CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD:
PRIMACIA Y LIMITES DEL DERECHO COMUNITARIO
EUROPEO. CASOS ITALIANO Y ESPANOL

GEerarDO Ruiz-Rico Ruiz (%)
GEMMA BUrkHARDT (**)

SUMARIO: 1. ItaLia-1.1. Evolucion de la Jurispruden-
cia constitucional italiana hacia el princi-
pio de primacia del derecho comunitario.—
1.2. Reservas o contralimites a la primacia
del Derecho comunitario sobre el Derecho
interno de los Estados.—1.3. La ejecucion
de las Directivas comunitarias por las enti-
dades regionales segun la doctrina de la
jurisprudencia constitucional.—11. EspaNa.—
I1.1. Evolucién de la jurisprudencia consti-
tucional espatiola hacia el principio de pri-
macia del Derecho Comunitario—11.2. Re-
servas o contralimites a la primacia del
Derecho Comunitario sobre el Derecho in-
terno de los Estados—11.3. La ejecucion de
las Directivas comunitarias por las entida-
des regionales segun la jurisprudencia
constitucional ~111. CONCLUSIONES.

(*) Titular de Derecho Constitucional. Universidad de Jaén, 1994.
(**) Becaria de Investigacion.



I. ItaALia

L.1. Evolucién de la Jurisprudencia constitucional italiana
hacia el principio de primacia del derecho comunitario

En el caso italiano, la relacion entre derecho comunitario y
derecho interno se enmarca en un contexto constitucional no-
tablemente ambiguo, disefiado a partir del articulo 11 de la
norma fundamental de aquel pais. Los términos en que fue re-
dactado este precepto no podian ser aplicables a una situa-
cién juridica como la que lleva aparejada la pertenencia a la
Comunidad Europea, si no era a través de un paulatino es-
fuerzo interpretativo de adaptacién como el realizado hasta
hoy por la Corte Constitucional (CC, en adelante). En concre-
to, el articulo en cuestion legitima en efecto, las posibles «li-
mitaciones de soberania» del Estado, aunqgue con una orienta-
cién -la defensa de la paz y la justicia entre las Naciones— que
no parece apuntar precisamente hacia los fines caracteristicos
de una organizacion supranacional como el Mercado Comun
(denominacién originaria) (1).

(1) T. MARTINES. Diritto Costituzionale. Guiffre, Milano, 1990, pag. 110.
Como reconoce el autor, el articulo 11 permite encontrar un fundamento
constitucional a la derogacién del sistema de fuentes interno establecido en
la CI sin necesidad de llevar a cabo una reforma constitucional expresa, en
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Pese a contar con un punto de referencia constitucional tan
vago e impreciso, lo cierto es que la justicia constitucional ita-
liana ha sabido acomodar el sistema de fuentes interno a la in-
corporacién de la normativa comunitaria europea; es mas, ha
llegado a consagrar bajo reservas cada vez mas reducidas el
principio de supremacia del orden juridico comunitario (2). En
cualquier caso, es posible constatar una evolucién en la juris-
prudencia de la Corte al compas de las diversas etapas de la in-
tegracion comunitaria.

En el intento por establecer una tesis de periodizacién, exis-
te una resolucién que crea una divisoria clara en la trayectoria
seguida por la jurisdiccion italiana en este tema: la Sentencia
183/1973. Con anterioridad a esta fecha la Corte habia adopta-
do un criterio que podria calificarse de conservador, al basar la
solucion de los conflictos entre fuentes comunitaria y nacional
en el principio de «sucesién» (lex anterior/lex posterior) (3).
Buena muestra de esta tendencia se contiene en la Sentencia de
24 de febrero de 1964, en la que tras manifestar que el articu-
lo 11 de la CI sirvepara legitimar las limitaciones de la sobera-
nia estatal a través de un Tratado Internacional, la Corte ad-
vierte que esta cesién «no comporta ninguna desviacion de la
regla vigente en orden.a la eficacia en el derecho interno de las
obligaciones asumidas por el Estado en las relaciones con otros
Estados, al no haber conferido el articulo 11 a la ley ordinaria,
que hace ejecutivo el Tratado, una eficacia superior a la propia
de tal fuente del derecho».

virtud de que los Tratados suscritos por aquél para su incorporacién a la Co-
munidad Buropea entrarian en el grupo de normas internacionales con las
cuales Italia consiente limitaciones a su propia soberania.

(2) M. DARMON: «Jurisdictions constitutionnelles et droit communautaire.
Réflexions sur la Jurisprudence constitutionnelle d'Italie, de République fédé-
ral d'Allemagne et de France relative a l'insertion du droit communautaire
dans l'ordonnancement juridique interne», en Révue Trimestrelle de Droit
Européen, 1988, pag. 222.

(3) Vid. F. SORRENTINO. «L’evoluzione della Giurisprudenza Costituzionale
in tema di rapporti tra ordinamento comunitario e ordinamento interno», en
la*obra colectiva La Corte costituzionale tra diritto interno e diritto comunitario,
Milano, 1991, pag. 157-158.
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Desde este planteamiento inicial la justicia constitucional
italiana intentaba salvar el sistema de fuentes interno, ofre-
ciendo una cobertura juridica basica en la que apoyar o per-
mitir la transferencia de competencias estatales (4). Se aplica-
ba, por consiguiente, el «principio de la sucesién de las leyes
en el tiempo» y, en consecuencia, resultaba imposible la solu-
cién a un hipotético conflicto entre norma comunitaria y una
norma interna mediante la utilizacién del recurso o cuestion
de constitucionalidad (questione di legittimita, art. 134, CI). La
razén parecia obvia: la aplicacion por la sentencia 14/1964 de
un puro criterio cronolégico para resolver la antinomia entre
aquellos dos érdenes normativos implicaba de hecho la equi-
paracién desde el punto de vista jerarquico entre ambas fuen-
tes, sin que una de ellas actuara de parametro de la validez de
la otra. El efecto indirecto de esta postura jurisdiccional tam-
poco dejaba lugar a la duda: la posibilidad de que una ley na-
cional «posterior» pudiera prevalecer en su caso sobre la dis-
posicion de origen comunitario (5).

Como hemos indicado mas arriba, la Sentencia de 27 de di-
ciembre de 1973 (Frontini e Pozzani) inaugura una segunda ten-
dencia en la jurisprudencia constitucional italiana, evidente-
mente mucho mas acorde con la tesis que ya habia sido defen-
dida por el Tribunal de Justicia de la Comunidad (TJCE) (6).

(4) A. CeLoTrO. «La prevalenza del diritto comunitario sul diritto interno:
orientamenti della Corte Costituzionale e spunti di teoria generale», en Giu-
risprudenza Costituzionale, 1992, pag. 4484. En opinién del autor, la referencia
al articulo 11 como «norma permisiva» y necesaria para proporcionar funda-
mento constitucional a la operatividad del ordenamiento comunitario, aliena
a la Corte coln la tesis defendida mayoritariamente por la doctrina italiana
(R. Monaco, F. Modugno, Pennacchini, Ferrari Bravo, V. Crisafulli, C. Lavagna,
T. Martines).

(5) La superioridad del principio cronolégico o de sucesién actuaria en
contra del fundamento mismo de la creacion de un sistema normativo, tal y
como aprecia Zagrebelsky, entre otros autores (Demuro, Modugno), en Ma-
nuale di Diritto Costituzionale. Il sistema delle fonti del diritto, Torino, 1987,
pag. 127.

(6) La respuesta de esta instancia judicial a la doctrina de la Corte cons-
titucional italiana (Sentencia de 24 de febrero de 1964) no se dejoé esperar. En
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Pese al cambio de orientacién, esencial sin duda, se mantiene
aun la idea de que cualquier fundamento constitucional del po-
der normativo comunitario debe encontrar su base en el articu-
lo 11 de la CL Sélo a partir de esta disposicién puede ser licita
la iniciativa del Estado italiano para obligarse respecto de una
organizacién internacional, en condiciones de paridad con
otros Estados, hasta el punto de renunciar a parte de su propia
soberania mediante la cesién a las instituciones supranaciona-
les de facultades legislativas, ejecutivas vy jurisdiccionales. En
esta linea, la Corte va a sentar una doctrina de considerables
dimensiones a raiz del reconocimiento de la aplicabilidad direc-
ta de las normas comunitarias, es decir, del presupuesto de que
va a ser innecesaria una ley que «recepcione» o adapte aquéllas
al ordenamiento propio de cada pais, como «una exigencia fun-
damental —observa el Alto Tribunal- de igualdad y seguridad
juridican».

Pero otra de las consecuencias principales que se extraen de
la Sentencia 183/1973 se proyecta sobre la extension y los limi-
tes del control de constitucionalidad. Al sostener el principio
de la inconstitucionalidad del derecho interno contrario al or-
denamiento comunitario, convertia a éste de facto, de manera
indirecta, en medida o parametro de constitucionalidad. Pero
en sentido opuesto, tal proposicién suponia —si bien con algu-
nas condiciones, o mas bien reservas— que la jurisdiccién cons-
titucional resultaba incompetente para fiscalizar los reglamen-
tos y demads disposiciones comunitarias.

La solucién defendida por la Corte en aquel fallo recibe pos-
terior confirmacién en la Sentencia 232/1975, de 30 de octubre.

la Sentencia de 25 de julio de aquel mismo afio, y a propdsito de una contro-
versia sobre la nacionalizacion de la energia eléctrica, el TJCE senté una pre-
misa que pretendia evitar cualquier limitacién nacional a la eficacia del dere-
cho derivado de la Comunidad. Los términos del fallo son bien explicitos al
respecto: «..la imposibilidad para los Estados de hacer prevalecer, contra un
ordenamiento juridico aceptado por ellos en condiciones de reciprocidad,
una medida unilateral posterior, la cual por consiguiente no podra ser oponi-
ble al ordenamiento comunitario».
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Nuevamente aqui queda asegurado el principio de prevalencia
del derecho comunitario y la naturaleza sustancialmente «cons-
titucional» del conflicto que lo enfrenta con la disposicién na-
cional. Pero no en todos los casos la antinomia entre reglamen-
to comunitario y ley estatal tiene que ser resuelta mediante el
criterio de la validez/invalidez constitucional de la ultima. La
sentencia considera que, en el supuesto de contradicciéon entre
una disposicién comunitaria y una norma interna previamente
vigente, basta con aplicar el «principio cronolégico», en el cual
puede apoyarse la fuerza derogatoria de la normativa europea.

En cuanto al problema suscitado por la ley interna posterior
que entra en colisién con el contenido de una norma comunita-
ria ya en vigor, la CC introduce algunos elementos aclarativos
sobre el procedimiento de control que tienen que llevar a cabo
los jueces ordinarios del Estado. En primer lugar, el érgano ju-
risdiccional no puede declarar la nulidad ni decidir la inaplica-
cién de la ley interna cuando ésta contradice a la norma comu-
nitaria. En légica consecuencia con esta falta de competencia,
debe reenviar la solucion del conflicto a la Corte Constitucional
a través de la correspondiente «questione di legittimita costitu-
zionale» (art. 134 CI).

Este pronunciamiento venia en el fondo a desautorizar a los
tribunales ordinarios, en beneficio de la justicia constitucional,
a la hora de fiscalizar la adecuacién de las disposiciones estata-
les al derecho comunitario. Contra esta postura, sin embargo,
se alzaria muy pronto la doctrina del Tribunal de Justicia de la
Comunidad, alaborada con ocasién del conocido caso Simment-
hal (106/1977). La postura en torno a la competencia del juez
nacional para declarar inaplicables las leyes contrarias al orde-
namiento comunitario quedaba fuera de toda duda para el
Tribunal de Luxemburgo. Por idéntica razon, el érgano de la
justicia ordinaria no debia esperar que otra jurisdiccién —la
constitucional- dicidiera sobre la abrogacién de la ley estatal
en aplicacién del principio de supremacia de la norma comuni-
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taria (7). Lo que pretendia en realidad la Sentencia Simmenthal
no era el aseguramiento de este principio, suficientemente ga-
rantizado ya por el juez constitucional italiano, sino su eficacia
inmediata (art. 189 del Tratado CEE) en aquellos procedimien-
tos judiciales en los que se sustanciaba una controversia con
una legislacion interna posterior (8). De esta forma podria-evi-
tarse cualquier «retraso» o limite a la aplicabilidad automatica
del derecho derivado, producido por la estructuracién de un
mecanismo de control que lo encorsetaba y hacia depender, en
buena medida, de una traslacion al orden jurisdiccional consti-
tucional del Estado miembro.

La posicién mantenida por la Corte se inscribe —a nuestro
modo de ver— en la tesis de la naturaleza sustancialmente
«constitucional» del conflicto entre norma comunitaria 'y ley es-
tatal. De ahi que tenga explicacion la actitud que se pone de
manifiesto en la Sentencia de 30 de octubre de 1975 en contra
de abandonar un espacio de fiscalizacién que considéra propio
del sistema de control de constitucionalidad del Estado. La
ventaja principal e indudable de este sistema de control era im-
pedir la formacién de una jurisprudencia ordinaria demasiado
heterogénea; sin embargo, el inconveniente no era otro que

(7) La posicion del Tribunal de la Comunidad fue rotunda en aquel fallo
al declarar que: «<En base a la preeminencia del Derecho Comunitario... el
juez nacional, encargado de aplicar, en el ambito de su propia competencia,
las disposiciones del Derecho Comunitario, tiene la obligacién de garantizar
la plena eficacia de tales normas, inaplicando cuando ocurra, por propia ini-
ciativa, cualquier disposicién contraria de la legislacién nacional, sin tener
que solicitar o esperar la previa eliminacién en via legislativa o mediante
cualquier otro procedimiento constitucional.»

(8) Vid. M. DARMON, cit., pag. 224. La resolucién dictada por el Tribunal
de Justicia y sus implicaciones en la doctrina mantenida hasta entonces por
la Corte Constitucional italiana, ha sido analizada ampliamente en numerosos
trabajos, entre los que destacariamos: A. Barav, «Cour constitutionnelle ita-
liénne et Droit communautaire: le fantéme de Simmenthal», en Révue Trimes-
trelle de Droit Européen, 1985; A. Tizzano, «La Corte Costituzionale e il diritto
comunitario: venti anni dopo...», en Il foro italiano, 1984, col. 2063; M. Berri,
«Composizioni del contrasto tra Corte Costituzionale e Corte di giusticia delle
Comunita Europee», en Giurisprudenza italiana, 1984, pag. 1521.



78 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

condicionar la aplicabilidad inmediata de la normativa comuni-
taria, en potencial colisién con una disposicién interna, a un
pronunciamiento de la justicia constitucional.

Un cambio de orientaciéon decisivo se producira a través de
la Sentencia 170/1984, de 8 de junio (9) (Sentencia Granital). El
problema que se plantea en este caso incide nuevamente en la
posible inconstitucionalidad de una norma nacional contraria a
un reglamento comunitario anterior. Pues bien, la solucién que
arbitrara la Corte constitucional italiana reconoce la competen-
cia del juez ordinario para inaplicar aquellas normas nacionales
que vulneren el contenido de dispodiciones comunitarias (10).
Considera inadmisible, ademas, el reenvio que pueda hacer el
organo judicial a la jurisdiccién constitucional, por cuanto
aquél esta capacitado para resolver el litigio sin necesidad de
pronunciamiento alguno sobre validez de la norma interna.

La postura de la Corte Constituzionale coincide en mayor
medida ahora con la mantenida en resoluciones precedentes
del Tribunal de Justicia de Luxemburgo: Sentencias de 4 de
abril de 1968, 13 de julio de 1972, 11 de diciembre de 1973 6 9 de
marzo de 1978 (11). Contrariamente a la interpretacion de la

(9) En el paréntesis que se abre entre la Sentencia 232/1975 y esta ulti-
ma resolucion de 1984, la postura de la Corte Constitucional italiana, influen-
ciada entre otros factores por la reaccidn critica de la judicatura de aquel pais,
se ve marcada por una cierta tendencia «abstencionista», que le conduce a
evitar pronunciarse sobre las cuestiones presentadas en torno a esta proble-
matica, alegando la falta de requisitos formales para ello (Sent. 176/177, de 26
de octubre de 1981).

(10) No obstante, la CC subraya que el efecto directo del ordenamiento
comunitario debe circunscribirse a aquella normativa «completa e inmediata-
mente aplicable por el juez interno», esto es, solo las disposiciones de las que
emanan obligaciones y derechos concretos para Estados y particulares. Por
tanto, el problema seguiria planteado respecto de la dudosa eficacia inmedia-
ta de las Directivas, en cuanto decisiones comunitarias que dificilmente gene-
ran de forma automaética situaciones juridicas tutelables judicialmente. Vid.
R. LuzzaTo. «La diretta applicabilita nel diritto comunitario», Milan, 1980.

(11) Mas recientemente se reitera esta doctrina en la Sentencia de 19 de
julio de 1990.
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justicia constitucional italiana de otras etapas —que implicaba
una suerte de «aplicabilidad diferida» de la norma comunitaria
sometida a litigio— la sentencia 170/1984 se sitia ahora en una
orientacién aniloga a la doctrina de la jurisdiccién comunita-
ria, para la que «el juez nacional, encargado de aplicar, en el
ambito de su propia competencia, las disposiciones de derecho
comunitario, tiene la obligacién de garantizar la plena eficacia
de tales normas, inaplicando cuando ocurra, por propia iniciati-
va, cualquier disposicion contraria de la legislacién nacional,
sin tener que solicitar o esperar la previa eliminacion en via legis-
lativa o mediante cualquier otro procedimiento constitucional» (el
subrayado es nuestro) (12).

Sin embargo, en la argumentacién que propugna la Senten-
cia 170/1984 se observa también una matizacién nada irrelevan-
te para la idea de supremacia absoluta de los reglamentos co-
munitarios. Se trata de un enfoque nuevo que parte de una re-
lacién derecho comunitario-derecho interno, basada no en un
principio jerarquico, sino en un supuesto criterio de distribu-
cion de esferas competenciales entre ambos ordenamientos ju-
ridicos. Encuentra fundamento de esta forma una concepcién
jurisprudencial que tiende a afirmar una especie de «territoria- -
lidad comunitaria» (13), estructurada sobre un principio dualis-

(12) Sentencia de 9 de marzo de 1978, del Tribunal de Justicia de Luxem-
burgo, en causa 106/1977.

(13) M. DARMON, cit,, pag. 225. El «principio de separacién» de los ordena-
mientos nacional y comunitario se concibe, tanto por la doctrina como por la
jurisprudencia constitucional italiana, como un sistema que permite diferen-
ciar dos esferas competenciales sobre las que actia una reserva material para
uno y otro derecho.

En la evoluciéon que ha seguido la CC, se observa en este sentido un cam-
bio desde la actitud defendida en las primeras sentencias, donde se sigue una
orientaciéon que podria calificarse de cldsica o tradicional, en virtud de la
cual las normas de origen internacional no ostentan una posicién especial en
el sistema de fuentes, hasta la linea que inaugura y se consolida a partir de la
Sentencia 170/1984, mucho mds marcada por los criterios «internacionalis-
tas», que no hacen uso de parametros hasta entonces aplicados por la juris-
prudencia como el de la constitucionalidad o la abrogacién, sino donde el
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ta que defiende la autonomia material de los érdenes juridicos
nacional y europeo.

Precisamente esta construccion «autonomista» de la juris-
prudencia constitucional italiana —corroborada después por las
Sentencias de 22 de febrevo de 1985 y de 11 de julio de 1989 va a
servir de argumento para sostener la vigencia de la norma in-
terna en el espacio material y temporal donde ésta se adecua a

Derecho Comunitario se convierte en parametro de la validez de la norma in-
terna (F. Sorrentino, cit.,, pag. 159).

En términos comparativos al criterio de la separacién entre ordenamien-
tos funciona de manera similar a la relacién entre norma estatal y norma re-
gional, pudiéndose hablar mas bien de un «principio de jerarquia entre orde-
namientos» (Predieri, cit, pag. 112), en razoén del cual las disposiciones comu-
nitarias prevaleceran siempre sobre las estatales. La consecuencia principal
de esta tesis consiste en la indiferencia del rango jerarquico de la norma en
el sistema juridico al que pertenece; esto es, la superioridad de la norma co-
munitaria es indiscutible incluso si frente a ella se opone una norma de natu-
raleza constitucional interna, siempre que la primera no haya regulado mate-
rias que escapan a su competencia material.

Sin embargo, esta doctrina se encuentra en clara contradiccién con la te-
sis de la CC italiana sobre las reservas o contra-limites del derecho comunita-
rio, basada en la intangibilidad de los principios fundamentales del ordena-
miento constitucional y los derechos inviolables de la persona. Por este moti-
vo, existen por un lado excepciones puntuales a la prevalencia absoluta de
las normas de Derecho Comunitario, mientras que, por otro, cabe al menos
poner en duda cudl de los dos sistemas juridicos tiene en realidad «la compe-
tencia sobre la competencia», esto es, la capacidad para fijar los ambitos ma-
teriales sobre los que descansa la supra y la subordinacién entre ambas fuen-
tes (V. ONIDA. «Considerazioni sul tema», en La Corte Costituzionale...», cit.,
pag. 172-173). El problema —irresuelto atin a nuestro juicio— es que a partir de
una argumentacién como la anterior, e independientemente del resultado
que se le pueda dar (quién determina la comeptencia de otros ordenamien-
tos), tampoco cabria hablar estrictamente de una construccién «dualistica»,
ya que la dialéctica serd reconducible a un punto o fuente superior de la que
emana el principio de distribucién de competencias.

Por el contrario, la interpretacién que apoya al TICE estd construida so-
bre una base fundamentalmente «monista», desde la que se propone tanto la
integracién de los ordenamientos comunitario y nacional, como la superiori-
dad jerarquica del primero sobre el segundo. Vid., «Rapporti tra diritto co-
munitario e diritto nazionale», en AAVV. Trent'anni di diritto comunitario,
1984, pag. 113.
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la disposiciéon comunitaria; incluso a partir de este razonamien-
to cabe afirmar la posibilidad de que la norma interna recobre
toda su eficacia cuando la norma supranacional dejara de ser
aplicable por decision de las instituciones supranacionales (14).
Ciertamente en esta teoria se vislumbra una vez mas el recelo
tradicional del intérprete constitucional italiano por otorgar
una supremacia incondicional al derecho comunitario. Asi,
pues, el efecto de «disapplicazione» de la norma interna contra-
dictoria no comporta la invalidez automatica de la misma o
una restriccién absoluta de su eficacia (podria aplicarse en su
caso a las relaciones con terceros paises fuera de la Unién
Europea). La doctrina jurisprudencial no impone la obligacién
de derogarla; por consiguiente permanecera en vigor hasta tan-
to se produce su modificacion o sustitucién mediante una nue-
va ley aprobada por el legislador nacional.

Esta actitud contrasta con la posicién que se defiende desde
la jurisdiccién comunitaria, que rechaza de plano la ambigiie-
dad e inseguridad juridica que produce una solucién como
ésta. En opinion del TICE, la mera inaplicacién (o suspension
de la eficacia) de las normas contrarias al ordenamiento de la
Comunidad Europea, sin que ello suponga la nulidad automati-
ca de aquéllas, representaria una verdadera transgresion de las
obligaciones que derivan del Tratado, lo que al mismo tiempo
crea una situaciéon de incertidumbre juridica sobre la posibili-
dad de invocar el derecho comunitario (Sentencias del TICE de
15 de octubre de 1986 y 24 de marzo de 1988).

(14) A. PREDIERI, en «La Giurisprudenza della Corte Costituzionale sulla
gerarchia e sulla competenza di ordinamenti o di norme nelle relazioni fra
Stato e Comunita Europea». En la obra colectiva La Corte Costituzionale tra
diritto interno e diritto comunitario, cit, pags. 104-105. A proposito de las dis-
posiciones nacionales que vulneran el contenido del derecho comunitario, el
autor elabora una particular teoria que expone en los siguientes términos:
«Las normas internas, constitucionales o no, no son derogadas ni sustituidas,
sino que, en el interior de los ordenamientos de los Estados miembros, deben
ser inaplicadas («disapplicate») por sus respectivos 6rganos. Siguen siendo va-
lidas, no llegan a caducar, no son aplicables, son privadas de su fuerza; son
«fonti dissecate». La eficacia de la norma interna es paralizada; vuelve a estar
en rigor si desaparece la norma comunitaria».
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La exigencia de eliminar del ordenamiento interno italiano
todas las disposiciones que entren en colisiéon con el DC apare-
cera regulada mas tarde en la Ley de 9 de mayo de 1989 (Legge
La Pergola), sobre el procedimiento de ejecucion de las obliga-
ciones comunitarias. El articulo primero de dicho texto norma-
tivo (apartado 1, letra b) impone al Estado el reconocimiento
de las sentencias del Tribunal de Justicia en cuanto a la incom-
patibilidad de normas legislativas y reglamentos nacionales con
las disposiciones de los Tratados. Por otra parte, se asegura
igualmente una periédica adaptacién al ordenamiento comuni-
tario, mediante disposiciones que vienen a derogar o modificar
aquellas otras que entraban en colisiéon con la legislaciéon euro-
pea (art. 3-1-a) (15).

El mecanismo de acomodacién del derecho interno a la nor-
mativa comunitaria funciona mediante un proyecto de ley que
anualmente el ministro para la politica comunitaria presenta
antes de cada 1 de marzo, tras haber comprobado la conformi-
dad entre ambos ordenamientos (relazione di conformita). Por
otro lado, el Gobierno debe presentar a las Camaras cada seis
meses una periddica relaciéon sobre la realizacion y adaptacién
del derecho nacional al comunitario, a la vez que adquiere el
compromiso de informar al Parlamento sobre la participacion
de Italia al proceso normativo de la Comunidad y las lineas de
la politica” italiana en los trabajos preparatorios de los actos
normativos comunitarios (art. 7 de la Ley). Como indica el pro-
pio La Pergola, se consigue de este modo resolver la continua
falta de coordinacion en el seno del Ejecutivo, nota caracteristi-
ca hasta entonces de la actividad gubernativa en el cumpli-
miento de las obligaciones comunitarias. En este proceso que-
da asegurada la participacién tanto del Parlamento, como de
las entidades regionales, en las dos fases —ascendente y descen-
dente— de preparacién y actuacion, respectivamente, de las de-

(15) Vid., A. La PERGOLA. «Il ricepimento del diritto comunitario. Nuove
prospecttive del raporto tra norme interne e norme comunitarie alla luce
della legge 9 de marzo 1989, num. 86», en La Corte Costituzionale tra diritto
interno e diritto comunitario, cit., pags. 17-18.
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cisiones comunitarias. En cuanto a la implicacién de las Cama-
ras, la Ley permite por vez primera la verificacién por el Parla-
mento de la conformidad del ordenamiento interno con las
normas de derecho comunitario (art. 2), mientras articula ade-
mas un mecanismo de control del legislativo —mediante delega-
ciones y autorizaciones— sobre la aplicaciéon que hace el ejecuti-
vo de las directivas y recomendaciones (art. 3-1-c).

Con una orientaciéon similar, el articulo 4 de la Ley 86/1989
obliga al Gobierno a solicitar la autorizacién de las Camaras
para la actuacién en via reglamentaria de las directivas comu-
nitarias, y prescribe el sometimiento al parecer de las Comi-
siones permanentes de la Camara y del Senado del esquema
del reglamento de actuacién. Por ultimo, se contempla una
cierta «reserva legal» —aunque en el marco de una delegacién
posterior prevista en el articulo 3-c)- para las directivas que
comportan la institucién de nuevos érganos o estructuras ad-
ministrativas o en el caso de que supongan nuevos gastos o
disminucién de ingresos (art. 4-6). En definitiva —como afirma
V. Giuzzi—, frente a una etapa caracterizada por una escasa in-
formacién parlamentaria, a partir de la Ley de 1989, «el Parla-
mento en cambio estd ahora en condiciones de conseguir el
cuadro constantemente actualizado de las directivas introduci-
das en el ordenamiento italiano y consiguientemente de ejerci-
tar su control sobre los eventuales incumplimientos por parte
del Gobierno» (16).

En la evolucién jurisprudencial que tiene lugar a partir de
la Sentencia 170/1984 se observa una tendencia discontinua y
oscilante que hace practicamente imposible la confeccién de
una orientacién coherente y unitaria de su doctrina (17), a pe-

(16) En «La Legge La Pergola num. 86/1989: una impostazioni nuova del
circuito decisionale e operativo ltalia-Comunita», en Rivista di Diritto Europeo,
1990, num. 1, pag. 9.

(17) A. RUGGERI. «Continuo e discontinuo nella Giurisprudenza, a partire
dalla Sent. num. 170 del 1984, in termini di rapporti tra ordinamento comuni-
tario e ordinamento interno: dalla «teoria» della separazione alla prassi
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sar de que el modelo trazado por aquella resolucion va a repre-
sentar, sin embargo, un punto de referencia clave para poste-
riores pronunciamientos de la Corte que vienen a consolidar el
proceso de «interiorizaciéon» normativa del derecho comunita-
rio (Sent. 113/1985, 232/1989, 389/1989, 64/1990). De cualquier
forma, si parece cierto que, de manera paulatina, el principio
de la separacién o autonomia competencial de los dos ordena-
mientos —que, no obstante, se encuentran «coordinados», como
afirma la Sentencia 170/1984— esta siendo relativizado gracias a
una concepcién «intersistematica» que postula una mayor inte-
gracion, basada en valores y derechos fundamentales que ac-
tuan de elementos de unificacién entre ambas legislaciones.

1.2. Reservas de contralimites a la primacia
del Derecho Comunitario sobre el Derecho interno
de los Estados

Este es uno de los aspectos centrales considerados especial-
mente en la Sentencia 232/1989, que abre a la CC el camino
para definir las posibles «reservas» a la supremacia del Dere-
cho Comunitario en el ambito interno. La cuestiéon tampoco
deja de tener consecuencias sobre el conocimiento que incum-
be a la jurisdiccion constitucional ante ciertas hipotesis en las
cuales una norma comunitaria entra en contradiccién con los
derechos inalienables o los principios fundamentales del orden
constitucional italiano. El pronunciamiento jurisprudencial en

dell'integrazioni intersistemica?», en Giurisprudenza Costituzionale, 1993,
pag. 1582. Una valoracién semejante se hace por A. Pedrieri, quien reconoce
en la estructura de relaciones entre Derecho comunitario y ordenamiento
interno italiano una coordinacién compleja, «que ve momentos de suprema-
cia comunitaria y momentos en los cuales la afirmacién de una supremacia
de las normas constitucionales de cada uno de los Estados, reivindica casi
puntillosamente en los enunciados de las sentencias, como manifestacién
permanente de soberania que se expresa en la autodeterminacién de las
areas reservadas al Estado, o bien en la afirmacién de la competencia sobre
la competencia, se desvanece, en la realidad, en un didlogo tendencialmente
paritario», cir., pag. 103.
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este punto es bastante claro: no seria posible, en un supuesto
como éste, aceptar que la proteccién de los valores esenciales
de la Constitucion sea confiada a la jurisdiccion del TICE; al
contrario, va a proponer la subsistencia de una especie de «re-
serva material» que opera, a su vez, como garantia de la compe-
tencia que conserva en todo caso la Corte para declarar la in-
constitucionalidad de actos normativos comunitarios (18).

El fundamento constitucional de este limite a la eficacia di-
recta y primaria del DC se encuentra en los articulos 2 y 3 del
texto fundamental italiano (19). La base del control de constitu-
cionalidad de la norma comunitaria contraria a los principios
fundamentales o a los derechos inalienables del individuo se
-habia expresado ya en la Sentencia Granital de 1984. Desde la
primera perspectiva, se reconoce una «reserva jurisdiccional»
para fiscalizar la adecuaciéon del ordenamiento europeo al or-
den estructural y los principios que configuran la relacion en-
tre ciudadanos y poder publico (20).

(18) El problema que se planteaba en la Sentencia 232/1989 hacia referen-
cia a la compatibilidad con los principios fundamentales del sistema constitu-
cional italiano de una interpretacion extensiva que habia hecho el TJCE (Sen-
tencia de 27 de febrero de 1985), sobre la facultad reconocida a éste por el
articulo 174 del Tratado, que permitia limitar los efectos retroactivos de la
declaracién de invalidez de un Reglamento. LaCorte Costituzionale considera-
ba que esta exégesis de la Justicia comunitaria no salvaguardaba el derecho
fundamental a la tutela judicial, y por lo mismo dejaba en manos de la juris-
diccién constitucional italiana la competencia residual para conocer y decla-
rar la nulidad de la ley de ejecucién del Tratado de Roma. Vid., A. SaGGIo.
«Rapports entre droit communautaire et droit constitutionnel italien», en Ri-
vista di Diritto Europeo, abril-junio, nam. 2, 1991, pags. 330-331.

(19) El articulo 2 garantiza los «derechos inviolables del hombre», consi-
derados en su faceta tanto individual, como en la colectiva o social, al inte-
grarse en formaciones sociales. El articulo 3, enclavado igualmente dentro de
los llamados «Principios fundamentales», reconoce a los ciudadanos el dere-
cho a la igualdad ante la ley (art. 3-1.2) y la obligacién de la Republica de re-
mover los obstdculos que limitan de hecho esa igualdad en el ambito social y
econémico (art. 3-2.0).

(20) Esta tesis fue a su vez propugnada en resoluciones precedentes,
como la Frontini (1973) y la relativa a la Regién de Emilia-Romagna (1984).
La posicién al respecto queda fijada sin ambigiiedades en la primera de ellas,
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Por otra parte, en cuanto a la potencial vulneracién por el
DC de un derecho constitucionalizado, la jurisprudencia consti-
tucional italiana ha minimizado las posibilidades de conflicto.
La Sentencia Frontini nitidamente afirma en este sentido que
«parece dificil de representarse, incluso de manera abstracta, el
caso donde un reglamento comunitario podria afectar relacio-
nes civiles, éticas o sociales, econémicas y politicas, mediante
disposiciones contrarias a la Constitucion». Sin diferencias sus-
tanciales con esa orientacion marcada anteriormente, la mas
reciente Sentencia de 21 de abril de 1989 (caso Fragd) adopta una
postura semejante al recalcar la mas que improbable contradic-
ciéon de una disposicion del Tratado, o cualquier otra norma in-
terpretativa o aplicativa del mismo, con los derechos inaliena-
bles de la persona humana (21). Asi pues, la importancia de
este planteamiento radica en la concepcién teérica que encie-
rra, al establecer un limite al principio de «primacia» del orden
juridico comunitario, el cual puede quedar sometido a una hi-
potética verificacién de constitucionalidad, aunque sea de for-
ma realmente excepcional. El sistema, en efecto, contrasta con
la solucién adoptada por la justicia constitucional alemana, que
reconoce la via de la cuestion prejudicial como mecanismo ido-
neo para salvaguardar los derechos fundamentales (22). En rea-

al declarar el Alto Tibunal que las limitaciones de la soberania en virtud del
articulo 11 «no pueden, sin embargo, comportar para los 6rganos de la CEE
un inadmisible poder de violar los principios fundamentales de nuestro orde-
namiento constitucional, o los derechos de la persona humanan.

Sin embargo, no parece del todo pacifica la cuestion entre la doctrina ita-
liana. Los argumentos que se oponen a la tesis anterior insisten, de una parte,
en la irreversibilidad de la cesion de competencias y soberania a la Comuni-
dad, efectuada en virtud del articulo 11 de la CI, y en deduccién, por otro
lado, de que «si se debiera verificar la hipotesis de declarar inconstituciona-
les algunos actos normativos de la Comunidad Europea, la consecuencia seria
politicamente la de salir de la misma Comunidad», en la medida en que el
Tratado constitutivo de ésta resulta incompatible por consiguiente con la CI.
Vid., G. Bosco. «Problemi posti dall’attuazione del diritto comunitario nell’or-
dinamento interno», en «La Corte Costituzionale tra...», cit., pags. 30-31.

(21) Vid,, S. NERI. «Le droit communautaire et la Cour constitutionelle ita-
liénne», en Rivista di Diritto Europeo, 1989, nam. 1-2, pags. 91-92.

(22) Sentencia del Tribunal Constitucional Federal Aleman de 22 de octu-
bre de 1986 (Caso Solange II). En ella se considera inadmisible el enjuicia-
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lidad, creemos que la vision del Tribunal Constitucional aleman
sobre este tema se aproxima mas a la linea que defiende el Tri-
bunal de Justicia de Luxemburgo, el cual se ha autoatribuido
desde los afnos setenta la facultad para tutelar los derechos fun-
damentales que pertenecen a la 6rbita constitucional de los Es-
tados miembros, sobre la base de un catalogo elaborado por
ella misma a lo largo de su doctrina jurisprudencial. No obstan-
te, todavia es razonable pensar en la supuesta vulneracion de
un derecho proclamado en la norma constitucional producida
por una disposicién normativa comunitaria. En tal caso queda-
ria abierta la cuestion de la existencia de una duplicidad o su-
perposicion de atribuciones entre las jurisdicciones constitucio-
nales y comunitaria, lo que, a su vez, implicaria seguramente
un serio obstaculo al principio elemental de la uniformidad en
la aplicacién de derecho comunitario, al permitir interpretacio-
nes divergentes desde ambas instancias judiciales (23).

Por tanto, resulta meridianamente claro que la Corte ha
construido en la Sentencia 232/1989 (Fragd) el perfil de una
teoria sobre los limites y reservas a la primacia del ordena-
miento comunitario. La novedad de esta resoluciéon en relacién

miento de constitucionalidad por supuesta vulneracién de un derecho funda-
mental reconocido en la Ley Fundamental y, por lo mismo, la oportunidad
del reenvio a través de la cuestién prejudicial, en la medida en-que el Dere-
cho Comunitario responde ya a las exigencias de proteccién de los derechos
del ciudadano. No hay que esforzarse mucho para ver en esta actitud —que
por cierto supone un cambio cualitativo con respecto a la Ordenanza Solange I,
de 1974— una aceptacién implicita de la nueva dimensién mucho mas demo-
cratica que introduce en el sistema comunitario el Acta Unica Europea,
aprobada ese mismo afio (17 de febrero de 1986). No obstante, podria consi-
derarse atun abierta la posibilidad de llevar a cabo una evaluacién de consti-
tucionalidad, siempre que existan dudas razonables sobre la validez de las
disposiciones comunitarias en materia de derechos fundamentales, mediante
los procedimientos previstos en el articulo 93 de la Constitucién alemana.
S. NERI, cit, pag. 95. Este ultimo criterio puede confirmarse, por lo demas, en
la reciente jurisprudencia constitucional alemana a partir de 1989.

(23) Vid,, I. BRAGUGLIA. «Corte de Giustizia, Corte Costituzionale ¢ turcla dei
diritti fondamentali», en La Corte Costituzionale tra Diritto interno e Diritto Co-
munitario, cit., pags. 61-62.
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a otros pronunciamientos que le preceden se basa en la intro-
duccién del «sindicato» o control de constitucionalidad no limi-
tado en exclusiva al Tratado en si, sino también ampliado a re-
glamentos y directivas, mediante el examen de la adecuacién a
los principios fundamentales de la Constitucion de la Ley de
autorizacion y ejecucion del tratado de la CEE. En cuanto al ca-
racter difuso o concentrado de dicho control, la Sentencia pa-
rece decantarse por el segundo, en la medida en que si la Corte
se declara a favor de su propia competencia para examinar la
conformidad con los principios constitucionales de la ley de
ejecucion, con relacion a una disposicién del Tratado (art. 177),
ese mismo planteamiento seria valido para las otras normas
que producen efectos directos (24).

En otro orden de consideraciones, no cabe considerar
como absoluta la reserva sobre el canon de constitucionali-
“dad; esto es, el ambito material sobre el que aquélla recae no
implica el monopolio para la emanacién exclusiva de normas
estatales sino, en todo caso, la adecuacion a éstas de las dispo-
siciones del DC. Tanto las competencias atribuidas a las insti-
tuciones comunitarias, como las que conserva el Estado des-
pués de esa misma cesion, no impiden la aprobacién de nor-
mas procedentes de ambas esferas, ni tampoco necesitan para
ello una especial autorizacién por la parte que ostenta la titu-
laridad de su ejercicio (25). La cuestiéon, no obstante, queda
aun abierta en la medida en que la doctrina de la jurispruden-
cia constitucional italiana no ha llegado a delimitar con preci-

(24) G. GaJA. «La Sentenza della Corte Costituzionale num. 232 del 1989 e i
‘controlimiti’ alle superiorita del diritto comunitario», en la Corte costituziona-
le tra..., cit, pag. 83. En opinién del autor llama la atencién el hecho de que
esta sentencia no haya dado aian lugar a criticas o reacciones por parte de las
instituciones europeas, y en especial del TICE, con quien tradicionalmente se
han producido fuertes divergencias de interpretacién por parte de la Corte
Constitucional italiana. El motivo de este «silencio» jurisprudencial puede
que se encuentre en lo que —considera— cierto sentimiento de insatisfaccion,
que existe incluso en Bruxelas por la manera en que se tutelan los derechos
fundamentales por el Alto Tribunal europeo.

(25) A. PEDRIERI, cit., pags. 106-107.



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD 89

sién ese campo material que escapa a los principios que arti-
culan de forma regular las relaciones entre el ordenamiento
comunitario y el derecho interno.

Asi, pues, la configuracién de los limites a la superioridad
del derecho comunitario no puede llevarse a cabo sobre la
base del principio de competencia, o lo que es lo mismo, desde
el punto de vista de las atribuciones que se han transferido a la
Comunidad. La vis expansiva del ordenamiento comunitario,
justificada en cierto modo por la indeterminacion de los fines
que marcan los Tratados constitutivos, avala la legitimidad de
una regulaciéon comunitaria que afecte a derechos inalienables,
e inclusive la prevalencia de ésta sobre las leyes nacionales
cuando se trate de una normativa mas detallada y garantista.
Tampoco seria concluyente al respecto adoptar como referen-
cia para la delimitacién de la reserva una perspectiva «formal»,
que excluyera del principio de primacia del ordenamiento co-
munitario al conjunto de preceptos que comprenden la Parte
introductoria de la CI (‘Principi fondamentali’ arts. 1 a 12) y el
capitulo dedicado a los derechos y deberes de los ciudadanos
(arts. 13 a 54). En efecto, no todos los principios, derechos y li-
bertades alli proclamados merecen actuar como contra-limite a
la eficacia de las normas comunitarias y, desde este punto de
vista ademas, cualquier controversia sobre los mismos tampoco
deberia quedar reservada necesariamente al enjuiciamiento por
parte de la Corte constitucional.

Asi, pues, sigue siendo insuficiente una explicacién nominal
o patronimica, incapaz por otro lado de responder a la pregun-
ta de qué se entiende en realidad como «derechos inaliena-
bles». Queda fuera de toda duda que es imposible considerar
en el ambito de aquella reserva material el grupo de derechos
situados en la érbita econdémica y social. No nos referimos con
ello solamente a las libertades econdémicas tradicionales (liber-
tad de empresa, libre competencia), sino de igual modo a aque-
llos derechos de titularidad difusa, tales como el derecho a la
salud, medio ambiente y derechos de los consumidores. La tni-
ca explicaciéon mas razonable a la construcciéon elaborada por
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la jurisprudencia constitucional italiana acaso sea la de identifi-
car con la expresiéon «derechos inalienables de la persona» los
derechos y libertades metaestatales, indicativos de la dogmatica
iusnaturalista de que estan impresos los textos fundamentales
de la orbita occidental.

La eventualidad de un posible conflicto con este bloque
normativo —que representa el resultado de un desarrollo cons-
titucional caracteristico de cada uno de los Estados miem-
bros— no ha sido descartada, sin embargo, por las mismas ins-
tancias comunitarias. La prueba en cierto modo el razona-
miento que sostiene una declaracion como la efectuada de
manera conjunta por el Parlamento, el Consejo y la Comisién
de las Comunidades (de 5 de abril de 1977), donde se subraya
la importancia de esa tradicién constitucional y establece ade-
mas la obligacion de las instituciones europeas de respetar no
solo esos derechos antes mencionados, sino también todos los
reconocidos por la Convenciéon Europea para la proteccion de
los Derechos del Hombre y las Libertades Fundamentales (26).
No obstante la determinacién que se contiene en-la decision
de aquellas instituciones comunitarias, creemos observar en el
TJCE una actitud cautelosa ante la necesidad de encontrar pa-
rametros de constitucionalidad mas seguros, que se consolida-
rian unicamente a partir de un catalogo de derechos de nivel
europeo (27).

(26) Diario Oficial de las Comunidades Europeas, naum. C 103/1, de 27 de
abril de 1977. Sobre el particular vid., P. PESCATORE, «La Cour de Justice des
Communautés européennes et la Convention européenne des Droits de
I'Homme», en Protection Human Rights: The European Dimension, Koln, 1988.

(27) Vid., G. REccHIA. «Corte de Giusticia delle Comunita Europee e tutela
nella Giurisprudenza costituzionale italiana e tedesca. Verso un ‘catalogo’ eu-
ropeo dei diritti fondamentali?», en La Corte Costituzionale tra...», cit., pag. 123
y sigs.
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1.3. La ejecucion de las directivas comunitarias
por las entidades regionales segiin la doctrina
de la jurisprudencia constitucional

La estructura territorial descentralizada del Estado italiano
supone la atribuciéon a las Regiones de un amplio espectro
competencial en sectores comunes con la legislacion comunita-
ria. De este modo, el problema de la integracién de la normati-
va en el ambito juridico cobra un interés indiscutible, ya que
buena parte de esta operacion pasa a ser responsabilidad de
entes de dotados de autonomia legislativa. La participacion
de estos ultimos en el proceso de adaptacion del ordenamiento
de la Comunidad ha experimentado una considerable evolu-
cién hasta llegar a la Ley de 9 de marzo de 1989 (Legge La Per-
gola), con la que el legislador italiano pretende modificar una
tradiciéon marcada por el conflicto y la desconfianza a la hora
de cumplir los compromisos europeos.

En una etapa inicial se concibe el papel de las Regiones en
términos de simple delegacién del poder central del Estado,
cuya actuacién se encuentra legitimada en supuestos de iner-
cia o inactividad del Gobierno o el Parlamento nacionales. Se
trata de una visién claramente «centralizadora» que tiene su
fundamento constitucional en la interpretacién extensiva de la
competencia del Estado en «asuntos exteriores». En consonan-
cia con esta perspectiva la Corte Constitucional dict6 la Sen-
tencia de 24 de julio de 1972, en la que se otorgaba un poder
meramente «sustitutivo» a las entidades regionales para ejecu-
tar las disposiciones del DC ante el supuesto de pasividad del
Estado (28).

Pero la ausencia de un mecanismo especifico para ejercitar
esta funcidén sustitutoria, junto a las criticas recibidas por
aquella resoluciéon —que parece desconocer la incidencia po-

(28) Vid., P. MENGOzzI. «Nuovo ruolo per le Regioni nel processo d'integra-
zione europea in vista del 1993», en Rivista di Diritto Europeo,R 1990, num. |,
pag. 35.
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tencial sobre el sistema de distribucién de competencias pre-
visto en la Constitucion— abren un segundo periodo caracteri-
zado por la concesién a las Regiones de un mayor nivel de
responsabilidades en esta materia, en el que la regulacién mas
emblematica se localiza en el Decreto 616/1977, de 24 de julio.
Este venia a reconocer facultades a los entes territoriales para
la adaptacién de las directivas comunitarias, aunque bajo la
condicién de respetar los «principios generales» fijados por la
legislacién del Estado. Inversamente al criterio dominante en
la etapa anterior, era el Estado ahora el que podia ejercitar un
poder sustitutivo si las Regiones no hacian uso de aquella
competencia legislativa, o bien si se producia un incumpli-
miento por parte de éstas de las obligaciones derivadas del
ordenamiento comunitario.

Como planteamiento de transicién hacia una concepcién
nueva del problema, la Sentencia de 26 de julio de 1979, pese a
rechazar la cuestion de fondo de aquella impugnaciéon —el re-
curso -planteado por las Regiones contra el Decreto 616/1977—
aporta no obstante una interpretacion constitucional que sera
acogida mas tarde por la Legge La Pergola (86/1989), favorable
a la impronta de equilibrio y cooperacion institucional que
debe presidir —a juicio del Alto Tribunal- el procedimiento de
integracion por el Estado y los entes regionales de las disposi-
ciones de la Comunidad Europea (29).

Desde una linea de argumentacién bien diferente, la Corte
ha tenido ocasién de pronunciarse sobre estas cuestiones que
afectan a la configuracién del Estado regional. Asi, por ejemplo,
la Sentencia 399/1987 hace alguna consideracion, seguramente
mas cercana a la problematica planteada ante la jurisprudencia

(29) En palabras de la Corte Costituzionale, «Es una exigencia de nuestro
sistema constitucional que la actuacién en via legislativa no prescinda de la
observacién de los fundamentales principios de autonomia y descentraliza-
cidn; pero esta exigencia estd plenamente satisfecha por el criterio previsto
por la norma impugnada, que establece que «las competencias normativas
necesarias en este caso sean repartidas entre Estado y regiones».
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constitucional esparfiola, respecto de las repercusiones que tie-
ne el Derecho comunitario sobre la division competencial entre
Estado y Regiones (30), en el sentido de producir una verdade-
ra modificacién o «derogacién» de lo establecido por la norma
constitucional en este punto: «Los érganos de la Comunidad
Europea —afirma la sentencia— no tienen que observar puntual-
mente la disciplina nacional y, en particular, la reparticiéon de
competencias prevista por la norma de nivel constitucional,
pero pueden emanar en el ambito del ordenamiento comunita-
rio, disposiciones de diverso contenido, las cuales, sin embargo,
deben respetar los principios fundamentales de nuestro siste-
ma constitucional, asi como los derechos inalienables de la per-
sona humanan.

Algunos pronunciamientos mas recientes de la Corte, en
Sentencias de 1 de julio y 25 de noviembre de 1992, vienen a con-
firmar nuevamente la incidencia directa de las normas comuni-
tarias sobre las reglas constitucionales de ese reparto de atribu-
ciones entre Estado y entidades territoriales (31). Ahora bien,
aunque el legislador comunitario no tenga la obligacion de
atender a la estructura centralizada o descentralizada politica-
mente de cualquiera de los Estados miembros, en nuestra opi-
nién esto no quiere decir que éstos puedan servirse del ordena-
miento de las instituciones europeas para operar una suerte de
centralizacion indirecta. Obviamente la estructura territorial in-
terna no es, ni puede ser por lo demas, un dato a tener en
cuenta para un derecho como el comunitario que nace con vo-

(30) Vvid., al respecto, F. SORRENTINO, «Conflitti tra Stato e Regioni a cos-
pétto delle norme comunitarie», en Quaderni Regionali, 1989, pag. 78.

(31) En la Sentencia de 1 de julio de 1992 (nuim. 306), la Corte afirma ex-
plicitamente que las competencias de las Regiones de Estatuto especial ceden
«frente a la actuacion de directivas comunitarias correlativa al respecto de
las obligaciones internacionales que derivan de los Tratados institutivos de la
CEE y por consiguiente en relacion a las disposiciones de la Ley estatal direc-
tamente «attuativa» de la normativa comunitaria, en la medida en que aqué-
llas se presentan como necesarias a la persecucién de la finalidad de actua-
cién», en Rivista Giuridica Edilizia, 1992, 1, pag. 800.
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caciéon de generalidad y uniformidad. Pero de ahi a que esa ho-
mogeneidad perseguida sea la causa que justifique una invasién
competencial de las instancias normativas estatales, basandose
en el argumento de una derogacién implicita de las normas
que delimitan el principio de autonomia regional, hay una dis-
tancia que en ningin modo puede ser aceptable desde el punto
de vista constitucional.

Por consiguiente, la potencial repercusiéon que vaya a tener
la integracion del sistema juridico comunitario en la autono-
mia regional italiana tiene que examinarse desde el prisma
inexcusable de la Legge 86/1989, en la cual se dedican algunos
preceptos a la fijacion de las condiciones para la realizacion
desde la esfera territorial de los objetivos que se marcan en el
ordenamiento comunitario, y en especial en las directivas. El
articulo 9 de la mencionada ley contempla un régimen juridi-
co diverso, segun se trate de Regiones con autonomia especial
u ordinaria, y en atencién asimismo a las competencias —ex-
clusivas o concurrentes— que queden afectadas por la normati-
va comunitaria (32). En cualquier caso, creemos que de esta
regulacién se pueden extraer algunas conclusiones que permi-
ten modular, o si se quiere «reinterpretar» el sentido de la
doctrina ya consolidada por la jurisdiccién constitucional. En
primer lugar, el legislador ha pretendido ante todo garantizar
el principio de supremacia del derecho comunitario en su
aplicacién por las entidades y 6rganos de naturaleza local (Re-
giones y Provincias auténomas). En segundo término, la adop-
cién de los instrumentos normativos necesarios para la reali-

(32) Segun el articulo 9 de la"Ley 86/1989, las Regiones con autonomia es-
pecial tienen reconocida la facultad para dar actuacién a las directivas euro-
peas en materias de su exclusiva competencia de forma automatica, esto es,
sin que sea necesario esperar la promulgacién de la ley anual comunitaria
del Estado (art. 2). En cuanto a las Regiones con Estatuto ordinario, o en el
caso igualmente de Regiones con autonomia especial, pero siempre en mate-
rias de competencia compartida con el Estado, la Ley condiciona la adopcion
por las entidades territoriales de cualquier norma en cumplimiento de los fi-
nes de la directiva comunitaria hasta tanto se haya promulgado la Ley estatal
comunitaria (o se haya aprobado una Ley especifica para ejecutarla).
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zacion de esta finalidad no se deja exclusivamente en manos
del circuito institucional central; muy al contrario, se persigue
lograr un equilibrio de responsabilidades (Estado-Regiones)
sobre la base de principios de alcance general, configurados
bien en las disposiciones comunitarias (que se equiparan
—como hemos visto supra— a las normas constitucionales),
bien en la propia regulacion constitucional (33).

Bastante significativa de la posicién que adopta la CC en
cuanto al problema de la aplicacion de las directivas por los
entes regionales es la Sentencia 389/de 4 de julio de 1989. La
cuestién que alli se planteaba hacia referencia a un conflicto
de atribuciones por la emisién del Decreto aprobado por el
Gobierno de 28 de octubre de 1988 (Atto di indirizzo e coordi-
namento alle Regioni e alle Province autonome per l'acceso

(33) Segun el articulo 9-3.0 de la Ley 86/1989, y en materias concurrentes,
las leyes regionales ya en vigor, como las que posteriormente se puedan
aprobar, tienen un limite material infranqueable. Se trata de aquellas «dispo-
siciones de principios» de las directivas comunitarias que la Ley comunitaria
sefiala como inderogables para aquella esfera legislativa territorial. Sin-em-
bargo, segiin reza el inciso final de ese mismo apartado, las Regiones de Esta-
tuto especial, y respecto a competencias exclusivas, se adectian a la Ley del
Estado «en los limites de la Constitucién y de sus respectivos Estatutos».

Para F. CuocoLo, del texto de la Ley no cabe inferir duda alguna sobre la
prevalencia de las directivas de principio sobre la legislaciéon regional concu-
rrente. La referencia a estos «principios» (de las directivas) puede ser inter-
pretada en el mismo sentido y alcance que la expresién «principios funda-
mentales» (de las Leyes del Estado) del articulo 117 de la CI, con lo que en
ambos casos se juega con auténticos parametros de delimitacién competen-
cial. Vid,, «Legge comunitaria e competenze amministrative delle Regioni e
delle Province autonome», en La Corte Costituzionale tra..., cit., pag. 52.

Algo mas ambigua resulta la remisién a los limites constitucionales y esta-
tuarios, que afecta a la relacién directiva-norma regional, cuando ésta ha sido
dictada por una Region con autonomia especial en ejercicio de una compe-
tencia exclusiva. De todas formas, pensamos que esta férmula no encierra un
mayor margen de discrecionalidad dispositiva de aquélla a la hora de ade-
cuar su propia normativa a la Ley comunitaria del Estado, y por tanto a la di-
rectiva europea. Dificilmente éste podria poner en peligro el cumplimiento
de los objetivos impuestos por la norma comunitaria si en los respectivos Es-
tatutos especiales se indica claramente la sujecién de las normas regionales a
las obligaciones internacionales'del Estado.
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all’edilizia residenziale pubblica e al relativo credito dei citta-
dini comunitari esercenti attivita di lavoro autonomo). El re-
curso, interpuesto por la Provincia auténoma de Bolzano, im-
pugnaba la posible invasién de competencias regionales en
materia de obras publicas subvencionadas, a través de una di-
rectiva que, en su opinioén, no era directamente eficaz en el
ambito interno. Por el contrario, la solucién dada por la juris-
prudencia constitucional no ofrece dudas sobre el caracter in-
mediatamente vinculante de este tipo de normas de derecho
comunitario, al igual que su proyeccién a todos los ambitos
institucionales del Estado. Se senala igualmente que el Decre-
to recurrido desempenaba s6lo una funcién «notiziale», limi-
tandose a «recordar a las Regiones y a las Provincias auténo-
mas, ademas de los otros érganos del Estado... la existencia de
una obligacién comunitaria, por si misma ya directamente ob-
servable y prevalente sobre las leyes estatales o regionales,
contenida en el referido Decreto» (34).

Con esta orientacion, la CC ha abordado recientemente el
problema de la aplicabilidad inmediata de las directivas co-
munitarias, adoptando una interpretacion en linea con la con-
tenida en las sentencias del TICE. La posicién de la jurispru-
dencia constitucional italiana, especialmente propugnada en
este punto por la Sentencia 168/1991 (35), acepta la tesis de-
fendida desde hacia tiempo por la jurisdicciéon comunitaria de
la invocabilidad judicial de la directiva contra su posible in-
cumplimiento por parte del Estado miembro. Uno de los perfi-
les tratados en esta resoluciéon hace hincapié en la necesidad
del organo judicial «a quo» de inaplicar cualquier disposicion
del ordenamiento interno que entre en colisién con esta cate-
goria normativa. Se trata, pues, de un primer reconocimiento

(34) Vid., P. MENGOZZ], cit.,, 35. La interesante deducciéon que hace el autor
de esta doctrina de la CC es que, segin ella, no seria necesario esperar a la
aprobaciéon de la Ley anual comunitaria, prevista en la Legge La Pergola,
para hacer efectivas las obligaciones que emanan de cualquier directiva. En
el mismo sentido se pronuncia S. BARTOLE. «Direttive suscettibili di immedia-
ta applicazione e attribuzzioni degli organi dello Stato», en La Corte Costitu-
zionale tra..., cit., pag. 65.
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expreso, y no solo «orbiter dictum», de la prevalencia de la di-
rectiva «self-executing» (36).

II. Esprara

IL.1. Evolucion de la jurisprudencia constitucional
espatiola hacia el principio de primacia
del Derecho Comunitario (37)

La adhesion a las Comunidades Europeas (en adelante
CCEE) y la consiguiente recepcién del Derecho Comunitario
europeo constituye, en una perspectiva dindmica, un fenémeno
de importante impacto sobre el sistema de fuentes interno
cuyos perfiles han debido acomodarse, en un esfuerzo de adap-
tacion, a las exigencias de un ordenamiento que no es propia-
mente un Derecho Internacional, dotado de rasgos y principios
propios, y cuya singularidad se manifiesta, sefialadamente, en
su relacién con el Derecho interno de los Estados miembros.
A diferencia de Italia, la Constitucion espanola de 1978 diseno
una clausula especifica para la integracién europea —si bien
debe destacarse que las consecuencias que el fenémeno de la
integracion iba a traer sobre el sistema de fuentes no eran en
aquellos momentos del todo previsibles—, estableciendo en el
articulo 93:

(35) Un pronunciamiento practicamente idéntico sentido se hacia ya en la
Sentencia 64/1990.

(36) Vid,, P. F. LoLito. «Corte Costituzionale e direttive self-executing», en
Quaderni Costituzionale, diciembre 1991, num. 3, pag. 614. También se puede
hablar de «direttive particolaregiatte», es decir, aquellas que regulan detalla-
damente una disciplina o materia y no dejan al Estado ningin margen de dis-
crecionalidad en cuanto al contenido de la norma interna de actuacién. Vid.,
L. DANIELLE. «Spunti in tema di attuazione delle direttive comunitarie da par-
te degli Stati», en La Corte Costituzionale..., cit.,, pag. 72.

(37) Estando en preparacién este articulo ha sido publicada la «Crénica
sobre la aplicacién judicial del Derecho Comunitario en Espafia (1991 y
1992)», en Revista de Instituciones Europeas, 1993,] por los profesores D. Lifian
Nogueras y M. Lopez Escudero.
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«Mediante Ley Organica se podra autorizar la celebracién de
tratados por los que se atribuya a una organizacién o instituciéon
internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Cons-
tituciéon. Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, se-
gun los casos, la garantia del cumplimiento de estos tratados y
de las resoluciones emanadas de los organismos internacionales
o supranacionales titulares de la cesién.»

En este marco constitucional, la articulacion de las relacio-
nes entre el Derecho Comunitario y la ley nacional, y en parti-
cular con nuestra norma normarum, continia siendo objeto de
reflexion -no exenta de cierta polémica~ por parte de los dis-
tintos sectores juridicos; cuestion a la que no ha sido ajeno el
Tribunal Constitucional esparfiol (en adelante TC) y de la que
pretendemos dar cuenta en estas lineas (38).

En principio, el articulo 93 CE ofrece la necesaria cobertura
constitucional al proceso de adhesién comunitaria y supone la
asuncién de los principales compromisos juridicos que compor-
ta la condicién de miembro de las CCEE: atribuciéon de compe-
tencias a las Comunidades, incorporacién del acervo comunita-
rio, primacia del Derecho Comunitario y efecto directo de sus
disposiciones de tal naturaleza, con la previsién de las oportu-
nas garantias de cumplimiento. Sin embargo, esta base consti-
tucional resulta escasa para resolver en toda su dimensién y
complejidad los problemas que pueda plantear la relaciéon en-

(38) La presencia en el sistema juridico de un Estado miembro de un TC,
como intérprete supremo y garante de la Constitucién, es un elemento que
caracteriza la concreta articulaciéon de las relaciones entre el Derecho Comu-
nitario y Derecho interno, confiriendo una especial tensién potencial al con-
flicto entre las normas de ambos ordenamientos juridicos; maxime habida
cuenta que su posicién en el esquema jurisprudencial no permite considerar-
los, al menos en principio, como érganos de aplicaciéon del Derecho comuni-
tario. Vid., G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS, «Tribunales Constitucionales y Derecho
Comunitario», en la obra Hacia un nuevo orden internacional y europeo. Ho-
menaje al Prof. Diez de Velasco, Madrid, 1993, pag. 1177.
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tre ambos 6rdenes normativos y para asegurar una aplicaciéon
regular y fluida del Derecho Comunitario en Espana (39).

En la importante Sentencia 28/1991, de 14 de febrero (40),
el TC inaugura una inalterada linea jurisprudencial en la que
asume los caracteres y principios basicos del Derecho Comuni-
tario (41), dentro de un esquema de separacion de ordenamien-
tos. Pero el problema que se le planteaba no era tanto el de es-
tablecer como se articula en nuestro ordenamiento juridico el
principio de primacia del DC, cuanto el de determinar si una
norma interna con rango de ley —en este caso, con rango de
Ley Organica— que fuera contraria al Derecho Comunitario de-
bia considerarse por ello inconstitucional, de forma que el Tri-
bunal hubiera de afirmar su competencia para expulsarla del
ordenamiento (42).

(39) J. JusTE Ruiz, «La aplicacién del Derecho Comunitario Europeo y la
Constitucién espafiola de 1978», en E. Alvarez Conde (coord.). Diez atios de ré-
gimen constitucional, Madrid, 1989, pag. 281.

(40) BOE de 15 de marzo de 1991. Resuelve el recurso de inconstitucio-
nalidad 852/1987 interpuesto por el Parlamento Vasco contra los articulos
211.2.d) y 214 la LO 1/1987, dictada al objeto de completar la normativa elec-
toral a fin de adaptarla a las exigencias derivadas de le eleccién en Espafia
de los miembros del Parlamento Europeo por sufragio universal. Sélo se
plantean cuestiones afectantes al Derecho Comunitario en relacién con el pri-
mero de los preceptos mencionados, estimandose que, al contradecir el ar-
ticulo 5 del Acta Electoral Europea —precepto de Derecho originario concer-
niente a la eleccién de los representantes de la asamblea europea—, violaba
también los articulos 93, 96, 1 y 9.1 CE.

(41) Asi cuando senala que «a partir de la fecha de su adhesion, el Reino de
Espatia se halla vinculado al Derecho de las Comunidades Europeas, otiginario
y derivado, el cual —por decirlo con palabras del Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas— constituye un ordenamiento juridico propio, integrado en
el mismo sistema juridico de los Estados miembros y que Se impone a sus drga-
nos jurisdiccionales (Sentencia Costa/ENEL, de 15 de julio de 1964)». En otro
pasaje de la sentencia acude de nuevo a la jurisprudencia del Tribunal de Lu-
xemburgo, en concreto al ya famoso asunto Simmenthal de 9 de marzo de
1978, para afirmar la primacia del Derecho europeo y la competencia de los
6rganos judiciales ordinarios para asegurar directamente la efectividad de
este Derecho.

(42) El problema de la relevancia constitucional de este tipo de conflic-
tos habia sido ya abordado por otras jurisdicciones constitucionales euro-
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La solucién al respecto, similar a la adoptada por otros Tri-
bunales Constitucionales, consiste en el reconocimiento de la
competencia jurisdiccional de los jueces y tribunales ordinarios
para pronunciarse sobre esta suerte de conflictos, quedando fa-
cultados para inaplicar la ley interna posterior incompatible
con la legislacién comunitaria, asegurando la aplicacién inme-
diata, directiva y uniforme del ordenamiento europeo (43). En
su caso, éstos deberan plantear la cuestion prejudicial ante el
TJCE (44) y no una cuestién de inconstitucionalidad ante el
TC, pues son los érganos judiciales ordinarios los llamados a
asegurar directamente la efectividad del Derecho europeo, de
conformidad con el principio de primacia de éste (FJ 6). En de-
finitiva esta tesis supone la recepcién del DC como conjunto
normativo integrado con sus propios mecanismos de control y
garantia —tanto judiciales como politicos— «entre los cuales no se

peas. Un comentario a las soluciones italiana y alemana en A. SANCHEZ LEGI-
Do, «Relaciones entre Derecho Comunitario y Derecho interno en la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional», en Revista Espariola de Derecho
Constitucional, num. 33, pags. 177-178 y nota. Una mencién a estas solucio-
nes en P. PEREZ TREMPS, «Justicia comunitaria, justicia constitucional y tri-
bunales ordinarios frente al Derecho Comunitario (Comentario a la senten-
cia de la Corte Costituzionale italiana num. 170/1984, de 8 de junio)».
REDC, nam. 13, enero-abril 1985.

(43) El FJ 6 afirma: «serdn entonces los drganos judiciales quienes, en los
procesos correspondientes, hayan de pronunciarse sobre la repetida contradic-
cién ocmo paso previo a la aplicacion o inaplicacion de la disposicion interna
cuestionada». El profesor RODRIGUEZ IGLEsIAs (cit., pag. 1191) entiende que
este apartado de la sentencia se limita a poner de relieve que la inaplica-
cion de la ley interna es consecuencia de su incompatibilidad con el Dere-
cho Comunitario, que necesita ser previamente constatada; no en el sentido
de que supone la exigencia de un pronunciamiento judicial interno como
requisito previo a la inaplicacién de la norma comunitaria, defendido por A.
MaNGas en «La Constitucién y la Ley ante el Derecho Comunitario», en Re-
vista de Instituciones Europeas, vol. 11, 1991, pag. 600 y sigs.

(44) En este punto sigue la doctrina del caso Simmenthal, que mantenia
el principio de que el juez nacional ha de inaplicar la ley estatal posterior
sin necesidad de «pedir o atender la remocion previa por via legislativa o me-
diante cualquier otro procedimiento constitucional», y posteriormente reitera-
da en la sentencia de 11 de julio de 1989, relativa al caso Ford Espafia, S.A.
Vid. E. ALvAREZ CONDE, Curso de Derecho Constitucional, vol. I, Madrid, 1992,
pag. 180.
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cuenta este Tribunal Constitucional» (FJ 7), y dotado de su pro-
pio parametro de enjuiciamiento.

De esta manera, y en términos generales, el Tribunal niega
su competencia para entender de las eventuales contradiccio-
nes entre normas internas y normas comunitarias dada la falta
de relevancia constitucional de tales conflictos (45) —dejando a
salvo la colisién entre Constitucién y Tratados, unicas normas
externas que pueden ser confrontadas con el articulo 93 CE en
un juicio de constitucionalidad, «por el hecho de ser dicha nor-
ma suprema la fuente de validez formal de los mismos»— y, por
ende, para declarar inconstitucionales las leyes internas que
violen el Derecho Comunitario. Por tanto, la contradiccion en-
tre Derecho comunitario y Derecho nacional constituye un pro-
blema de legalidad ordinaria y de relacién entre ordenamien-
tos, no un problema de constitucionalidad.

La construccién jurisprudencial comienza con la afirmacién
de que el articulo 93 CE constituye el «fundamento ultimo» de
la vinculaciéon de los poderes publicos espafioles al Derecho
Comunitario; vinculacién de la que, sin embargo, no cabe dedu-
cir «que por mor del articulo 93 CE se haya dotado a las normas
del Derecho Comunitario europeo de rango y fuerza constituciona-
les». El TC, considerando que el inciso primero de este articulo
tiene caracter organico-procedimental, y no material, entiende
que su virtualidad consiste tinicamente en posibilitar y regular
el procedimiento para la adhesion de Espafia a las CCEE, pero
sin que el mismo implique la atribucién de rango o valor cons-
titucional a las normas de DC (46). El articulo 93 CE no puede
considerarse como una norma de incorporacién con valor

(45) En esta linea apuntaan las reflexiones de P. PEREZQ TREMPS en 1985,
cit. pag. 177.

(46) En este mismo sentido el abogado del Estado habia afirmado que
el articulo 93 es una norma de y sobre procedimiento, no una regla de fondo.
No puede ser interpretado como una norma de recepcion ‘in toto’ del Derecho
Comunitario, originario y derivado, que atribuya a éste fuerza y valor juridico-
constitucionales, colocdndolo asi bajo la garantia del Tribunal.
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constitucional de todo el DC y, por consiguiente, no necesaria-
mente quedara conculcado por las eventuales infracciones de
este Derecho por normas internas posteriores (47). El precepto
carece, por tanto, de virtualidad para determinar la inconstitu-
cionalidad de una ley interna posterior contraria al Derecho
Comunitario y no puede actuar como pardmetro de constitu-
cionalidad de tales normas.

Tampoco el articulo 96.1 CE permite entender que las nor-
mas de Derecho europeo, originario o derivado, integren el ca-
non de constitucionalidad bajo el que hayan de examinarse las
leyes del Estado espafiol (FJ 5) (48). Como argumentaba el abo-
gado del Estado, la primacia que el articulo 96.1 CE atribuye a
los Tratados Internacionales frente a la legislacion interna (49)
se resuelve, en definitiva, en una cuestiéon de prelacién en la
aplicacién de normas, y no en una cuestién de invalidez y me-
nos aun de inconstitucionalidad de la norma interna. Se recon-
duce asi a un juicio de legalidad ordinaria y un problema de se-
leccién del Derecho aplicable la confrontacién entre las normas
de estos dos ordenamientos (en el presente caso una ley inter-
na y un Tratado) —separados si bien coexistentes—. Para el TC
(FI 5) «la eventual infraccion de la legislacion comunitaria euro-
pea por leyes o normas estatales o autondwmicas posteriores no
convierte en litigio constitucional lo que sélo es un conflicto de
normas infraconstitucionales que ha de resolverse en el dmbito de
la jurisdiccion ordinaria» (50). Estas afirmaciones reflejan la con-

(47) FJ 4, donde asimismo sehala no puede afirmarse que dicha norma
constitucional resulte afectada por la eventual disconformidad en que pueda in-
currir la legislacion —estatal o autonémica— respecto del ordenamiento comunita-
rio, cuestion ésta que escapa al objeto y contenido de esa norma.

(48) Con esta afirmaciéon el Tribunal Constitucional ubica las normas
constitucionales en una posicioén ajena al bloque de la constitucionalidad.

(49) STC 11/1985 (FJ 4) y ATC 740/1984.

(50) El empleo del calificativo «infraconstitucional» ha sido fuertemente
contestado por diversos autores, A. SANCHEZ LEGIDO (cit. pdg. 184) afirma que
una interpretacién literal de la terminologia empleada por el TC seria contra-
ria a la doctrina del Tribunal de Luxemburgo sobre inoponibilidad frente a
las normas comunitarias de las normas internas, cualquiera que fuese su na-
turaleza (asuntos 6/1964, Costa-ENEL; 93/1971, Leonesio; 48/1971, Comision



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD 103

cepcion que el TC espafniol mantiene sobre el esquema de rela-
cién entre ambos ordenamientos, articulado sobre un principio
de separacion y autonomia reciproca, del que es consecuencia
que las normas europeas no produzcan efectos sobre la vigen-
cia de las normas internas incompatibles (derogacién) sino so-
bre su eficacia en el conflicto (inaplicacién); y que al mismo
tiempo impide considerar tales normas internas incompatibles
con el DC inconstitucionales por extralimitacién competencial
de las autoridades nacionales (art. 93 CE) (51).

Esta doctrina, que niega el Derecho Comunitario la calidad
de parametro de constitucionalidad del Derecho interno, ya ve-
nia apuntada en la Sentencia 132/1989, de 18 de julio, en la que
el Tribunal dejaba entrever que su competencia no era garanti-
zar la primacia del Derecho europeo, sino solamente de la
Constituciéon cuando mantenia que el articulo 7 del Tratado de

v. Italia...). Asimismo, vid. A. MANGAS MARTIN, «La Constitucién y la Ley..», cit.
pdgs. 618-619 y G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS, cit., pag. 1195. Y ya ha sido justifica-:
do por el TC en la Sentencia nim. 180 de 1993 (FJ 7).

(51) Esta tesis adolece, sin embargo, de una peligrosa disfuncién de la que
ha dado oportuna cuenta el TICE, pues llevada a sus tltimas consecuencias
admite la presencia en el ordenamiento interno de normas radicalmente
opuestas al Derecho europeo o la produccién de actos juridicos por parte de
los poderes publicos que se opongan a aquel ordenamiento, en contra de
las exigencias elementales del principio de seguridad juridica. Sin merma,
desde luego, de la intervencién que a los érganos comunitarios pueda co-
rresponder al respecto (arts. 169 y 170 TCEE). El TJICE ya habia declarado
en 1974 (Sentencia Code Maritime, de 4 de abril) que el mero miantenimien-
to en vigor de una norma nacional contraria a la norma comunitaria direc-
tamente aplicable, incluso aplicindose siempre ésta, engendra una situa-
cién de hecho ambigua, dejando a la persona afectada en un estado de in-
certidumbre en cuanto a las posibilidades que tiene de acogerse al Derecho
Comunitario. El mero mantenimiento en vigor es en si mismo una infrac-
cién del articulo 5 TCEE, pues crearia siempre un equivoco entre los justi-
ciables y podria obligarles a iniciar procesos judiciales. En la posterior Sen-
tencia de 15 de diciembre de 1985 (asunto Comision c. Italia, 168/1985) ha
afirmado que la primacia y el efecto directo del DC no dispensa a los Esta-
dos miembros de la obligacién de eliminar aquéllas definitivamente me-
diante normas internas de caracter obligatorio del mismo valor juridico que
las que deben ser modificadas. Se facilitaria asi la aplicacién efectiva y se
reforzaria la primacia del DC. Vid. A. MANGAS, cit., pag. 611.
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Roma «no puede ser utilizado como pardmetro directo de constitu-
cionalidad» (FJ 12). Posiciébn que es coherente tanto con los
principios comunitarios (asunto Simmenthal) como con la pro-
pia doctrina constitucional sobre conflictos entre normas inter-
nas y Tratados Internacionales (52). Incluso si se pretende fun-
damentar la inconstitucionalidad de una ley interna (de ejecu-
ciébn comunitaria) por oposicién a un derecho fundamental
consagrado en textos comunitarios, el Derecho europeo no ad-
quiere la condicién de parametro —al menos directo— de consti-
tucionalidad, pues «tal medida seguiria estando integrada por el
precepto constitucional difinidor del derecho o libertad, si bien in-
terpretado, en cuanto a los perfiles exactos de su contenido, de
conformidad con el Tratado o Acuerdo Internacional» al que re-
mite el articulo 10.2 CE (53).

La soluciéon de nuestro TC se aleja de un planteamiento ex-
tendido en la doctrina que, entendiendo de un modo parcial-
mente distinto el articulo 93 CE, afirma la solucién contraria,
esto es, la inconstitucionalidad de las normas internas poste-
riores que se opongan al Derecho Comunitario (54); pues sien-

(52) STC 49/1988, de 22 de marzo, mencionada en la STC 28/1991.

(53) STC 28/1991, FJ 5. Este es justamente el problema que se plantea en
la STC 132/1989, en la que se pretendia fundamentar la inconstitucionalidad
de determinados preceptos de la Ley 23/1986, de Bases de Camaras Agrarias
por oposicién a un derecho fundamental: el principio de no discriminacién
por razon de nacionalidad, consagrado en el articulo 7 del Tratado de Roma.
El recurso al Derecho Comunitario se opera en este caso por la via indirecta
del articulo 10.2 CE con la finalidad de despejar cualquier duda sobre la ade-
cuacién de la norma impugnada, no al texto comunitario, sino al principio de
igualdad y no discriminacién del articulo 14 del Texto Fundamental; si bien
el Tribunal apoya su conclusion de inexistencia de discriminacién en la inter-
pretacién que del articulo 7 TCEE efectiia el TICE, citando textualmente la
doctrina de la Sentencia 22/1880, de 20 de octubre (asunto Boussac). ¢Cabe
deducir que este recurso interpretativo supone la utilizacién del DC como pa-
rametro indirecto de constitucionalidad?

(54) Como destaca A. SANCHEzZ LEGIDO (cit. pdg. 181) el problema de estas
posturas era el de salvar la competencia exclusiva del Tribunal Constitucio-
nal para declarar la inconstitucionalidad de las leyes y reconocer la facultad
de los jueces ordinarios para dejar éstas inaplicadas, sin necesidad de esperar
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do éste un precepto que autoriza la transferencia plena del
ejercicio de competencias constitucionales a las instituciones
comunitarias, los poderes publicos nacionales quedan vincula-
dos por tal atribucién (art. 9.1 CE), e impedidos de legislar o,
en general, actuar en contra de las obligaciones internacional-
mente asumidas por el Estado. La inconstitucionalidad deriva,
de acuerdo con esta tesis, de la violacion de los articulos 93 y
96.1 CE, por la extralimitacién competencial que supone la in-
vasion de un ambito de competencias sobre el que solamente
pueden efectuar actos de disposicion las instancias comunita-
rias (55). Dentro -de este sector doctrinal destaca la posicién

a un pronunciamiento de aquél por la via de una cuestién de inconstituciona-
lidad, respetando de esta manera las consecuencias que del principio de pri-
macia. habia extraido el TICE, especialmente en la Sentencia Simmenthal. La
generalidad de los autores (S. Munoéz Machado, P. Pérez Tremps, G.. C. Rodri-
guez Iglesias, A. Mangas), basandose en argumentos diversos, niegan la viabi-
lidad de la cuestion de inconstitucionalidad; en concreto Rodriguez Iglesias
(cit) entiende que la facultad-obligacién del juez espafiol de inaplicar las
leyes internas contrarias al Derecho Comunitario se encuentra en el propio
Derecho europeo, afiadiendo que en la medida en que ello pueda suponer
una alteracién del sistema constitucional de distribucién de competencias en-
tre el Poder Judicial y el TC, dicha alteracién encuentra un fundamento cons-
titucional en el articulo 93 CE.

Sin embargo, la afirmacién de algunos autores de la inconstitucionalidad
de la ley interna posterior contraria al Derecho Comunitario supone un uso
ambivalente del articulo 93 CE, pues, desde el punto de vista material, fun-
dan la inconstitucionalidad de la norma interna en la violacién de este ar-
ticulo; pero, al mismo tiempo afirman que al ser este precepto el que funda-
menta la vigencia y primacia del Derecho europeo en Espaiia, el mecanismo
de aplicacién de sus normas se rige por el sistema previsto en el mismo y no
por el que establece la CE. Para concluir en la negaciéon de la competencia
del TC para conocer de estos conflictos y en falta de presupuesto para in-
terponer cuestién de inconstitucionalidad. Olvidan, sin embargo, que la
conclusion a que lleva la premisa de su silogismo no seria sino la compe-
tencia del TC para declarar la no conformidad a la CE de las normas inter-
nas con rango de ley opuestas al Derecho Comunitario.

(55) Vid., un resumen de las opiniones de los autores al respecto en A.
SANCHEZ LEGIDO, cit. pags. 180-183. Este criterio también ha sido seguido en
alguna sentencia por nuestro Tribunal Supremo, en concreto por la de 24 de
abril de 1990 (Sala 3.2): «las normas anteriores que se opongan al Derecho Co-
munitario deberdn entenderse derogadas, y las posteriores contrarias habrdn de
reputarse inconstitucionales, por incompetencia —arts. 93 y 96.1 CE-, pero no
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de la profesora Mangas Martin (56), que entiende que el ar-
ticulo 93 CE no es sélo un precepto de indole organico-
procedimental, sino una regla de fondo. Se trata de la norma
que opera la recepcién del Derecho Comunitario y que dota a
aquél de rango constitucional convirtiendo en constitucional
el conflicto entre la norma comunitaria y la interna que lo
contradiga. Sin embargo, entiende que el litigio no es constitu-
cional en el sentido de que no es competencia del TC su reso-
lucién, dado que la conformidad de la norma a Derecho ha de
ser enjuiciada desde el parametro de la comunitariedad, no
desde el de la constitucionalidad.

Parece, por tanto, que nos encontramos en presencia de un
conflicto de enfoques con diversas folosofias subyacentes.
A nuestro juicio, el problema que revela la contraposicién no
es sino el de la virtualidad expansiva del ordenamiento comu-
nitario (57), frente a la que el Tribunal Constitucional, con los
planteamientos expuestos, pretende garantizar una frontera en-
tre el Derecho nacional y el Derecho Comunitario —la frontera
que definen las competencias cedidas a la CEE-, impidiendo
que el articulo 93 CE se convierta en cauce de penetracion in-
discriminada de las cada vez mas prolijas producciones norma-
tivas comunitarias, y, eventualmente, de reforma constitucional
implicita.

En la Sentencia 64/1991, de 22 de marzo (58) se plantea un
problema ya abordado por la Sentencia 28/1991, relativo a la ti-

serd exigible que el juez ordinario plantee la cuestion de inconstitucionalidad
(art. 163 CE) para dejar inaplicada la norma estatal, porque estd vinculado por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, que tiene establecido el principio pro co-
munitate». Un comentario a esta sentencia en A. MANGAS MARTIN, «La Consti-
tucion y la Ley...», cit., pag. 598.

(56) Cit.,, pag. 596 y sigs.

(57) Senaladamente el procedimiento previsto en el articulo 235 TCEE.

(58) Caso caladeros de pesca (BOE de 24 de abril de 1991). Resuelve tres
recursos de amparo interpuestos por la via especial de la Ley 62/1978 contra
otros tantos actos administrativos dictados en la aplicacién de la OM de 12
de junio de 1981, y contra las sentencias desestimatorias dictadas en la via ju-
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tularidad del control jurisdiccional del Derecho Comunitario; y
junto a €l una cuestién nueva en la jurisprudencia constitucio-
nal, aunque apuntada en parte por algunas sentencias previas:
la de los limites a la aplicacién del principio de primacia, que
posteriormente examinaremos. El problema planteado es, en
suma, el de la competencia para controlar judicialmente los ac-
tos administrativos nacionales dictados en ejecucion de una
norma comunitaria supuestamente contrarios a un derecho
fundamental reconocido tanto en la CE como en el Derecho
Comunitario.

Si en la Sentencia 14 de febrero de 1991 el TC habia nega-
do relevancia constitucional a los conflictos entre leyes inter-
nas y Derecho Comunitario, en esta ocasiéon y con el mismo
fundamento, extiende estas consideraciones a las colisiones
que puedan plantearse entre la actuacién de los poderes pu-
blicos espafoles y el Derecho europeo, rechazando el conoci-
miento, por cualquiera de las vias procesales que establece, de
las quejas que se deriven de los actos y disposiciones internas
dictados en aplicacion del Derecho Comunitario. El TC senala
que no le corresponde controlar la adecuacion de la actividad de
los poderes publicos nacionales al Derecho Constitucional euro-
peo. Este control compete a los érganos de la jurisdiccion ordi-
naria, en cuanto aplicadores que son del ordenamiento comuni-
tario, y, en su caso, al TICE a través del recurso por incumpli-
miento (art. 170 TCEE). La tarea de garantizar la recta aplicacion
del DC europeo por los poderes piiblicos nacionales, es, pues,
una cuestion de cardcter infraconstitucional y por lo mismo ex-
cluida tanto del dmbito del proceso de amparo como de los de-
mds procesos constitucionales (FJ 4) (59). Todo ello sin perjuicio

dicial previa al amparo constitucional por entender que se habian lesionado
los derechos de igualdad y de tutela judicial efectiva.

(59) A. SANCHEZ LEGIDO (cit, pag. 194) sefala que, cuando el TC califica
como «cuestién de caracter infraconstitucional» la tarea de garantizar la rec-
ta aplicacién del Derecho Comunitario por los poderes publicos nacionales,
va incluso mas alla que sus homologos aleman e italiano, que a la hora de
manifestar sus dudas sobre la primacia del Derecho Comunitario sobre sus
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de la vinculacién de los poderes publicos nacionales al Dere-
cho interno cuando actuan en ejecucion del Derecho Comuni-
tario (60), pues «la cesion del ejercicio de competencias en favor
de organismos supranacionales no implica que las autoridades
nacionales dejen de estar sowmetidas al ordenamiento interno
cuando actuan cumpliendo obligaciones adquiridas frente a tales
organismos, pues también en estos casos siguen siendo poder pii-
blico que estd sujeto a la Constitucion y al resto del ordenamien-
to juridico espariol (art. 9.1 de la Constitucion)» (FJ 4).

En la posterior STC 244/1993, de 15 de julio (61) se mani-
fiestan con claridad ciertas consecuencias de la postura adopta-
da por el TC en cuanto al control de conformidad de las nor-
mas nacionales opuestas al DC. Se enfrenta en este supuesto
con una normativa interna que efectda una transposiciéon in-
completa a las Directivas comunitarias de la que resulta la coe-
xistencia de una compleja, prolija y contradictoria normati-
va (62). El Tribunal, fiel a su tesis y a la perspectiva de contem-
placién de los ordenamientos nacional y comunitario, no entra

respectivas normas fundamentales lo hacian circunscribiéndolas a los supues-
tos de colisién entre las normas comunitarias y los principios esenciales de
sus Constituciones, incluyendo en estos ultimos los derechos fundamentales
de la persona.

(60) El abogado del Estado sefialaba que la autoridad administrativa espa-
fiola habia actuado —en virtud del llamado «desdoblamiento funcional»— no
en calidad de poder publico estatal sino de 6rgano comunitario en cuanto ha-
bia dictado un acto preparatorio, entendiendo que el enjuiciamiento de estas
actuaciones debia efectuarse desde un parametro de comunitariedad y no de
constitucionalidad.

(61) BOE de 12 de agosto. Resuelve diversos conflictos de competencia
acumulados, en los que el Gobierno Vasco impugna el RD 1201/1986, de 6 de
junio, por el que se regula el procedimiento para la obtencién de autorizacio-
nes administrativas patra la instalacién y funcionamiento de las instalaciones
radioeléctricas receptoras de programas de televisién transmitidos por satéli-
te, y la Orden de 30 de diciembre de 1986 que desarrolla el decreto citado.

(62) En concreto, las directivas CEE permiten, en cuanto a la documenta-
cion exigida, que la autorizacién sea sustituida por una sencilla autocertifica-
cion del fabricante o vendedor, en tanto la normativa interna impugnada si-
gue exigiendo autorizacion de la Administracion central.
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en enjuiciar la conformidad o adecuacién de la legislaciéon na-
cional a la europea: «No obstante, el problema que incumbe resol-
ver a este Tribunal en sede de conflicto de competencias no es si
la regulacion vigente es o no obsoleta o si se adeciia o no al Dere-
cho Comunitario... sino unicamente si la normativa estatal discuti-
da encuentra cobertura bastante en las reglas constitucionales y
estatuarias...» (FJ 2). Todo ello, sin perjuicio de reconocer que
esta normativa ha perdido en la actualidad gran parte de su efi-
cacia normativa, restringiéndose su ambito de aplicacion, y de
que se encuentra aquejada de una clara transitoriedad que pue-
de conducir a su desaparicién. Con lo cual ubica el conflicto en
el ambito de la jurisdiccién ordinaria y, en la parte que corres-
ponda, lo traslada a los mecanismos comunitarios de control
pertinentes.

Tanto la tesis sustentada por el TC como de los asuntos en
que ha hecho aplicacién de la misma puede retenerse la con-
clusién inicial de que éste no considera que la sede constitu-
cional sea la adecuada para dar solucién a los conflictos en
que haya presencia de normas comunitarias, y que sélo entra-
ra a conocer a aquéllos que, siéndole planteables en su sede
tengan solucién en y con las previsiones constitucionales. Sin
embargo, esta declaraciéon de ajeneidad se rebaja a un nivel
programatico o de intenciones en ciertos supuestos en que el
Tribunal ha acudido al Derecho europeo para la resolucion de
conflictos, interpretando o, incluso, aplicando la normativa co-
munitaria. Asi, en la STC 79/1992, que posteriormente exami-
naremos, transcribe la norma europea y de su interpretaciéon
deduce si las obligaciones impuestas son exclusivamente esta-
tales o si por el contrario puede entrar en juego el orden com-
petencial disefiado por el bloque de la constitucionalidad. In-
cluso en la STC 236/1991, sobre control metrolégico CEE, apli-
ca el Derecho Comunitario para dictar el fallo, excluyendo la
lengua catalana de aquéllas cuyo uso es permitido en una cier-
ta documentacién administrativa (63). Todo ello sin perjuicio

(63) BOE de 15 de enero de 1992. Se trata de un conflicto de compe-
tencias promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluiia
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de la cuestion de los limites al principio de primacia, que a
continuaciéon analizamos.

I1.2. Reservas o contralimites a la primacia del Derecho
Comunitario sobre el Derecho interno de los Estados

La afirmacion del principio comunitario de primacia, pese a
su aceptacion con caracter general, encuentra su principal es-
collo en su confrontacién con los textos constitucionales inter-
nos, como ya apuntamos. Estos puntos de resistencia han teni-
do ocasion de ponerse de relieve especialmente durante el pro-
ceso de ratificaciéon del Tratado de la Union Europea (TUE), en
el que paises como Alemania y Francia han debido replantear
la suficiencia de sus mecanismos constitucionales de recepcion-
integracion comunitaria con la reforma de sus respectivos Tex-
tos Fundamentales.

en relacién con diversos preceptos del RD 597/1988, de 10 de junio por el
que se regula el control metrolégico CEE, que adapta la normativa interna
a las Directivas CEE sobre la materia. Entre otros extremos, se solicita la
declaracién de inconstitucionalidad de varios preceptos de este RD en los
que se impone la lengua espafiola como Unica en la documentacién admi-
nistrativa que genere su aplicacién (dentro de la cual se comprenden actos
de comunicacién supranacionales); y entiende que debe reconocerse por el
Tribunal que tales actuaciones puedan realizarse indistintamente en caste-
llano o en catalan. Pese a afirmar que «El problema de cudl sea la lengua en
la que deban efectuarse las solicitudes de reconocimiento y contraste metrolégi-
co CEE, la documentacion que generen y las inscripciones que proceda efec-
tuar, cae dentro de la esfera del Derecho Comunitario y no en la del reparto in-
terno de competencias, objeto del conflicto constitucional», decimos, a pesar
de esta declaracion, el Tribunal aplica el Derecho Comunitario para la reso-
lucién del problema planteado, declarando que la tramitaciéon ha de efec-
tuarse en una de las lenguas oficiales de la CEE (FJ 10). Llega a esta conclu-
sién con apoyo en preceptos de Derecho Comunitario (art. 217 TCEE, art. 5
Reglamento 1958/1/Consejo CEE); y sefnala que la expresion «engua oficial»
que emplea la Directiva traspuesta por la norma interna «debe entenderse en
el sentido de referirse a las lenguas que el Derecho Comunitario declara oficia-
les en la Comunidad Europea, entre las cuales no se encuentra el cataldn». Por
tanto, hay en este caso interpretacién y aplicacién del Derecho Comunitario
por el TC, cuando esta competencia es propia de los jueces ordinarios y del
TICE.



CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD 111

En Espafia no se ha cuestionado abiertamente la suficiencia
del articulo 93 CE para proceder a la ratificacion del Tratado,
aunque algunos autores, pese a entender que esta cobertura
constitucional existe, hubieran deseado un analisis en mayor
profundidad de las posibilidades y limites de este mecanismo
interno (64). Pérez Tremps afirma que la férmula utilizada por
el articulo 93 no parece establecer limites a la integracion su-
pranacional, aunque implicitamente dichos limites puedan exis-
tir en aspectos esenciales conectados con la esencia misma del
Estado; sin embargo, ninguno de esos limites ha sido traspasa-
do por el estadio de integracion que supone el TUE.

Como en otros paises europeos, también en Espafia se han
planteado fricciones entre ciertos aspectos del TUE y preceptos
constitucionales especificos; y, en concreto el que originé la
duda sobre la compatibilidad entre la regulacion constitucional
del derecho de sufragio y la extensién del derecho de sufragio
pasivo en las elecciones municipales a los ciudadanos comuni-
tarios residentes en Espafia que efectuaba el articulo 8.1 b TUE.
Requerido el Tribunal Constitucional por el Gobierno por la
via del control preventivo de Tratados Internacionales prevista
en el articulo 95.2 CE, emitié la Declaraciéon de 1 de julio de
1992 (BOE de 24 de julio) en la que efectiia nuevas manifesta-
ciones sobre el valor de determinados preceptos constituciona-
les a la luz del fenémeno comunitario.

Adoptando el enfoque de la supremacia constitucional, la
Declaracién analiza, entre otras cuestiones planteadas, si la
mencionada contradiccién podria ser reducida por la via de
que las Cortes Generales autorizaran la celebracién del TUE
mediante Ley Organica, segun lo dispuesto en el articulo 93 CE.
En realidad, con esta pregunta se estaba planteando si el ar-

(64) S. Munoz MacHADO, «La Unidén Europea y las mutaciones del Estado»,
pag. 32 y sigs. Cit. en P. PEREZ TREMPS, «El ordenamiento comunitario y estatal:
las contradicciones constitucionales al proceso de ratificacion del Tratado de
Maastricht en el Derecho comparado» (Ponencia al XIII Congreso de la Asocia-
cion Espaiiola de Teoria del Estado y Derecho Constitucional), Madrid, 1993.
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ticulo 93 permite proceder a la ratificacién del Tratado sin pre-
via revisién constitucional. El Tribunal, tras precisar que el tex-
to objeto de consulta no entrana una cesién competencial, sino
un compromiso directo para el Reino de Espafia en orden a
acomodar el propio ordenamiento electoral a una atribucién
de derechos subjetivos operada por el Tratado (atribuciéon que
resulta inconciliable con el dictado del art. 13.2 de la Norma
fundamental), afirma que «tampoco el articulo 93 de la Constitu-
cion se prestaria a ser empleado como instrumento para contra-
riar o rectificar mandatos o prohibiciones contenidos en la Norma
Fundamental, pues ni tal precepto es cauce legitimo para la ‘refor-
ma implicita o tdcita’ constitucional, ni podria ser llamada atribu-
cion del ejercicio de competencias, en coherencia con ello, una tal
contradiccion, a través del tratado, de los imperativos constitucio-
nales». Las Cortes Generales no pueden traspasar los limites de
este precepto ‘organico-procedimental’ para disponer de la
Constitucién misma, contrariando o permitienndo contrariar sus
determinaciones, «pues ni el poder de revision constitucional es
una competencia cuyo ejercicio fuera susceptible de cesion, ni la
propia Constitucion admite ser reformada por otro cauce que no
sea el de su Titulo X».

De otro lado, el articulo 95.1 CE excluye con claridad que
mediante cualquier tratado puedan llegar a ser contrariadas o
excepcionadas las reglas constitucionales que limitan el ejerci-
cio de todas las competencias que la Constitucion confiere, al-
gunas de las cuales pueden ser cedidas «quod exercitum», en
virtud de lo dispuesto en el articulo 93, nunca en su titularidad,
«tal hipotesis —la del tratado ‘contra constitutionem’— ha sido, en
definitiva, excluida por el articulo 95».

Dado que la consulta al TC prevista en el articulo 95.2 CE es
potestativa, es planteable la hipotesis de que el TUE hubiera
sido ratificado y hubiera entrado en vigor conteniendo un ele-
mento de contradiccién con la propia Constitucién. En los con-
flictos entre normas internas y comunitarias de que hasta aho-
ra el TC tuvo ocasién de conocer excluyé su competencia para
resolver apoyandose en su falta de relevancia constitucional
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por lo que remitié a los mecanismos de control previstos en la
normativa europea. Sin embargo, y puesto que el bien juridico
protegido en conflictos como éste es la propia supremacia de
la CE, se afirma la relevancia constitucional de la contradic-
ciéon entre ésta y un Tratado Internacional, norma que segun
el articulo 27.2 ¢) LOTC puede ser sometida a un procedimien-
to de control de constitucionalidad, tanto cuestién como re-
curso. En este sentido el FJ 1 de la DTC de 1 de julio de 1992
sefiala que la supremacia de la Constitucién queda en todo
caso asegurada por la posibilidad de impugnar o cuestionar la
constitucionalidad de los Tratados una vez que forman parte
del ordenamiento interno, pese a la «evidente perturbacion que
para la politica exterior y las relaciones internacionales del Esta-
do implicaria una eventual declaracion de inconstitucionalidad
de una norma pactada».

No obstante, esta solucion plantea determinados problemas
de indole técnico-juridica; asi, en lo que hace a la tramitacion
del procedimiento, el articulo 30 LOTC determina que la admi-
sién del recurso o de la cuestién no tenga efectos suspensivos
de la vigencia o aplicacién del acto recurrido, por lo que éstos,
en teoria, habrian de seguir produciendo sus efectos propios;
de otro lado la resolucién a adoptar por el Alto Tribunal habria
de ser, conforme al articulo 39 de su Ley Organica, la de decla-
rar la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los pre-
ceptos impugnados. Pero este mecanismo, previsto para las
normas de produccién interna, casa mal con las normas inter-
nacionales dadas las dificultades técnicas que supone declarar
la inexistencia de preceptos gque unicamente podran ser dero-
gados, modificados o suspendidos en la forma prevista en los
propios Tratados o de acuerdo con las normas generales del
Derecho Internacional (art. 96.1 CE). El mantenimiento de la
estabilidad en el sistema juridico y, mas si cabe, en el ambito
politico, impeleria a la adopcién de una decisién definida, bien
hacia la denuncia del Tratado (art. 96.2 CE), bien hacia la refor-
ma constitucional (art. 95.1 CE).

Mas compleja se presenta la hipotesis de una eventual con-
tradiccion entre la CE y una norma de Derecho derivado, sea
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reglamento o directiva, aiun no planteada ante la justicia consti-
tucional espanola. El TC tnicamente ha afirmado que no entra-
ra a enjuiciar la regularidad de los actos de las instituciones co-
munitarias sino sélo de los poderes publicos nacionales, como
ya ha quedado dicho; pero este planteamiento no excluye la si-
tuacion en la que el Tribunal considere, al igual que ya hicieron
sus homologos aleman e italiano, que tales actos se oponen a
los principios esenciales del sistema politico-constitucional in-
terno, como lo seria la norma europea que permitiera a los ciu-
dadanos comunitarios el ejercicio de funciones vinculadas a la
soberania nacional (art.1.2 CE), que de alguna manera queda
apuntada entre los fundamentos de la Declaracién de 1992. Sin
duda, un supuesto de esta naturaleza obligaria a arbitrar meca-
nismos politicos de mas largo alcance que la prevision del ar-
ticulo 27.2 LOTC (65).

El problema de las eventuales colisiones entre los actos co-
munitarios y los principios fundamentales de las Constituciones
de los estados miembros, y en especial con los derechos funda-
mentales reconocidos en los mismos, es, sin duda, el mas grave
de cuantos se plantean en el ambito de la relaciéon entro estos
ordenamientos juridicos. Consiste, en suma, en precisar si la
transferencia de competencias soberanas a las CCEE -de su
ejercicio— que permiten los textos fundamentales, encuentra un
limite en el nucleo de los DDFF, ambito en el que no podria
afirmarse la primacia del Derecho Comunitario, conservando
las jurisdicciones constitucionales sus facultades para eliminar

(65) Algun autor, y en concreto MANGAS MARTIN (cit., pag. 616) ha defendi-
do el planteamiento de cuestion prejudicial ante el Tribunal de Luxemburgo
dado que éste ha asumido el amparo de los principios esenciales de las Cons-
tituciones de los estados miembros; en este sentido el TICE, en su sentencia
Nold, de 14 de mayo de 1974, declar6 que «no admitird medidas incompatibles
con los derechos fundamentales reconocidos vy garantizados por las Constitucio-
nes de los Estados miembros»; pero si un atentado al sistema constitucional
basico se produce por un acto comunitario, su apreciacién debe realizarse en
el marco del Derecho Comunitario mismo a fin de asegurar la cohesién juri-
dica de la Comunidad (Sentencia Hauer, de 13 de diciembre de 1979).
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las antinomias que, en cuanto a estas garantias, presente el sis-
tema de fuentes.

Una interesante evolucién jurisprudencial ha llevado a otros
Tribunales constitucionales, en concreto al Tribunal Constitu-
cional aleman, a ir reconociendo paulatinamente los poderes
del TICE para apreciar la regularidad de los actos de las insti-
tuciones europeas en eventual conflicto con los derechos fun-
damentales constitucionalmente garantizados, en tanto el grado
de proteccion que el Derecho Comunitario dispense a tales de-
rechos no sea inferior al que otorga el sistema interno aleman,
excluyendo asi su competencia (66).

En un sentido similar se pronuncia el TC esparfiol en la Sen-
tencia nam. 64/1991: no cabe formular recurso de amparo frente
a normas o actos de las instituciones de la Comunidad sino sélo,
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 41.2 LOTC, contra dis-
posiciones, actos juridicos o simple via de hecho de los poderes
publicos internos» (FJ 4).Con esta manifestacion excluye la via
de amparo constitucional como medio de control del respeto
de los DF por las instituciones europeas. No constituyen moti-
vo de amparo constitucional las eventuales vulneraciones del
Derecho Comunitario, «cuyas normas, ademds de contar con es-
pecificos medios de tutela, inicamente podrian llegar a tener, en
su caso, el valor interpretativo que a los Tratados Internacionales
asigna el articulo 10.2 de la Constitucién». E insiste en esta sepa-
racion sefialando que «la vinculacion al Derecho Comunitario... y
su primacia sobre el Derecho nacional en las referidas materias
no pueden relativizar o alterar las previsiones de los articulos 53.2
y 161.1 b de la Constitucion».

El segundo elemento destacable en esta sentencia, en rela-
cién con la tutela de los derechos fundamentales, es la afirma-
cién de que «en la medida en que se impugne en amparo un acto
del poder publico que, habiendo sido dictado en ejecucion del De-
recho Comunitario europeo, pudiera lesionar un derecho funda-

(66) Sentencia «Solange II», de 22 de octubre de 1986.
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mental, el conocimiento de tal pretension corresponde a esta juris-
diccion constitucional, con independencia de si aquel acto es o no
regular desde la estricta perspectiva del ordenamiento comunitario
europeo, y sin perjuicio del valor que éste tenga a los efectos de lo
dispuesto en el articulo 10.2 de la Constitucién». Debe tenerse en
cuenta que el valor que los Tratados y acuerdos internacionales
ostentan en virtud de la remision de este precepto constitucio-
nal no es, en ningun caso, el de «canon auténomo de validez de
las normas y actos de los poderes puiblicos desde la perspectiva de
los derechos fundamentales», sino que se consideran una «fuente
interpretativa que contribuye a la mejor identificacion del conteni-
do de los derechos cuya tutela se pide a este TC (..), un elemento
mds para verificar la consistencia o inconsistencia de aquella in-
fraccion».

No obstante, al acudir por la via interpretativa del articulo
10.2 al articulo 40.3 TCEE, la sentencia que venimos comen-
tando recoge una declaracion de la que algun autor (67) dedu-
ce que el TC podria declararse en el futuro incompetente para
conocer de la cuestion del respeto a los derechos fundamenta-
les por los actos de instituciones comunitarias, no sélo por la
via del recurso de amparo, sino también de los procedimien-
tos de declaracion de inconstitucionalidad: «Este precepto —el
art. 40.3 TCEE- ofrece en la actualidad un contenido y, en con-
secuencia, una proteccion similar a la dispensada en el dmbito
interno de cada Estado comunitario, tal y como reiteradamente
ha serialado tanto el TICE como los Tribunales Constitucionales
de otros estados miembros» (FJ 4). De donde que este autor in-
fiere que, aunque el TC no se pronuncie sobre si efectivamen-
te los derechos fundamentales reconocidos en la Constituciéon
constituyen un limite a la transferencia del ejercicio de com-
petencias constitucionales previsto en el articulo 93, nuestro
TC considera suficiente el sistema de proteccion de los dere-
chos fundamentales en la CEE y que, cuando menos, adoptara
la misma postura que sus homélogos aleman e italiano, decla-
randose incompetente para conocer de recursos y cuestiones

(67) A. SANCHEZ LEGIDO, cit., pag. 205.
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de inconstitucionalidad contra los actos comunitarios que su-
puestamente vulneren alguno de los preceptos del Titulo I de
nuestra Norma Fundamental.

I1.3. La ejecucion de las directivas comunitarias
por las entidades regionales segun la
jurisprudencia constitucional

Analizados los extremos relativos al reconocimiento por el
TC de los rasgos distintivos del Derecho europeo, singularmen-
te de su primacia, y de la relacién global entre Derecho Comu-
nitario y Derecho interno dentro de un sistema juridico inte-
grado o en vias de integracién, parece oportuno en este mo-
mento profundizar en las resoluciones que ha dictado el Alto Tri-
bunal sobre la fase de ejecucion de este conjunto normativo en
un Estado, como el espanol, cuya Constitucién define un alto
grado de descentralizacién politica, y en la que se yuxtaponen
como basicas las opciones supranacional y autonomica. Desta-
quemos en primer lugar que la incorporacién a las Comunida-
des Europeas suscité en algunos sectores doctrinales y politicos
el temor de que el impacto del fenémeno comunitario sobre
nuestra estructura descentralizada produjera una descompen-
sacién en el equilibrio interno de poderes en beneficio de la
tendencia centralista del sistema (71); temor que, como vere-
mos, tenia un cierto fundamento, si bien, desde el punto de vis-
ta juridico, era claro que la incorporaciéon a la CEE no podia
suponer una revisiéon constitucional del reparto interior de
competencias.

Precisamente una de las cuestiones mas conflictivas que ha
planteado el ingreso de Espana en la Comunidad Europea es la
que se refiere a la articulacion del esquema interno de distribu-

(71) Un ejemplo en O. CasaNovAs Y La Rosa, «Las Comunidades Auténo-
mas y la Adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas», en Derecho de la
Comunidad Europea, Universidad Menéndez Pelayo, 1982, pag. 78, cit, en I.
Juste, op. cit., pag. 284.
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cion competencial con el cumplimiento de las obligaciones co-
munitarias (72). La clave de tal conflictividad se encuentra en
gran medida en un disefio constitucional y estatutario que po-
dia permitir soluciones diversas, y que sélo una interpretacién
jurisprudencial podia definir (tanto en lo afectante al titulo de
ejecucién como en cuanto al modo). En efecto, este panorama
normativo se conforma, de un lado, por los poderes que la CE
reconoce al Estado para garantizar el cumplimiento de las obli-
gaciones internacionales (art. 93) y, en general, sobre la materia
«relaciones internacionales» (art. 149.1.3), atribuciones que, des-
de una cierta Optica interpretativa, podrian tener por conse-
cuencia la total exclusién de las Comunidades Auténomas en la
ejecucion del Derecho europeo. Desde el lado autonémico, no
todos los Estatutos reconocian a los Entes Regionales respecti-
vos la competencia para ejecutar las normas internacionales
que incidieran en sus ambitos competenciales materiales, y
tampoco estas normas contenian previsiones idénticas, sino dis-
tintas en su alcance, heterogéneas en fin.

Son muchos los temas abiertos a la polémica, de los que se
destaca el de como definir a quién corresponde en cada caso
en concreto la aplicacién de las decisiones comunitarias, pues-
to que es sabido que el reparto es de gran complejidad y esta
sometido a constantes tensiones. La cuestién es particularmen-
te compleja en lo afectante a las competencias compartidas y
concurrentes entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
Y no menos problematica es la cuestion de la «garantia del
cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados»,
cuando la competencia corresponda a las Comunidades Auto-
nomas. La CE atribuye esta funcion a las instituciones centrales
en el articulo 93, de modo que es preciso instrumentar los me-
canismos que permitan realizarla.

(72) R. Bustos GISBERT, «Competencias legislativas concurrentes, garantia
del cumplimiento del Derecho Comunitario y ejecucién interna del Derecho
derivado europeo (Comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional de
28 de mayo de 1992)». REDC num. 37, 1993.
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El primer pronunciamiento de nuestro TC sobre ejecucién
del Derecho Comunitario tiene lugar en la Sentencia 252/1988,
de 20 de diciembre (73). En ésta se enfrenta al problema de
qué Administracion ha de entenderse competente para proce-
der a la ejecucién administrativa interna de una directiva co-
munitaria que, por demas, parecia efectuar una atribuciéon
competencial al hacer referencia a las «Autoridades Centrales»
de los Estados miembros.

La construccion jurisprudencial parte de la afirmacién de
que las directivas que se invocan no dan solucién al problema
interno planteado, limitandose a establecer las obligaciones de
cuyo cumplimiento el Estado, como sujeto de Derecho Interna-
cional y miembro de la CEE, ha devenido responsable; pero no
una asignacién de competencia a su favor. Sobre este punto de
partida establece un principio general, mantenido hasta hoy
con doctrina inalterada (74), segun el cual son «las reglas inter-
nas de delimitacion competencial las que en todo caso han de fun-
damentar la respuesta a los conflictos de competencia planteados
entre el Estado y las Comunidades Autéonomas» (FJ 2) (75). Lo
que implica que las normas europeas no modifican el orden com-
petencial interno desde el que ha de procederse a la ejecucién
comunitaria, y que la presencia de este tipo de normas no de-

(73) BOE de 13 de enero de 1989. La sentencia resuelve conflictos posi-
tivos de competencia en los que la Generalidad de Cataluiia discute cudl sea
la Administracién competente para, previa inspeccién, autorizar empresas
para el comercio de carnes frescas entre paises comunitarios y para la impor-
tacién de terceros paises.

(74) SSTC nams. 64/1991, 76/1991, 11571991, 236/1991, 79/1992 y 80/1993.

(75) Esta manifestacién del TC no es sino consecuencia del principio co-
munitario de autonomia institucional y procedimental, derivado por la doctri-
na del TICE del articulo 5 TCEE, y en virtud del cual, segiin expresa la STC
80/1993, «cuando las disposiciones de los Tratados o demds normas comunita-
rias reconocen poderes a los Estados miembros o les imponen obligaciones en
orden a la ejecucién del Derecho Comunitario, la cuestién de saber en qué forma
el ejercicio de estos poderes y la ejecucion de las obligaciones pueden ser confia-
dos por los Estados miembros a determinados drganos internos depende inica-
mente del sistema constitucional de cada Estado miembro».
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termina, necesariamente, la aplicacién del titulo de competen-

cia estatal exclusiva en materia de relaciones internacionales ex
articulo 149.1.3 CE.

Dentro de la cuestién del titulo del que dinama el poder
para proceder a la ejecucién comunitaria, el TC entra a analizar
el valor de las clausulas contenidas en algunos Estatutos de Au-
tonomia que atribuyen a las respectivas CCAA competencia
para la adopcion de las medidas oportunas a la ejecuciéon —en
su propio ambito— de los Tratados Internacionales. Y sefnala en
el FI 2 que éstas «..tampoco podrin considerar ampliado su pro-
pio dmbito competencial en virtud de una conexién internacio-
nal». A lo que afiade que tales clausulas «no son, como resulta
evidente, normas atributivas de una competencia nueva, distinta
de las que en virtud de otros preceptos ya ostenta la Generalidady.
Con estas afirmaciones el TC viene a dar solucién al problema
de la heterogeneidad estatuaria en cuanto a la ejecuciéon de
normas internacionales, en el sentido de que podra proceder a
ella toda Comunidad Auténoma que estatutariamente haya asu-
mido competencias en el ambito material afectado por la nor-
ma externa, aunque el Estatuto Autondémico no contenga una
clausula de ejecuciéon de Tratados (76). En definitiva, la doctri-
na contenida en esta sentencia establece que en este tipo de
conflictos las normas internas imponen que en la ejecucién del
Derecho Comunitario concurra la Administraciéon que tenga la
competencia material sobre la que versa la norma comunita-
ria (77), sin que exista una competencia especifica para la eje-
cucion del Derecho europeo (78) como titulo auténomo de na-

(76) Vid. R. Bustos GISBERT, cit., pag. 217.

(77) En esta linea el TC afirma que «..la cesion del ejercicio de competen-
cias en favor de organismos comunitarios no implica que las autoridades nacio-
nales dejen de estar sometidas, en cuanto poderes publicos, a la Constitucion y al
resto del ordenamiento juridico, como establece el articulo 9.1 de la Norma Fun-
damental». En el mismo sentido SSTC 64/1991, 76/1991, 115/1991 y 236/1991.

(78) El TC en las posteriores Sentencias 236/1991, 79/1992, 141/1993 lo
afirmaria explicitamente.
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turaleza formal, propio del Estado o de las CCAA (79). Lo que
implica que ni las clausulas estatutarias mencionadas ni el ar-
ticulo 149.1.3 CE constituyen titulos habilitantes para tal ejecu-
cién; como tampoco el articulo 93 de la CE habilita per se al Es-
tado para proceder a la ejecuciéon del Derecho Comunitario,
dado que se refiere a la garantia de su cumplimiento, y no al
cumplimiento en si.

En lo que hace al modo de ejecucion de las obligaciones co-
munitarias, es preciso destacar el énfasis con el que el TC con-
voca a las distintas Administraciones implicadas a que adectien
sus comportamientos al deber de colaboracién, inherente a la
estructura de Estado descentralizado, en evitacion de las dis-
funcionalidades que puedan surgir en este proceso (80). De al-
guna manera, el Tribunal viene con ello a reconocer la inade-
cuacion de la letra de la CE (esencialmente del sector que ha
venido en denominarse «Constitucién territorial») al fenémeno
comunitario y a sus exigencias, y la necesidad de elaborar res-
puestas al mismo desde una determinada 6ptica, la de la cola-
boracién, y desde una cierta («adecuada», dice) interpretacion
del bloque de la constitucionalidad, al sefialar que: «..Tanto de
la interpretacion sistemdtica de la Constitucion como de la supre-

(79) En resoluciones posteriores el Tribunal ha vuelto a incidir en estas
consideraciones al hilo de las denuncias autonémicas de una actitud estatal
que pretendia subsumir las funciones de ejecucién comunitaria en los titulos
que le reconoce la CE, fundamentalmente los relativos a su proyeccién exte-
rior (93 y 149.1.3), asi como aquellos que le atribuyen competencias de coor-
dinacién en sectores materiales tan extensos como indefinidos. Asi, en la Sen-
tencia de 28 de mayo de 1992 (BOE de 16 de junio).

(80) En el mismo sentido SSTC 76/1991 y 115/1991, indicando esta ultima
(FJ 4) que «..esa colaboracion ha de realizarse sin menoscabo alguno de las
competencias de la Comunidad Auténoma, que no impiden como hemos dicho en
la STC 76/1991, que el Estado junto con las Comunidades Auténomas pueden
encontrar instrumentos técnicos de colaboracion y cooperacion que permitan
una tarea técnica conjunta centralizada cuando razones de eficacia asi lo acon-
sejen. Pero las razones técnicas o de eficacia no pueden justificar en ningin caso
el desconocimiento o menoscabo de las competencias de la Comunidad Auténo-
ma, ni los deberes de colaboracion o informacion reciproca pueden explicar ex-
tension alguna de competencias estatales (STC 80/1985, FJ 2)».
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macia de ésta sobre los Estatutos se deriva la necesidad de colabo-
racion entre la Administracion Central y las Administraciones Au-
ténomicas, colaboracion que puede exigir en muchos casos, en re-
lacion, sobre todo, con nuestra incorporacion a la CEE, formas de
articulacion (...) que solo una interpretacion inadecuada de los
preceptos constitucionales y estatutarios puede obstaculizar» (FJ 2).

En la posterior sentencia de 28 de mayo de 1992 (81) el TC
se apoya en la doctrina anteriormente sentada para abordar
dos cuestiones que aun no habian sido resueltas. De un lado, la
relativa a si el establecimiento de normas fundamentales por
las instituciones comunitarias agota la capacidad estatal para
dictar normas basicas en una materia, esto es, la relacion entre
Derecho Comunitario y el concepto de la legislacion basica. De
otro, se introduce en la cuestién de cémo se instrumenta la res-
ponsabilidad que impone al Estado el articulo 93 CE, tanto en
lo que se refiere a los instrumentos que eviten el nacimiento de
la responsabilidad internacional como en lo que hace a las nor-
mas de garantia que aseguren la ejecucién.

En cuanto a la primera de las cuestiones el Tribunal repro-
duce la doctrina expuesta en la sentencia 252/1988 para recha-
zar las alegaciones del abogado del Estado (82), que reivindica-

(81) STC 79/1992 (BOE de 16 de junio), dictada en resolucién de con-
flictos de competencias promovidos por las CCAA sobre instrumentacién de
ayudas a la agricultura y ganaderia con Fondos FEOGA, Seccién Garantia; so-
bre estas materias las CCAA recurrentes habian asumido competencia exclu-
siva, alegando el Estado su competencia para llevar a cabo ciertas actividades
normativas y ejecutivas.

(82) Que se cifran basicamente en dos puntos: 1) la responsabilidad inter-
nacional del Estado (arts. 93 y 149.1.3 CE), que impone que hayan de otorgar-
se a éste los instrumentos precisos para asegurar el cumplimiento de las obli-
gaciones asumidas; y 2), alega que, en general, el desarrollo y ejecucién del
DC es una competencia estatal debido a varios motivos, entre los que se
cuentan la unidad de interpretacién de tales normas (que comporta la adop-
cién de las medidas que aseguren su cumplimiento por igual en todo el terri-
torio nacional), asi como la naturaleza supraautonémica de los intereses en
juego. A estos motivos alegados se suma en otras ocasiones la concurrencia
de un titulo competencial estatal (art. 149.1.13 CE) y la circunstancia de que
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ba la competencia estatal en lo tocante a las tareas de desarro-
llo y ejecucion del Derecho Comunitario, y traslada la cuestion
al ambito del reparto competencial interno. Y afirma asi que
«nada obsta, en principio, a que una Comunidad Auténoma dicte
una disposicion para la ejecucién o aplicacion, en su territorio, de
una norma de Derecho Comunitario, siempre que tenga la compe-
tencia sobre esa ejecucion en la materia de que se trate, y el conte-
nido de la disposicion no invada o menoscabe las competencias
del Estado» (FJ 6). Y rechaza una interpretacion expansiva de la
competencia exclusiva del estado derivada del articulo 149.1.3
CE que abarque toda actividad que constituya desarrollo, ejecu-
cién o aplicacion de Tratados, y en particular, del Derecho deri-
vado europeo, pues, «si asi fuera, dada la progresiva ampliacion
de la esfera material de la intervencion de la Comunidad Europea,
habria de producirse un vaciamiento notable del drea de compe-
tencias que la Constitucion y los Estatutos atribuyen a las Comu-
nidades Auténomas» (FJ 1).

Debe tenerse en cuenta que las materias sobre las que inci- -
de la normativa comunitaria son «agricultura» y «ganaderia»
que, de acuerdo con el articulo 148.1 7 CE, estan condicionadas
desde su asuncion estatutaria exclusiva por las exigencias que
imponga la ordenaciéon general de la economia, materia que
viene atribuida al Estado en el articulo 149.1.13 CE en forma de
competencia coordinadora y de fijacién de bases en su esfera
de influencia. Sobre este punto de partida constitucional, el Tri-
bunal trae a colacién los criterios ya expuestos en la STC
13/1992 (83), en la que permiitia una intervencion estatal en la
gestion «hasta donde lo permita su competencia genérica, bdsica o
de coordinacion, pero siempre que deje un margen a las CCAA, al
menos para desarrollar y complementar la regulacion de las con-
diciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacion».

la asignacion de las ayudas se realiza a través de la concesion al Reino de Es-
pafia de una cantidad global anica que no puede sobrepasarse, lo que, en opi-
nién del representante del Estado, justifica la centralizacion de la gestién de
las ayudas.

(83) Sobre ayudas economicas en los sectores de agricultura y ganaderia
consignadas en los Presupuestos Generales del Estado.
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Al introducir en este esquema la presencia de normas co-
munitarias el TC distingue entre normas internas que sean de
simple transcripcion de las comunitarias (84), y normas estata-
les que sirvan de desarrollo o complemento a las de Derecho
europeo. Estas ultimas solo podran tener aplicacién directa,
sin invadir las competencias de las CCAA en la materia, «cuan-
do hayan de ser consideradas normas basicas de ordenacion del
sector, o bien cuando la existencia de alguna regulacion comiin
estd justificada por razones de coordinacion de las actividades
del Estado y de las CCAA» relativas a la ejecuciéon comunitaria.
Y concluye el TC declarando que «con estas salvedades las Co-
munidades Autonomas pueden adoptar las disposiciones necesa-
rias para complementar la normativa europea y regular las ope-
raciones de gestion que les corresponden, en el marco del Dere-
cho europeo y de las normas estatales de cardcter bdsico o de
coordinacion» (FJ 3).

Como acertadamente ha puesto de relieve R. Bustos (85)
puede concluirse que la vigencia de las normas europeas no in-
fluye en principio en la capacidad del Estado para dictar las
bases de una materia, sino que se debera en cada supuesto de-
terminar si el margen de desarrollo normativo dejado por tales
normas a los 6fganos internos agota o no el contenido de la no-
cion de bases o de legislacién basica en una materia. Sobre es-
tas cuestiones volveria posteriormente la jurisprudencia del TC.

El segundo de los temas que afronta esta sentencia es el
que hace referencia a la garantia del cumplimiento de las obli-
gaciones comunitarias por parte de los poderes centrales, y en
concreto, si el Estado puede ampararse en las atribuciones

(84) Normas que, al margen de respetar o no la técnica de elaboracion le-
gislativa, no plantean problemas de constitucionalidad dada su condicién de
normas de «aplicabilidad directa». En estas normas, dado el estrecho margen
para normativa de desarrollo o complemento, seran escasas las ocasiones en
que la legislacién nacional pueda complementar la comunitaria con prescrip-
ciones de tipo sustantivo.

(85) Op. cit.,, pag. 2217.
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que efectiian a su favor los articulos 93 y 149.1.3 CE para dic-
tar una regulacién que sustituya a las de las CCAA ante una
inactividad normativa de éstas que pueda hacer incurrir al Es-
tado en responsabilidad internacional. Volviendo nuevamente
sobre la sentencia 252/1988, rechaza esta interpretacion estatal
destacando que el instrumento de garantia que resulta de la
«adecuada» y «sistematica» interpretacién de los preceptos
constitucionales y estatutarios no es sino la clausula su suple-
toriedad del articulo 149.3 CE; e indica que «las disposiciones
del Estado que establezcan reglas destinadas a permitir la ejecu-
cién de los reglamentos comunitarios en Espafia y que no pue-
dan considerarse normas bascias o de coordinacién, tienen ca-
racter supletorio de las que puedan dictar las CCAA para los mis-
mos fines en los dmbitos de su competencia». Todo ello sin olvi-
dar que esta clausula de cierre del sistema de distribucién de
competencias «no constituye una clausula universal atributiva
de competencias» (FJ 3).

En el mismo ambito vuelve a incidir la STC 80/1993, de 8
de marzo (86), que efectiia una interpretacion sistematica de
los diferentes elementos constitucionalmente previstos para
dar garantia al cumplimiento de las obligaciones comunitarias,
de los que afirma que «resulta manifiestamente incompatible
con el orden constitucional de distribucion de competencias la
centralizacion de ciertas actuaciones cuando se pretenden justifi-
car en la garantia del cumplimiento uniforme y homogéneo del
Derecho Comunitario (arts. 93 y 149.1.3 CE)» (FI 4). Respecto al
articulo 149.1.3 CE patrocina una interpretacién restrictiva en
garantia del propio orden interno de distribucién competen-
cial, sobre la base de que «no toda medida dotada de cierta inci-
dencia exterior, por remota que sea», puede ser subsumida en
esta competencia estatal (FJ 3). A esta conclusion llega tam-
bién en lo que hace el articulo 93 CE, pues el conjunto de po-

(86) BOE de 8 de marzo. Resuelve conflictos de competencia promovi-
dos por las CCAA sobre ejecucién por la normativa interna de directivas en
materia de derecho de establecimiento y libre prestacién de servicios.
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deres que esta clausula de garantia comporta no autoriza a
que en su puesta en juego puedan ser traspasados los limites
de que la Constitucion (art. 9.1) impone a los poderes publi-
cos, empleando la conexion exterior para desvirtuar en el inte-
rior las previsiones de reparto competencial definidas por el
bloque de la constitucionalidad. Y es que «atin cuando en el
articulo 93 CE se localiza una clara manifestacion del monopolio
competencial del Estado en orden a la garantia» del cumpli-
miento de las obligaciones internacionales, de ahi no cabe in-
ferir que tal prevision «configure por si sola un titulo competen-
cial auténomo en favor del Estado, sino que, ineludiblemente, ha
de serlo por conexion con las competencias exteriores del Estado.
Ewn cualquier caso, los poderes de control y vigilancia que, para
el aseguramiento de la ejecucion, deban corresponder al Estado,
lo que no pueden es afectar a la competencia misma que consti-
tucionalmente deban desarrollar y ejercitar las CCAA, desplazdin-
dola o sustituyéndola anticipadamente por el ejercicio de poderes
que, en este caso, ya no seria de control y vigilancia» (FJ 3) (87).
Por tanto, poderes de control y vigilancia para asegurar el
cumplimiento; pero, al margen de la garantia, el cumplimiento
mismo —sea éste normativo o ejecutivo— ha de efectuarse por
los sujetos obligados, segun el orden competencial.

La relacién entre Derecho Comunitario y normas basicas
vuelve a ser tratada en la Sentencia 141/1993, de 22 de
abril (88), que se cuestiona si las normas estatales que traspo-
nen directivas comunitarias, y en particular las que las repro-
ducen, tienen, por esta sola causa, caracter basico, y por tanto
potencialidad para condicionar en esta medida la posible le-
gislacién autonomica (89).

(87) En la Sentencia 76/1991 el Tribunal ya habia reconocido la corres-
ponsabilidad del Estado y de las CCAA en el cumplimiento de las obligacio-
nes que impone a las CCEE en los siguientes términos: «..tanto el Estado
como las CCAA deberdn cumplir las obligaciones que a Espatia corresponden en
cuanto miembro de la Comunidad Europea, atendiendo al reparto interno de
competencias» (FJ 3).

(88) BOE de 28 de mayo de 1993.

(89) Trata de determinar si los preceptos que el RD 2528/1986 integra en
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El abogado del Estado alegaba en justificaciéon de esa inter-
vencién estatal que el precepto interno incorpora a nuestro or-
denamiento normas que, conforme al Derecho Comunitario,
han de ser cumplidas por igual en todo el territorio de la Na-
cién «lo que conlleva una regulacion uniforme que, en nuestra
terminologia, equivale a decir bdsica». A lo que se agrega la con-
sideracién de «bases» que el articulo 2 de la Ley 47/1985 (90)
otorgé6 a las directivas y demdas normas de Derecho comunita-
rio cuya aplicaciéon exigiera la promulgacién de normas inter-
nas con rango de ley; hecho que dejaba pendiente la cuestién
de si ello autoriza a otorgar caracter basico a las normas inter-
nas que trasponen las directivas, especialmente en casos, como
el presente, en que la norma interna se limita a reproducir la
comunitaria.

El TC reitera la doctrina ya establecida conforme a la cual
«la traslacion de la normativa comunitaria derivada al derecho
interno ha. de seguir necesariamente los criterios constitucionales
y estatutarios de reparto de competencias, que no resultan altera-
dos ni por el ingreso de Espavia en la CEE, ni por la promulga-
cion de normas comunitarias...» (FJ 2). Por tanto, es preciso
acudir a la regla interna de la competencia material, sin que
«el hecho de que las directivas de las CEE sean de obligado cum-
plimiento por todas las autoridades» signifique que «las normas
estatales que las adaptan a nuestro ordenamiento juridico deban
ser consideradas necesariamente bdsicas». El Estado s6lo podra
emanar normas de esta naturaleza en la medida en que asi lo
permitan la CE y los EEAA, y en los casos en que la adapta-
cion del Derecho europeo exija el establecimiento de normas

el Reglamento General de Contratacién para adaptarlo al RD Legislativo
931/1986 y a las Directivas de la CEE, tienen o no caracter basico en materia
de contratacién administrativa, y, por tanto, si invaden o no las competencias
que sobre la materia ostenta la Comunidad Auténoma recurrente. Esta cues-
tién habia quedado planteada de alguna manera en el conflicto de competen-
cias que motivé la Sentencia 179/1992, de 16 de noviembre.

(90) Ley de Bases de Delegacion al Gobierno para la aplicacién del Dere-
cho de las Comunidades Europeas». BOE de 30 de diciembre, nam. 312.
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internas de contenido practicamente uniforme para todo el te-
rritorio de la Nacion. A lo que el TC anade que las directivas
vinculan, desde luego, a las CCAA, pero no por su traslaciéon al
derecho interno como normas basicas, sino por su propia
fuerza normativa, estableciendo asi un limite a la posibilidad
de que el Estado acote los contornos de desarrollo y ejecucion
de la directiva por la Comunidad Auténoma, ya que si carece
de competencia constitucional para fijar las bases en un cierto
sector, la Comunidad Auténoma se atendra, exclusivamente, a
las definidas por la norma comunitaria.

De otra parte se constata la evolucién de la jurisprudencia
del TC respecto al reconocimiento de las competencias de las
CCAA en la ejeccuiéon comunitaria (91). Esta evolucién arranca
de un momento inicial caracterizado por el favorecimiento de
las pretensiones estatales de subsumir en sus titulos competen-
ciales exclusivos (de caracter horizontal y gran fuerza expansi-
va) las materias objeto de conflicto por virtud de la conexién
comunitaria, y de excluir a las CCAA sobre la base del argu-
mento territorial o el de la responsabilidad internacional del
Estado. Y pasando por la depuracién de estos titulos, llega a re-
conocer que las CCAA, cuando ejecutan el Derecho Comunita-
rio,m también son Estado.

Ofrece una muestra de lo anterior la competencia estatal ex-
clusiva en materia de comercio exterior (art. 149.1.10 CE), que
en un primer momento (92) determiné la resolucién del con-
flicto de competencias planteado en favor del Estado, sobre la
base de una interpretaciéon que identificaba el ambito comuni-
tario con el ambito exterior. En una ocasiéon posterior —STC
236/1991- el mismo TC, partiendo de una reflexién sobre el

(91) Es de interés el excurso que el abogado del Pais Vasco realiza en los
antecedentes de la STC 208/1991 sobre los varios criterios seguidos por el TC
para seleccionar el titulo competencial que atribuya a alguno de los entes
territoriales la competencia sobre la materia.

(92) STC 252/1988.
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sentido centralista que preside la redaccion del precepto recu-
rrido (93), atiende a los criterios de alcance y finalidad de la
norma para rechazar una interpretacion extensiva de esta com-
petencia estatal que «acabaria potr excluir siempre a las CCAA en
cualquier materia relacionada con el Derecho Comunitario, ya que
seria muy dificil encontrar normas comunitarias que no tuvieran
incidencia en el comercio exterior, si éste se identifica, sin mds
matizacién, con comercio intracomunitario», desvirtuando el es-
quema de distribucién competencial.

No podian cerrarse estas reflexiones sin una mencion siquie-
ra somera a la esperada resolucién del conflicto de competen-
cias sobre la «oficina vasca» ante las Comunidades Euro-
peas (94), que ha tenido lugar con la STC nam. 165/1994, de 26
de mayo. Esta sentencia resume en muchos aspectos la evolu-
cién de la jurisprudencia constitucional sobre la relacién entre
los ordenamientos interno y comunitario, a propésito de .una
cuestiéon que se residencia en torno a la fase ascendente de ac-
tuacién del Derecho Comunitario en un Estado de estructura’
compleja, y en concreto en torno a la hermenéutica de la reser-
va estatal en materia de relaciones internacionales ex articulo
149.1.3 CE en juego con el interés de las Comunidades Auténo-
mas de seguimiento de la actividad eurocomunitaria.

(93) Sobre Control Metrolégico CEE.

(94) Conflicto positivo de competencias 1501/1988 promovido por el Go-
bierno de la Nacién frente al Gobierno del Pais Vasco, en relacion con el De-
creto 89/1988, de 19 de abril, del Gobierno Vasco, por lo que se establece la
estructura organica del Departamento de Presidencia, Justicia y Desarrollo
Autondémico. Se impugnan partes de este Decreto porque, segun el recurren-
te, declaran que la Comunidad Auténoma Vasca pretende mantener relacio-
nes directas con los organismos comunitarios y con el Consejo de Europa, a
través del 6rgano denominado «Gabinete para asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas», de cuya organizacién forma parte una oficina en
Bruselas.



130 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Esta sentencia profundiza en el reconocimiento de los ca-
racteres del Derecho europeo, y tras sefalar nuevamente el
efecto directo que las normas y actos comunitarios pueden
producir en el orden juridico de los Estados miembros, nove-
dosamente declara que este orden juridico, el comunitario,
puede considerarse a ciertos efectos como «interno» para el
conjunto de los Estados componentes de las Comunidades Eu-
ropeas (FJ 4).

En un aspecto diverso indica que, aun cuando sea el Estado
quien, como sujeto internacional, participa directamente en la
actividad de la Comunidad Europea, y no las CCAA, es induda-
ble que éstas poseen un interés directo en el desarrollo de la di-
mensioén comunitaria. Tal interés encuentra su fundamento, de
un lado, en el hecho juridico de que las CCAA son constitucio-
nalmente titulares de una autonomia de naturaleza politica
para la gestiéon de sus propios intereses (art. 137 CE y SSTC
nams. 4 y 25 de 1991); y de otro, se funda en las repercusiones
que para los entes subestatales supone la opciéon supranacional
que, si en sentido negativo entrafia limites y restricciones al
ejercicio de sus competencias, puede implicar en sentido positi-
vo incentivos y ayudas econémicas para las actividades que lle-
van a cabo (FJ'4).

El reconocimiento de la capacidad de proyeccién externa
de las CCAA, y singularmente de proyeccién comunitaria, se
asienta sobre una evoluciéon en la definiciéon del concepto de
«relaciones internacionales» que, puede decirse, culmina con
esta sentencia. Como ya habia venido apuntando la jurispru-
dencia anterior, la materia sobre la que la Constitucién en su
articulo 149.1.3 atribuye al Estado competencia exclusiva no
puede identificarse con toda actividad con alcance o proyec-
cion exterior (FJ 5), sino que como materia juridica (y con in-
dependencia de su significado sociolégico o politico) posee un
contenido estricto que no viene definido desde la perspectiva
interna, sino por las normas de Derecho Internacional general
o particular aplicables a Espana. Este contenido nuclear deli-
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mita una reserva estatal inaccesible a las CCAA, que carecen
de la calidad de sujetos internacionales (95). De cualquier
manera es interesante destacar que, como sefniala el Tribunal
(FJ 6) «no toda ‘actividad de relacion exterior’ de una Comunidad
Autonoma supondrd, en todo caso, una infraccion de la reserva
estatal del articulo 149.1.3 CE», pues se admiten aquéllas
que, no vulnerando la reserva, sean necesarias, o al menos
convenientes, para el ejercicio de sus competencias. Este reco-
nocimiento también significa que «dentro de la competencia ex-
clusiva estatal se situa la posibilidad de establecer medidas que
regulen y coordinen las actividades con proyeccion externa de las
CCAA, para evitar o remediar eventuales perjuicios sobre la di-
reccion y puesta en ejecucion de la politica exterior que, en ex-
clusiva, corresponde a las autoridades estatales» (FJ 6).

Destaca la sentencia un conjunto de tareas de proyeccion
exterior de las CCAA, como son las referidas al seguimiento e
informacioén de las actividades comunitarias, evolucién y.posi-
bles repercusiones en el ambito autonémico; pero con total ex-
clusion de relaciones que estan imposibilitadas por la propia
estructura de la Unién Europea, como unién de Estados, como
serian la conclusion de pactos o de acuerdos con las institucio-
nes comunitarias o los actos que de algin modo pudieran com-
prometer la responsabilidad estatal.

ITI. CONCLUSIONES

La cuestion relativa al marco constitucional en el que se in-
serta la integracién europea ofrece significativas diferencias

(95) En sentencias anteriores el Tribunal ya habia residenciado en este
ambito de reserva la celebracion de Tratados (ius contrahendi), la representa-
cion exterior del Estado (ius legationis), la creacion de obligaciones interna-
cionales y la responsabilidad del Estado (SSTC 137/1987, 153/1989, 80/1993, y
la que ahora es objeto de comentario).
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de punto de partida, si bien las conclusiones a las que se ha
llegado por la Jurisprudencia constitucional de ambos paises
son o pueden llegar a ser sustancialmente similares. El articu-
lo 11 de la CI de 1948 no fue especificamente disenado para la
incorporacién a una Comunidad Internacional de las caracte-
risticas de la Comunidad Europea, como tampoco para la re-
cepcion del ordenamiento juridico de la misma al ambito in-
terno. Esta circunstancia ha obligado a la Corte Costituzionale
a elaborar paulatinamente una respuesta, en absoluto lineal, a
las multiples cuestiones y problemas que surgen de la coexis-
tencia de los 6rdenes normativos de ambas esferas. Por el con-
trario, el constituyente espanol tuvo la oportunidad de hacer
un disefio constitucional a la medida de la futura integracién
europea. Pese a que la reflexion doctrinal y jurisprudencial so-
bre el articulo 93 de la CE atin no puede considerarse agota-
da, este precepto ha podido ser utilizado como instrumento
idoneo no sélo para la cesién de competencias estatales a una
organizacién de cardcter supranacional, sino también para ca-
nalizar el proceso de adaptacion del sistema de fuentes inter-
no a la normativa eurocomunitaria.

La aceptacion del principio de primacia del Derecho Comu-
nitario no ha sido pacifica en la jurisprudencia constitucional
italiana hasta fecha reciente. La Sentencia 170/1984, de 8 de ju-
nio (Sentencia Granital) representa una linea divisoria en la
evolucién que ha seguido la doctrina de la Corte a partir de la
primera resolucién, de 24 de febrero de 1964. En una etapa ini-
cial el conflicto entre norma interna y norma comunitaria se
dirimi6 sobre la base del criterio cronolégico o «principio suce-
sivo». La Sentencia 183/1973 (S. Frontini) efecttia una primera
afirmacion del principio de primacia del ordenamiento comuni-
tario, pero defiende aun la naturaleza constitucional de la con-
troversia entre ambos ordenes normativos. La principal aporta-
cion de la Sentencia 170/1984 consiste en la traslacién a la ju-
risdiccion ordinaria de la facultad para resolver las referidas
antinomias, excluyendo cualquier posibilidad de control de
constitucionalidad, dicho esto en términos generales.
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Mucho mas homogénea, la jurisprudencia del TC espanol ha
tomado como punto de partida, desde su pronunciamiento en
la Sentencia de 14 de febrero de 1991, las conclusiones a que ya
habia llegado la Corte Costituzionale italiana, y se mantiene
inalterada en este planteamiento. No suscita ninguna duda para
la doctrina del Alto Tribunal que la contradicciéon entre Dere-
cho Comunitario y Derecho nacional constituye un problema
de legalidad ordinaria que debe ser resuelto por la jurisdiccion
ordinaria, y no un problema de constitucionalidad sobre el que
recaiga su propia competencia.

En cuanto a la cuestion de las reservas al principio de pri-
macia, la Corte Costituzionale ha profundizado mas que el TC
espanol en la existencia de zonas reservadas al control de
constitucionalidad. De forma reiterada ha sefialado que ante
la hipotética controversia entre una norma europea.y «dere-
chos inalienables o principios fundamentales del ordenamien-
to constitucional» no puede aplicarse el principio de primacia
comunitario. Propone por tanto una reserva «material» que
opera en cuanto reserva competencial para declarar la posible
inconstitucionalidad de la Ley de ejecucién al Tratado, cuando
se vulneren alguno de esos valores y principios constituciona-
les. Esta posicion encuentra apoyo en los articulos 2 y 3 de la
CI («los derechos inviolables del hombre» y «principio de
igualdad»). Ahora bien, el problema —todavia no resuelto de
manera definitiva— radica en la exacta delimitaciéon de aquella
reserva material.

Sé6lo timidamente se ha pronunciado el TC espafiol respec-
to a la existencia de limites a la eficacia de los mecanismos in-
ternos de integracién-recepcion comunitaria y a la primacia
del Derecho europeo sobre el interno, sin haber definido con
nitidez cudles sean los sectores de la Constitucion excluidos
de cesién sin previa reforma de la norma normarum. Si ha
afirmado la potestad de control de constitucionalidad, tanto
previo como posterior, de los Tratados Internacionales que
pudieran entrar en colisién con la norma fundamental. Se
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echa en falta, no obstante, en la jurisprudencia constitucional
espafiola un pronunciamiento de la claridad y rotundidad que
ofrece la Sentencia de 12 de octubre de 1993, dictada por el
Tribunal Constitucional Federal aleman sobre el Tratado de la
Unién Europea (96). En cualquier caso, de las diversas mani-
festaciones efectuadas por nuestro TC se podria deducir una
posicién favorable a la configuracién de una reserva material
a la primacia del Derecho Comunitario, fundada tanto en la
primacia de la Constitucién como fuente de validez de los Tra-
tados Internacionales (art. 93), como en el hecho de que éstos
no suponen, para el TC, un «canon auténomo de validez» des-
de la optica de los derechos fundamentales (STC 64/1991).
Este mismo argumento, aunque aplicado en sentido inverso y
con las reservas que manifiesta su notable ambigliedad, impli-
caria la afirmacién de que el Titulo I de la CE sigue siendo el
verdadero parametro de la legitimidad constitucional de aque-
llas normas y actos que afecten o regulen aspectos relaciona-
dos con los derechos fundamentales, asi como una implicita
competencia jurisdiccional para llevar a cabo la fiscalizacion
de aquéllos. Esta tesis esta contenida en la STC 64/1991, don-
de se afirma que «en la medida en que se impugne un acto del
poder publico que, habiendo sido dictado en ejecucion del Dere-
cho Cowmunitario europeo, pudiera lesionar un derecho funda-

(96) Para el Tribunal de Kurslruhe el control de constitucionalidad en re-
lacién con el Derecho Comunitario europeo se proyecta sobre dos ambitos.
En primer lugar, conserva la facultad para fiscalizar la cesién de competen-
cias a las instituciones de la Unién Europea «si una ley abre el ordenamiento
juridico alemdn a la vigencia y aplicacién directa del derecho de las Comunida-
des Europeas —supranacionales— no define suficientemente los derechos cedidos
para su ejercicio y el programa de integracion previsto». La segunida vertiente del
control de constitucionalidad recae sobre la competencia de la jurisdiccion
constitucional en materia de derechos fundamentales. En este sentido, ha de-
clarado que en la medida en que los actos de una organizacién internacional
puedan afectar a los titulares de los derechos fundamentales en Alemania
«afectan a las garantias de la Ley Fundamental y a las funciones del Tribunal
Constitucional Federal» que —concluye— «tiene por objeto proteger los derechos
fundamentales en Alemania y consiguientemente no sélo frente a érganos estata-
les alemanes».
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mental, el conocimiento de tal pretension corresponde a esta ju-
risdiccion constitucional, con independencia de si aquel acto es o
no regular desde la estricta perspectiva del ordenamiento comu-
nitario europeo, y sin perjuicio del valor que éste tenga a los
efectos de lo dispuesto en el articulo 10-2.° de la Constitucion».



