dificil ac-
ceso, al menos inicialmente, que
el BOE.

El segundo problema —Ila in-
ejecucion o falta de desarrollo
de las directivas comunitarias
por parte del Estado Espafnol—
resulta mas delicado.

En efecto, como sabemos, las
directivas no son directamente
aplicables, y tienen como desti-
natarios a los Estados miembros
y no a los ciudadanos de la Co-
munidad, de forma que, transcu-
rrido el plazo concedido en ellas
para que cada Estado proceda a
su ejecucion o desarrollo sin que
asi se haya hecho, se produce
simplemente una situacion téc-
nica de incumplimiento o infrac-
cion por parte del Estado incum-
plidor, que por si misma no de-
termina la aplicabilidad directa
de la norma comunitaria.

Si no hubiese otra consecuen-
cia, cabria afirmar, por consi-
guiente, que si para el 1 de ene-
ro de 1986 el Estado Espaiiol no
ha dictado las normas precisas
para el cumplimiento de todas
las directivas respecto de las
cuales no se han pactado pla-
zos determinados de entrada en
vigor o exigibilidad de su cum-
plimiento, la Unica consecuen-
cia seria la de encontarse Espa-
fia en situacion técnica de incum-
plimiento, pudiendo ser denun-
ciada ante el Tribunal de Justi-
cia por la Comision o por cual-
quiera de los demas Estados
miembros.

Sin embargo, la situacion pue-
de llegar a hacerse considerable-
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mente mas complicada, ya que
el Tribunal ha elaborado una doc-
trina que goza de general acep-
tacion, segun la cual en el caso
de directivas cuyo contenido es
muy preciso, y que no requieren
o permiten ulteriores desarrollos
para regular de forma completa
una determinada materia, el
transcurso del plazo concedido
para su ejecucion por parte de
los Estados miembros sin que
alguno de ellos haya cumplido
tal obligacion no puede servir
de pretexto o excusa para eludir
su cumplimiento, de forma que
los particulares pueden invocar
incluso ante los tribunales la
existencia de tales directivas
exactamente igual que si hubie-
sen sido ejecutadas por el Esta-
do infractor mediante la publi-
cacion de normas internas.

Quiere esto decir que la situa-
cion de inseguridad juridica pue-
de ser aln mayor en estos ca-
sos, pues no es facil determinar
de antemano si una directiva
cualquiera retne los requisitos
precisos —en aplicacion de la
doctrina del Tribunal Europeo—
para poder ser considerada co-
mo directamente aplicable en ca-
so de pasividad o incumplimien-
to por parte del Estado Espanol.

Los peligros que esta situa-
cién llevaria consigo son sufi-
cientes para poner de manifies-
to tanto la urgencia como la im-
portancia de llevar a cabo en for-
ma debida la adaptacion del or-
denamiento juridico espaniol.

Existe otro aspecto digno de
ser sefialado en relacion con la
solucion de conflictos entre nor-
mas espafiolas y normas comu-
nitarias. Se trata de la funcion
de los jueces y tribunales en di-
cho procedimiento.

Como es sabido, «los jueces
y tribunales tienen el deber inex-

cusable de resolver en todo caso
los asuntos de que conozcan,
ateniéndose al sistema de fuen-
tes establecido» (Codigo civil,
articulo 1.7).

En cumplimiento de esta fun-
cion, los jueces y tribunales es-
tan obligados a aplicar las leyes
vigentes, sin que puedan en nin-
gun caso dejar de hacerlo, inclu-
so por considerar que estan vi-
ciadas de inconstitucionalidad.
En otras palabras, si el juez es-
tima que una norma de rango
juridico inferior a la Ley esta vi-
ciada de ilegalidad, puede decla-
rarlo asi y dejar de aplicarla en
el caso concreto sobre el que
juzga. Por el contrario, si se tra-
ta de una norma con rango for-
mal de Ley, el juez no tiene fa-
cultad de enjuiciar por si mismo
tal norma, sino que, en caso de
duda, puede Unicamente susci-
tar una cuestion de inconstitu-
cionalidad ante el Tribunal Cons-
titucional, con arreglo a las dis-
posiciones de la Ley Organica
de dicho Tribunal.

Pues bien; en el caso del De-
recho comunitario europeo se
producird una novedad radical,
un verdadero terremoto en los
esquemas de pensamiento y ac-
cion de nuestros jueces y tri-
bunales.

En efecto, segun declaro el
Tribunal de Justicia en la Sen-
tencia dictada en el Asunto Sim-
menthal, de 9 de marzo de 1978,
«el juez nacional encargado de
aplicar, en el marco de su com-
petencia, las disposicicnes del
Derecho comunitario, tiene la
obligacion de asegurar el pleno
efecto de estas normas, dejan-
do inaplicada, si fuere necesa-
rio, en virtud de su propia auto-
ridad, toda disposicion contra-
ria de la legislacion nacional, in-
cluso posterior, sin que para ello
tenga que pedir o esperar su pre-

via eliminaciéon por via legislati-
va o por cualquier otro procedi-
miento constitucional».

Es decir, que el juez espaiiol
se va a ver investido, en virtud
de estos principios implicitamen-
te aceptados por el Legislador
nacional al autorizar la celebra-
cion del Tratado de Adhesion,
de una autoridad especial que
le permitira dejar sin aplicacion
en cada caso concreto cualquier
norma espafiola (es decir, inclu-
so leyes o normas de rango le-
gal) que resulte contraria a la
norma cormunitaria relevante pa-
ra la solucion de la controversia
sobre la que tenga que juzgar.

Es tal el cambio que esta obli-
gacion comporta que dificilmen-
te puede predecirse la forma en
que sera aplicada, al menos ini-
cialmente, pareciendo por el con-
trario probable que se produci-
ran numerosos casos de perple-
jidad o de duda.

Como resumen de lo anterior
cabe decir que, si bien el orde-
namiento juridico comunitario tie-
ne principios generalmente ad-
mitidos en todos los Estados
miembros, gue son suficientes
para resolver todos los supues-
tos concebibles de conflictos en-
tre normas nacionales (incluso
de rango constitucional) y co-
munitarias, en la practica tales
procedimientos o principios pue-
den resultar insatisfactorios des-
de la optica de la proteccion de
la seguridad juridica a que los
esparioles tienen derecho en vir-
tud del articule 9 de la Consti-
tucion, por lo que sin duda re-
sulta preferible el que tales con-
flictos no llegasen a producirse
por haber cumplido las Cortes y
el Gobierno su obligacion de
adaptar el ordenamiento juridico
espafol antes de la entrada en
vigor en nuestro pais del comu-
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Ill. LOS PROBLEMAS
SUSCITADOS POR
EL REPARTO DE
COMPETENCIAS
EXISTENTE ENTRE
EL ESTADO Y
LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Como se ha indicado anterior-
mente, el ingreso en las Comu-
nidades Europeas supone una
cesion de parcelas de la sobera-
nia nacional a las instituciones
comunitarias, siguiera se trate
de una cesion limitada a deter-
minadas y poco numerosas ma-
terias (aunque en constante am-
pliaciéon}.

Esta cesion o transferencia de
soberania se manifiesta en con-
creto en la transferencia de po-
testades normativas.

A partir de la entrada en la
Europa comunitaria, determina-
das materias dejaran de ser de
competencia nacional para serlo
de las Comunidades Europeas.
Ello guiere decir que el Estado
carecera de competencias para
regular tales materias en todo
aquello en que las Comunidades
hayan hecho uso de su potes-
tad normativa.

El problema que esta nueva
situacion suscita es especial-
mente complejo en aquellos pai-
ses que, como el nuestro, tie-
nen una distribucion territorial
del poder politico entre el poder
central y las regiones.

En tales casos se produce un
doble fendmeno, consistente, por
una parte, en que determinadas
competencias inicialmente trans-
feridas —incluso con caracter
irrevocable— a las regiones o
comunidades auténomas, son
de nuevo transferidas, esta vez
a las instituciones comunitarias

europeas; por otra parte, se ha-
ce preciso diferenciar, a efectos
de la ejecucion o «traducciony
a normas internas de las direc-
tivas comunitarias, entre la res-
ponsabilidad internacional del Es-
tado, que es indivisible e irrenun-
ciable, y la competencia interna,
que puede corresponder perfec-
tamente a instancias inferiores y
no al gobierno o poder central.

El primero de estos fenome-
nos no plantea especialidades
dignas de notar, aparte de la cir-
cunstancia de que, de forma ana-
loga a lo que ocurre con el Es-
tado, cada comunidad autdno-
ma o regién perdera la potes-
tad normativa que hasta enton-
ces ostentaba sobre determina-
das materias. La circunstancia
de que las comunidades auto-
nomas espafiolas hubiesen reci-
bido s6lo en época muy recien-
te tales potestades normativas
puede contribuir a suscitar algan
problema de tipo politico, pero
al tratarse no ya de una rever-
sibn de competencias en favor
del Estado, sino de una transfe-
rencia en favor de instituciones
supranacionales, no es previsible
que tales problemas tengan una
especial relevancia.

Por el contrario, el problema
de la responsabilidad internacio-
nal del Estado en cuanto a la gje-
cucion de las directivas si pue-
de ser origen de delicados vy fre-
cuentes problemas, como no se
prevea su solucion y se llegue
de antemano a un procedimien-
to eficaz y no conflictivo para
resolverlos a traves de cauces
ordinarios y sencillos.

En efecto, partiendo de la idea
de que la incorporacion a las Co-
munidades Europeas no ha de
suponer en si misma ninguna
distorsion en el esquema de re-
parto de competencias entre el
Estado y las comunidades au-

tonomas, tanto en la elabora-
cion como en la ejecucion de las
disposiciones normativas de cual-
quier rango, ha de entenderse
que la ejecucion de las directi-
vas comunitarias puede perfec-
tamente corresponder a las co-
munidades auténomas, cuando
recaigan sobre materias de com-
petencia autonomica. En tales
casos puede ocurrir que una o
varias comunidades no cumplan
o cumplan mal su obligacion de
ejecucion de alguna directiva
dentro del plazo concedido al
efecto por las Comunidades.

La situacién que en tal caso
se produciria puede describirse
esqueméticamente de la forma
siguiente:

1. El Estado Espafiol se en-
contraria en situacion de incum-
plimiento frente a las institucio-
nes comunitarias europeas.

2. Ello no obstante, no po-
dré, en principio, proceder a re-
mediar esta situacion, por care-
cer de competencias internas pa-
ra ello.

Evidentemente se trata de un
circulo vicioso o —mejor— de
una situacion absurda, en la que
la logica exige que quien tiene
la responsabilidad del cumpli-
miento de las normas comuni-
tarias —en este caso el Esta-
do— deba gozar de los instru-
mentos, competencias o medios
precisos para poder cumplir las
obligaciones asumidas.

Este tipo de situaciones sin sa-
lida se ha producido en el pa-
sado en el caso italiano, por lo
que ya existe una experiencia,
que sin duda resultard de interés
a la hora de prever su solucion
en nuestro pais. La solucion ita-
liana ha consistido en atribuir al
Estadc competencias constitu-
cionales para sustituir a las re-
giones que no hayan cumplido
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la obligacion de ejecucion de las
directivas dentro de plazo.

En este sentido cabria inter-
pretar el articulo 93 de la Cons-
titucion, cuando dice que «co-
rresponde a las Cortes Genera-
les o al Gobierno, segun los ca-
sos, la garantia del cumplimien-
to de estos tratados y de las re-
soluciones emanadas de los or-
ganismos internacionales o su-
pranacionales titulares de la ce-
sibny.

De ser ello asi, hubiese sido
oportuno que en la Ley Organi-
ca de Autorizacion de la firma
del Tratado de Adhesion, previs-
ta en el citado precepto consti-
tucional, se hubiesen incluido dis-
posiciones para regular o desa-
rrollar lo dispuesto en aquel pé-
rrafo, para hacer posible que las
Cortes Generales o el Gobierno
puedan cumplir efectivamente las
obligaciones internacionales es-
tatales en los casos de incumpli-
miento por parte de una o va-
rias comunidades auténomas.

Esta solucion, por supuesto,
no es la Unica ni tampoco es, en
sentido estricto, necesaria, a te-
nor de lo dispuesto en el articu-
lo 93 de la Constitucion. Cabria
pensar en otras soluciones, co-
mo por ejemplo la de las leyes
de armonizacion contempladas
en el articulo 150.3 de la Cons-
titucion, a cuyo tenor, «el Esta-
do podra dictar leyes que esta-
blezcan los principios necesarios
para armonizar las disposiciones
normativas de las comunidades
autdnomas, aun en el caso de
materias atribuidas a la compe-
tencia de éstas, cuando asi lo
exija el interés general. Corres-
ponde a las Cortes Generales,
por mayoria absoluta de cada
Camara, la apreciacion de esta
necesidad».

Sin embargo, este mecanis-
mo no parece adecuado, en la,

medida en que el Tribunal Cons-
titucional ha dejado claro —en
la famosa sentencia sobre la
LOAPA — que estas leyes armo-
nizadoras han de limitarse a es-
tablecer los principios de la ar-
monizacion, sin poder regular di-
rectamente una materia, y ade-
mas solo pueden dictarse des-
pués de que las comunidades
autonomas hayan dictado nor-
mas sobre la materia que se de-
sea armonizar.

En el contexto de la ejecucion
de las directivas, con plazos muy
cortos, y sobre todo en el caso
de la ejecucion inicial del con-
junto de directivas vigentes al
tiempo de la entrada de Esparia
en el Mercado Comun, no pare-
ce eficaz o utilizable en la prac-
tica este instrumento que, por
otra parte, no prevé un proce-
dimiento especifico para privar
de eficiencia a las normas auto-
nomicas que no respondan al
contenido de la obligacion es-
tatal impuesta por las Comuni-
dades Europeas. Tampoco re-
suelve la ley de armonizacion el
problema, presumiblemente mas
frecuente, de la inaccion por par-
te de una o varias comunidades
autonomas.

Cabria entonces contemplar
otro procedimiento, que no es
otro que el establecido en el ar-
ticulo 155 de la Constitucion, se-
gun el cual, «si una comunidad
autonoma no cumpliere las obli-
gaciones que la Constitucion u
otras leyes le impongan, o ac-
tuare de forma que atente gra-
vemente al interés general de Es-
pafia, el Gobierno, previo reque-
rimiento al Presidente de la co-
munidad autonoma y, en el ca-
so de no ser atendido, con la
aprobacion por mayoria absolu-
ta del Senado, podra adoptar
las medidas necesarias para obli-
gar a aquélla al cumplimiento
forzoso de dichas obligaciones

o para la proteccion del mencio-
nado interés general. Para la eje-
cucion de las medidas previstas
en el apartado anterior, el Go-
bierno podra dar instrucciones
a todas las autoridades de las
comunidades autonomasy.

En este caso, la solucion exa-
minada responderia integramen-
te a las necesidades del proble-
ma examinado, pero sin embar-
go no es tampoco una solucion
vélida, pues adolece de un de-
fecto que la hace practicamente
inviable, y que no es otro que
el considerarse de forma gene-
ralizada por la doctrina que el
procedimiento contemplado en
el articulo 155 de la Constitucion
esta previsto exclusivamente pa-
ra supuestos de extrema grave-
dad, que habrian de calificarse
propiamente como de crisis ins-
titucional de maximo grado.

Evidentemente, el problema
de la inejecucion de una o va-
rias directivas raramente podra
ser considerado como una gra-
ve crisis institucional, con lo que
el recurso al articulo 155 parece
a todas luces desproporcionado.

Ello no obtante, la solucion
ha de venir por algun procedi-
miento analogo al del articulo
155, sin los elementos de gra-
vedad o trascendencia politica
examinados. Precisamente lla-
ma la atencion la analogia que
existiria entre este procedimien-
to y el aplicado en ltalia para re-
solver el mismo problema. En
ltalia, el Estado tiene potestad
para dictar una norma de cum-
plimiento o ejecucion de cada
directiva comunitaria, aplicable
en toda region que, transcurri-
do el plazo fijado por la Comu-
nidad en la directiva, hubiese in-
cumplido la obligacion de dictar
una norma interna para lograr el
resultado previsto en aquélla.

En cualquier caso, lo dicho
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hasta aqui, con la brevedad y
concision impuestas por la na-
turaleza y limites del presente
trabajo, es suficiente para ofre-
cer una idea de la gravedad del
problema y de su trascendencia
politica, por afectar al reparto de
competencias entre el Estado y
las comunidades autonomas, que
en los primeros afios de funcio-
namiento del llamado «Estado de
las Autonomias» esta resultan-
do uno de los principales caba-
llos de batalla del Tribunal Cons-
titucional.

IV. LA EJECUCION
DEL DERECHO
COMUNITARIO

Hasta agui hemos venido ana-
lizando los diferentes problemas
que lleva consigo la entrada en
vigor en Espaiia del Derecho co-
munitario vigente al tiempo de la
adhesion de nuestro pais a las
Comunidades Europeas.

En el presente apartado se tra-
ta de repasar los aspectos rela-
cionados con la ejecucion del
Derecho comunitario en Esparia
en lo sucesivo.

Como ha habido ocasiéon de
sefialar, las normas comunitarias
imponen en algunos casos obli-
gaciones —o0 reconocen dere-
chos— directamente a los ciu-
dadanos de la Comunidad, mien-
tras que en otros casos crean
vinculos juridicos obligaciona-
les Gnicamente respecto de los
Estados miembros.

Es igualmente sabido que las
Comunidades carecen de 6rga-
nos ejecutivos con facultad ope-
rativa en el interior de la Comu-
nidad (en el sentido de 6rganos
que gozan de las prerrogativas
propias de la autoridad publica
respecto de los particulares). De

aqui que la ejecucion del Dere-
cho comunitario quede enco-
mendada a las administraciones
nacionales.

Esta solucidén no plantea difi-
cultad alguna, toda vez que se
reconoce que el Derecho comu-
nitario, por mas que emane de
fuentes auténomas, se integra
en cada uno de los ordenamien-
tos juridicos nacionales, por lo
que su aplicacion en nada ha de
diferir de la de las normas nacio-
nales.

En este sentido, las adminis-
traciones nacionales han de ve-
lar por dicho cumplimiento vy, a
su vez, los tribunales naciona-
les son competentes para cono-
cer de asuntos en los que resul-
ta de aplicacion alguna norma
comunitaria, llegando sus facul-
tades, como hemos visto, hasta
el limite de tener la obligacion
incluso de dejar sin aplicacion,
en el caso concreto que deban
resolver, las normas nacionales,
sea cual fuere su rango, que se
opongan al Derecho comunita-
rio aplicable.

Por consiguiente, el dnico
problema que plantea la ejecu-
cion del Derecho comunitario y
su garantia o enjuiciamiento por
las autoridades nacionales no es
otro que el del conocimiento co-
rrecto y completo del mismo tan-
to por los destinatarios de las
normas como por las autorida-
des llamadas a velar por su eje-
cucion.

Una vez mas el problema es
el de la difusion del Derecho co-
munitario, publicado exclusiva-
mente por los servicios de la Co-
mision, entre todos los ciudada-
nos del nuevo miembro.

Lamentablemente no parece
gue se trate de un problema de
facil solucion practica, por lo
que cabe temer que, al menos

inicialmente, reine una cierta con-
fusién, tanto entre los particu-
lares como entre las diferentes
administraciones competentes,
todo lo cual redundara en bene-
ficio exclusivo de aquellas per-
sonas o entidades suficiente-
mente avezadas en el conoci-
miento de estas normas, quie-
nes podran defenderse con ma-
yor prontitud y eficacia, o, por
el contrario, ampararse en el des-
conocimiento de las mismas por
parte de la sociedad en general
para eludir su cumplimiento en
aquello que les resulte desfavo-
rable o gravoso.

Distinto es el problema de la
ejecucion del Derecho comuni-
tario por parte de cada Estado
miembro, respecto de aquellas
normas que tienen como desti-
natarios a los Estados y no a los
ciudadanos de la Comunidad.

En este caso la falta de una
Administracion europea con fa-
cultades coercitivas y con supre-
macia sobre las administraciones
nacionales resulta mas grave, al
menos en teoria, en la medida
en que las instituciones comuni-
tarias tenderian a parecerse a
una cabeza privada de miembros
e incapaz por tanto de llevar a
cabo ninguna accion.

Las Comunidades, si bien tie-
nen una Administracion propia
—bastante reducida— carecen,
en efecto, de una fuerza coerci-
tiva respecto de las administra-
ciones nacionales que permitie-
se imponer por la fuerza el cum-
plimiento de las obligaciones del
Estado miembro incumplidor. Sin
embargo, ello no quiere decir
que no existan medios para lo-
grar, o al menos estimular, di-
cho cumplimiento.

En primer lugar, ha de contar-
se con la actuacion de la Comi-
sidén, como institucion encarga-
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da de velar por la ejecucion de
las normas comunitarias y de
proteger el interés comun euro-
peo en todo caso, por encima
de los intereses particulares de
cualquier Estado miembro.

Tal actuacion supone un se-
guimiento permanente de la ac-
cion de todos y cada uno de los
Estados miembros, en especial
en lo que respecta a la ejecucion
o cumplimiento de las directivas.

Los casos de incumplimiento
son asi detectados con relativa
facilidad y prontitud y dan lugar
a la apertura de expedientes que
pueden desembocar, en su caso,
en un procedimiento ante el Tri-
bunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas.

En este sentido, el articulo 169
del Tratado CEE dispone que
«si la Comision estima que un
Estado miembro ha faltado a una
de las obligaciones que recaen
sobre él en virtud del presente
Tratado, debera emitir un infor-
me motivado al respecto, des-
pués de haber permitido a dicho
Estado formular sus observacio-
nes. Si el Estado no da su con-
formidad a este informe en el
plazo fijado por la Comision, ésta
podra formular una demanda an-
te el Tribunal de Justicia».

Pero, ademas de la funcion de
vigilancia de la Comision y de la
via judicial que se le concede en
virtud del articulo citado, tam-
bién se atribuye en cierta medi-
da idéntica funcion a los restan-
tes Estados miembros, en cuan-
to se reconoce en el articulo 171
del Tratado CEE a todos los Es-
tados miembros la facultad de
denunciar ante el Tribunal a cual-
quiera de ellos que haya incum-
plido alguna obligacién impues-
ta por el Derecho comunitario.

Esta facultad de denuncia esta
atemperada por la necesidad de

iniciar previamente un procedi-
miento ante la Comision, que se
desarrolla por cauces idénticos
a los contemplados mas arriba,
y solo después de agotado sin
éxito se abre la via ante el Tri-
bunal.

Ahora bien, en el supuesto de
que un incumplimiento estatal
se prolongase sin solucion has-
ta la formulacion de una deman-
da ante el Tribunal de Justicia,
llegandose incluso a dictar una
sentencia condenatoria, queda
en el aire la pregunta de cual
pueda ser la eficacia practica de
tal sentencia emitida por un tri-
bunal como el de las Comunida-
des Europeas, que no forma par-
te de ninguna de las jurisdiccio-
nes nacionales.

En definitiva el problema se
concreta en el analisis de la efi-
cacia ejecutiva de las senten-
cias del Tribunal de Luxembur-
go cuando condenan a un Esta-
do miembro.

A este respecto, el articulo 164
del Tratado CEE se limita a atri-
buir al Tribunal la funcion de
wasegurar el respeto del Dere-
cho en la interpretacion y la
aplicacion del presente Tratado».

Las sentencias condenatorias
dictadas respecto a determina-
dos Estados miembros se limi-
tan a manifestar en su parte dis-
positiva que el Estado en cues-
tion ha incumplido sus obliga-
ciones derivadas del Tratado.

No hay, pues, condena en
sentido estricto, sino declaracion
del incumplimiento de una obli-
gacion determinada.

Ante esta situacion, normal-
mente el Estado procede a con-
formarse al contenido de la sen-
tencia, cesando en su incumpli-
miento. Este efecto se produce
en virtud de las caracteristicas

propias de los Tratados consti-
tutivos de las tres Comunidades
y en especial del Tratado CEE,
dado que su virtualidad mas ca-
racteristica es la de crear un en-
tramado complejo y denso de
intereses interrelacionados entre
los Estados miembros, de forma
que ninguno de ellos tenga inte-
rés en poner en juego tal nume-
ro de intereses concretos como
consecuencia del incumplimien-
to de una obligaciobn que, por
gravosa o molesta que sea, no
justifica ni siquiera econdmica-
mente la asuncion de aquel
riesgo.

No hay, por consiguiente, dis-
posiciones que prevean una eje-
cucion forzosa o un cumplimien-
to obligatorio impuesto a los Es-
tados miembros; pero en la prac-
tica el grado de cumplimiento
de las sentencias del Tribunal es
mas que satisfactorio, siendo li-
mitadisimos hasta el momento
los casos de sentencias pendien-
tes de cumplimiento.

La solucidon no es asi satisfac-
toria desde el punto de vista ju-
ridico formal, pero hay que re-
conocer que, por una parte, el
problema dificilmente podria ha-
berse solucionado de forma per-
fecta, al tratarse de Estados so-
beranos y carecer las Comuni-
dades de una potestad de /impe-
rium sobre ellos, y por otra par-
te, que la voluntad politica de
los Estados miembros ha cubier-
to satisfactoriamente las posibles
brechas, lograndose un resulta-
do que en muchos aspectos ca-
bria calificar como ejemplar.

No debe olvidarse, sin embar-
go, que es distinto el caso de la
gjecucion de las sentencias del
Tribunal de Justicia —relativa-
mente poco numerosas— del mu-
cho mas frecuente de la ejecu-
cion de las directivas comunita-
rias en todos aquellos supues-
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tos en que no se llega a susci-
tar una demanda ante el Tri-
bunal.

En estos casos no puede de-
cirse con igual seguridad que el
grado de ejecucion de las nor-
mas comunitarias por parte de
los Estados miembros haya sido
siempre tan ejemplar.

En particular en los casos de
incorporacion de nuevos Esta-
dos, se ha puesto de manifiesto
la dificultad de cumplir los pla-
2os previstos en los Tratados de
Adhesion.

El caso de la ultima amplia-
cion de las Comunidades, con
el ingreso de Grecia, resulta es-
pecialmente significativo, pues-
to que los propios funcionarios
de dicho pais han reconocido
que se llegd en un momento de-
terminado a una situacion de
practico incumplimiento genera-
lizado, por incapacidad de la or-
ganizacion de la burocracia de
aquel pais para hacer frente a
tal cimulo de nuevas disposi-
ciones.

Como regla general, puede afir-
marse que a medida que pasa el
tiempo las dificultades practicas
de tipo juridico que suscita la
ampliacion de las Comunidades
van en aumento, haciendo asi
méas probable que haya incum-
plimientos por parte de los nue-
vos Estados miembros.

En algunos casos, como ha
ocurrido en Italia, el incumpli-
miento de normas comunitarias
ha tenido como causa la exis-
tencia de una descentralizacion
politica, con la existencia de re-
giones que gozan de autonomia,
y es facilmente previsible que
idénticas dificultades se produ-
cirédn en nuestro pais tras su in-
corporacion a las Comunidades.

En cualquier caso, lo que si
cabe afirmar es que, a través de

la funcién de vigilancia ejercida
por la Comisién, los incumpli-
mientos tienden a disminuir —in-
cluso en el caso de Grecia, tras
los primeros tiempos de descon-
cierto— y se reducen en la prac-
tica a simples demoras en el cum-
plimiento (sin que pueda olvidar-
se que en algunos casos de di-
rectivas de gran importancia —co-
mo la implantacion del IVA — se
produjeron en el pasado retra-
sos de varios afos en algunos
paises).

En la practica, el didlogo en-
tre las autoridades estatales y la
Comision tiene enorme impor-
tancia, a efectos de evitar que
cualquier demora en el cumpli-
miento de las directivas se tra-
duzca de forma automatica en
una demanda ante el Tribunal,
lograndose asi una buena me-
dida de flexibilidad que permite
tomar en consideracion las cir-
cunstancias especiales de cada
caso y atemperar en todo mo-
mento la aplicacion estricta de
la norma de que se trate.

V. LA PARTICIPACION
ESTATAL EN
LA ELABORACION
DEL DERECHO
COMUNITARIO

El Derecho comunitario tiene
como una de sus caracteristicas
el emanar de una fuente auto-
noma, independiente de cada
Estado miembro. Ello no quiere
decir, sin embargo, que se trate
de un ordenamiento juridico por
completo ajeno a los Estados
miembros, y en alguna medida
«impuesto» a los mismos, ni tam-
poco que los parlamentos na-
cionales hayan perdido por com-
pleto sus competencias sobre las
materias transferidas a las insti-
tuciones comunitarias.

Por el contrario, es bien co-
nocido el papel excepcionalmen-
te importante del Consejo de Mi-
nistros de las Comunidades, or-
gano que, si bien tiene alguna
analogia en cuanto a su compo-
sicion a los consejos de minis-
tros de los Estados miembros
—Y, por consiguiente, tiende a
ofrecer la imagen de tratarse del
Poder Ejecutivo de las Comuni-
dades—, en la practica es depo-
sitario casi exclusivo de la po-
testad normativa de las Comu-
nidades, sin que la Asamblea o
Parlamento Europeo tenga atri-
buida tal potestad.

En otras palabras, en las Co-
munidades Europeas la tradicio-
nal separacion de poderes pro-
pia del Estado de derecho mo-
derno se manifiesta de forma
completamente distinta, conser-
vando los Estados miembros un
papel decisivo en la elaboracion
de normas juridicas.

De esta forma, la transferen-
cia de competencias de los Es-
tados a las Comunidades, en lo
que respecta a la elaboracion de
normas, se resuelve en la prac-
tica en una transferencia a un
organo, como el Consejo de Mi-
nistros, en el que los propios go-
biernos de los Estados miembros
tienen un papel muy importan-
te, y en buen nGmero de casos
hasta un derecho efectivo de
veto.

A este respecto, la regla ge-
neral establecida por el Tratado
CEE es la de que los acuerdos
del Consejo han de adoptarse
por mayoria, salvo disposicion
expresa en contrario (art. 148).
Se establece, pues, la distincion
entre acuerdos que requieren
simple mayoria —caso gene-
ral—, aquellos que requieren
mayoria cualificada —en los que
se atribuye a cada Estado miem-
bro un nimero determinado de
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votos en el mismo articulo 148
del Tratado CEE— vy aquellos
otros, finalmente, que requieren
la unanimidad.

Evidentemente, el avance en
la integracion europea se mani-
fiesta de forma patente en la atri-
bucién de competencia o potes-
tad normativa al Consejo me-
diante decisiones adoptadas por
simple mayoria. En la medida en
la que, por el contrario, se re-
quiera la absoluta unanimidad,
los Estados miembros retienen
parcelas importantes de poder,
ya que pueden evitar la adop-
cibn de cualquier norma comu-
nitaria que NO merezca su acep-
tacion.

Llegados a este punto, es in-
dispensable mencionar el ya fa-
moso «compromiso de Luxem-
burgo» (acuerdo que carece de
eficacia juridica tebricamente,
puesto que no ha sido plasma-
do en disposicion alguna y se
encuentra en completa contra-
diccién con las disposiciones del
Tratado) a cuyo tenor, en cual-
quier caso en que un Estado
miembro considere que una
cuestion sometida a la decision
del Consejo reviste un interés
esencial para él, no podra adop-
tarse decision alguna mas que
por unanimidad, o contando en
todo caso con el voto favorable
de tal Estado.

La aplicacion de este princi-
pio ha sido excesiva desde su
aceptacion y ha venido a cons-
tituir el principal caballo de ba-
talla de todos aquellos que han
estudiado procedimientos para la
superacion de la crisis de las ins-
tituciones comunitarias y para el
«relanzamiento» de la idea de la
Europa Comunitaria.

Mientras tal conducta siga
aplicandose en la practica, no
obstante, no cabe duda que la

participacion de los Estados |

miembros en la elaboraciéon de
las normas comunitarias segui-
ra siendo muy destacada, con-
servando como Ultimo resorte
este eficaz derecho de veto.

Pero si se analiza la participa-
cion estatal en la elaboracion del
Derecho comunitario desde otra
perspectiva, no interesa tanto co-
nocer las competencias que en
la practica se han reservado los
Estados miembros, como el pa-
pel que los parlamentos nacio-
nales conservan en esta materia.

Como se ha indicado, es el
Consejo de Ministros de las Co-
munidades (integrado, como es
sabido por ministros de los res-
pectivos gobiernos) el érgano
que ostenta casi en exclusiva la
potestad normativa en la Comu-
nidad. En este sentido, serian
los gobiernos y no los parlamen-
tos quienes conservarian una
participacion en el proceso nor-
mogenético de la comunidad.

En otras palabras, se habria
producido asi un doble proceso
de transferencia de competen-
cias; por una parte, de los par-
lamentos nacionales a las insti-
tuciones comunitarias (esencial-
mente al Consejo de Ministros),
y por otra parte, de dichos par-
lamentos a sus respectivos go-
biernos, en lo que respecta a la
participacion en las normas co-
munitarias sobre materias que
anteriormente requerian la inter-
vencion del Parlamento por te-
ner rango formal de leyes.

Este fenomeno, por otra par-
te, no viene impuesto por nor-
ma comunitaria alguna, de for-
ma que corresponde a cada Es-
tado miembro decidir al respec-
to. En efecto, puede ocurrir que
cuando se trate de la elabora-
cion de normas comunitarias que
hayan de afectar (comportando
su modificacion o derogacion) a
normas internas con rango de

Ley, el Ministro respectivo no
pueda manifestar el parecer de
su pais sin estar previamente au-
torizado por su propio Parlamen-
to, ademas de por su Gobierno.

Ocurre a este respecto que la
elaboracion de las normas co-
munitarias requiere un proceso
considerablemente mas comple-
jo y largo que la de las leyes en
los Estados miembros, por re-
gla general, permitiendo con gran
facilidad todo tipo de consultas
e informaciones, lo que, en la
practica, hace posible que los par-
lamentos que asi lo acuerden,
constituyan en su seno comi-
siones dedicadas exclusivamen-
te al seguimiento de los asuntos
comunitarios, y en especial ha-
bilitadas para cursar instruccio-
nes a su Gobierno respecto de
los proyectos de reglamentos
comunitarios.

Como se ve, se trata de una
decision que corresponde a ca-
da Estado miembro, y en la prac-
tica se han producido todo tipo
de soluciones, desde las que se
limitan a establecer comisiones
parlamentarias de seguimiento,
que son informados a posteriori
por sus respectivos gobiernos,
hasta las que exigen autorizacion
o instruccién expresa y previa
por parte del Parlamento para
que el Estado pueda manifestar
su parecer en el seno del Con-
sejo de Ministros de las Comu-
nidades. Esta Gltima solucion,
extraordinariamente respetuosa
para las competencias del Par-
lamento nacional, se manifiesta
a veces como excesivamente ri-
gida, en todos los casos en los
que el Consejo de Ministros de-
cide sobre cuestiones urgentes
y concretas, produciendo un cla-
ro entorpecimiento en el funcio-
namiento del mismo.

La importancia del tema re-
sulta a todas luces evidente, vy
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precisamente por tal razon se-
ria ésta una de las materias que
las Cortes Generales deberian ha-
ber incluido en la Ley Organica
de autorizacién del Tratado de
Adhesion, o, ya que no se ha
hecho, en otra disposicién igual-
mente importante y no menos
urgente.

* *x  *

Como conclusion de todo lo
anterior, puede afirmarse que la
entrada de Espana en las Co-
munidades Europeas comportara
una adaptacion y reforma de
nuestro ordenamiento juridico
comparable, por su importancia,
Unicamente al proceso de im-
plantacion del llamado «Estado
de las Autonomiasy.

Ambos procesos, superpues-
tos practicamente sin solucion
de continuidad, suponen un re-
to de muy dificil superacion, por
lo que existen motivos para te-
mer la aparicion de problemas
numerosos, que solo podran ser
resueltos mediante una decidida
voluntad de cooperacion por par-
te de todas las autoridades im-
plicadas en ellos y, en especial,
del Gobierno y de las comuni-
dades autonomas.

Asimismo, la insercion del De-
recho comunitario requerird un
esfuerzo especialmente intenso
de formacibn y preparacion por
parte de los funcionarios de to-
das las Administraciones publi-
cas (y con mayor intensidad por
parte de los jueces y magistra-
dos).

Tal esfuerzo solo serd eficaz
si se inicia desde el mismo mo-
mento de la firma del Tratado
de Adhesién. Queda Unicamen-
te por formular el deseo de que,
efectivamente, durante estos cor-
tos meses que quedan para la
entrada en vigor del Derecho
comunitario en Espana todos los

sectores afectados, y en espe-
cial las distintas Administracio-
nes publicas, dediquen una aten-
cion preferente y prioritaria a los
problemas y aspectos varios del
proceso de insercion del orde-
namiento comunitario en el es-
paiiol.
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