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Introduccién

Frente al dinamismo que ha caracterizado la respuesta de los medios so-
ciales y econémicos al impacto politico, econémico y social de la integra-
cién de Espafla en las Comunidades Europeas, resulta extrafio y preocu-
pante, aunque no sorprendente, que uno de los problemas mds importantes
de indole juridico-constitucional generado por esa integracién todavia no
se haya resuelto y regulado de forma aceptable para todas las Instituciones
implicadas, el poder central y las. Comunidades Auténomas. En efecto, se
trata de la cuestién de la participacién de las CCAA en la formacién de
la voluntad nacional en el marco del proceso de decisién comuilitario y en
la aplicacign del Derecho Comunitario con un espiritu solidario-con los com-
promisos de la integracién europea.

La carencia de entendimiento en esta cuestién se agudiza mds si cabe
porque [a integracion de un Estado, de cualquier. Estado, en las Comunida-
des Europeas, favorece desde un punto de vista competencial a los ejecuti-
vos estatales. En efecto, son los Gobiernos centrales quienes representan
a los Estados miembros en el Consejo y gozan asi del poder normativo del
que internamente carecen, ya sea porque constitucionalmente la competen-
cia fuera atribucién de las Cortes y desde la adhesion sea objeto de comipe-
tencia comunitaria, ya sea porque, y es lo que importa aqui, porque consti-
tucional y estatutariamente Ia competencia normativa esté atribuida a las
CCAA. ' : ‘

Ya hace tiempo que sostengo que el ensanchamiento de los espacios po-
liticos a través de los procesos de integracién econdmica y social consolidan
y fortalecen el poder estatal pues el Estado asume, reconduce y controla
su propia crisis de funciones. Ademas, todo Estado miembro, y en especial
en ¢f caso de Estados de estructura compleja (Italia; RFA, Espafia), el Es-
tado miembro recupera en el seno del Consejo de la Comunidad poderes
que constitucionalmente no poseia (poderes legislativos y competencias auto-
nomicas o regionales). .

Ademds, las Comunidades Europeas no sélo han absorbido innumera-
bles competencias autonomicas que ahora decide y administra el Consejo
-—de representacién gubérnamental—, sino que con frecuencia el nivel fe-

deral produce cientos de normas exageradamente detallistas («puntillismo -

juridicon, impropio del nivel federal europeo) que cercenan las posibilida-
des de desarrollo normativo por las CCAA cuando afectan a sus competen-
cias. Aunque esta cuestion relativa a la inadecuacién y contradictoria verte-
bracién juridico-competencial de las' Comuinidades Europeas desborda el
objeto de esta ponencia, al menos quiero llamar la atencién en torno al he-
cho de que la minuciosidad del fivel federal causa un perjuicio mayor al
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nivel regional que al nivel estatal, por Io que creo que en los proximos afios
habria que redimensionar los niveles competenciale$ que componen el es-
pacio Jundlco europeo (comumtar:o estatal, regional, provincial y local)
de forma mas acorde con el principio de subsidiariedad.

Creo que también es interesante recordar la comprensiva y, desde lue-
go, muy respetuosa posicion de las CCAA ante el hecho de la adhesidn de
Espafia a las Comunidades’ Europeas. Pricticamente no ha habido voces
discordantes que hayan puesto en duda la constitucionalidad de esa adhe-
sion contemplada desde la perspectiva de un cierto vaciado competencial
sufrido por las CCAA. Aquella atribucidn constitucional ha sido compren-
dida de forma razonable y con sentido comun juridico-politico. Pero ese
saber estar de las Instituciones Autondmicas dentro de! Estado con sentido

de Estado, no ha sido correspondidc por las Instituciones centrales del Es- .

tado mediante un saber hacer que recompensara o reequilibrara esa pérdi-
da de competencias restableciendo en la mayor medida posible la distribu-
cién constitucional entre el Estado y las CCAA.,

1. La Jurisprudencia constitucional en torno ai art. 149.1.3
de la constituciéon y su incidencia en Ia aplicacién
del derecho comunitario

Fs bien sabido que hasta esta fecha el Tribunal Constitucional sélo ha
dictado una sentencia que afecte directamente a la aplicacion del Derecho
Comunitario por las CCAA,; es la conocida Sentencia 252/1988 de 20 de
diciembre sobre la inspeccidn de los mataderos y los intercambios comuni-
tarios de carnes frescas. En cambio, ya se ha pronunciado en varias ocasio-
nes sobre Ia ejecucion de otros Tratados internacionales. Por ello, inevita-
blemente tendré que referirme a todo el conjunto de la jurisprudencia cons-
titucionat en torno al precepto marco (el art. 149,.1.3) para poder extraer
algunas conclusiones sobre el tema especifico que se me-ha encomendado.

1.1 El contenido de las «relaciones internacionales»
o el alcance de «el exterior»

Tanto el Gobiernoc como el Tribunal Constitucional (éste hasta hace un
afio) se han aferrado a una interpretacion muy rigurosa del art. 149.1.3 (y
de los apartados 10 a 16) de la CE en favor de una ilimitada reserva estatal
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en materia de relaciones internacionales, sin esforzarse por desentrafiar y.

“actualizar el concepto de relaciones internacionales o el concepto de lo ex-

terior separado del concepto de lo comunitario.

Tampoco se han esforzado por relacionar y compatibilizar la compe—
tencia exclusiva del Estado con el reconocimiento y la garantia del «dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran» {(art.
2 dela CE) y con el reconocimiento expreso en algunos Estatutos de Auto-
nomia de la competencia de desarrollo y ejecucion de los Tratados interna-
cionales. El Tribunal Constitucional no ha querido o no ha sabido encon-
trar en una interpretacion de conjunto de la Constitucion y de! bloque de
constitucionalidad un cauce que permita incorporar real y eféctivamente a
las CCAA en la actividad comunitaria en la medida en que Ia competencia
comunitaria pueda afectar y alterar las competencias autonémicas.

EI Tribunal Constitucional ha declarado enfiticamente que «la interpre-
tacién de los preceptos de la Constitucién ha de hacerse de modo sisteméti-
o, esto 8, teniendo en cuenta el contenido integro de la Norma fundamen-
tal...» (STC 252/1988 de 20 de diciembre, fundamento 2).

Desde luego, si hubiera hecho una interpretacion equilibrada teniendo
como criterio el efecto 1itil de los arts. 2, 93, 149.1.3 de la CE y los Estatu-
tos de Autonomia («el bloque de constitucionalidad») el resultado habria
sido hacer compatible el sentido necesariamente unitario de la accidn exte-
rior del Estado (actividades de proyeccion exterior o micleo duro de las re-
laciones internacionales como son el ius representationis, el ius contrahen-
di, la direccion de la politica exterior y la responsabilidad internacional) con

. la distribucién constitucional de las competencias entre el poder central v

las CCAA que Ia Constitucion reconoce y garantiza. Desde luego, el efecto
1ti] de una norma exige que su aplicacién se haga conforme a un significa-
do actual y adecuado a la evolucion de los conceptos vy las necesidades nue-
vas.

Desde los primeros afios el TC mostré una concepcién muy amplia de
las relaciones internacionales sin hacer distinciones entre Ios eventuales con-
tenidos de esa nocidn. Asi en Ia Sentencia 44/1982 de 8 de julio (fund. 4)
relativa a la concesion por el Gobierno vasco de emisoras de radiodifusién
de frecuencia modulada, el Tribunal Constitucional hacia tres afirmacio-
nes inconexas y forzadas en fondo y forma: «que en la Constitucion fas ‘re-
laciones internacionales’ forman parte de las materias reservadas a la com-
petencia exclusiva del Estado sin limitacién alguna, por lo que la cldusula
de ejecucion de los Tratados por la Comunidad Auténoma (...) es logica
consecuencia de la organizacion territorial del Estado, sin que pueda poner
en peligro la unidad de interpretacion que incumbe al Estado, unico res-
ponsable internacionalmente de la ejecucion de los Tratados en que es parte».

El TC no solo no precisa qué debe entenderse por «relaciones interna-
cionales», sino que se inclind en favor de una competencia tan extensa en
favor del Estado que podria absorber cualquier competencia autondmica
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por el hecho de su conexién internacional («sin limitacién alguna»). Preci-
sar qué debe entenderse o qué materias Jurldlco—pohtlcas comprcnden las
relaciones internacionales es absolutamente necesario,

Hoy todos los campos de actuacion interna (estatal, autonémica o lo-
cal) estdn sometidos a «una intensa disciplina internacional». Ademds, en
el Decreto vasco objeto de la impugnacidn se hacia referencia expresa en
su art. 2 a la sujecion a las normas internacionales de las que fuera parte
Espaiia. A pesar de ello, el TC sentencid que el Gobierno vasco no podia
desarrollar normativamente la materia sin previa regulacion de las condi-
ciones basicas por el Estado. Latia también en este asunto otro problema
importante: qué debe entenderse por gjecucidn de los Tratados internacio-
nales v a lo que me referiré mds adelante.

También es disculible que incumba al Estado la umdad de interpreta-
cion de los Tratados internacionales; cabe preguntarse si el Gobierno es el
6rgano que debe interpretar o, por el contrario, es el 6rgano que asume la
responsabilidad en nombre de Espafia o si en realidad el TC se estd refirien-
do a si mismo. En todo caso, no se puede confundir la labor de interpreta-
cifin con la institucién de la responsabilidad internacional del Estado.

Conviene sefialar que también la posicion del Gobierno, a través de la
Abogacia del Estado, ha sido afirmar invariablemente, incluso sin tener en
cuenta la reciente jurisprudencia de finales de 1989 y 1990, en todos los asun-
tos afectados que «el art. 149.1.3° de la Constitucidn atribuye al Estado,
sin matices, la competencia integra en todo lo que tenga que ver con las
relaciones internacionales» (entre muchos, vid. argumentos del Abogado
del Estado en la Sentencia 153/1989 de 5 de octubre sobre cinematografia).

Parece l6gico que para precisar el alcance del art. 145.1.3° de la Consti-
tucion se acuda a sus antecedentes durante la elaboracién. Yo no creo, a
diferencia del Tribunal Constitucional, que de los precedentes parlamenta-
rios se deduzca que sea un precepto «de alcance perfectamente meditado
¢ Inequivoco» (Sentencia 137/1989 de 20 de julio que anuld el Comunicado
de Colaboracidn entre el Consejero de Ordenacion del Territorio y la Di-
reccién General de! Medio Ambiente del Gobierno de Dinamarca). Es cier-
to que la Constitucién y sus antecedentes son inequivocos en cuanto a la
atribucién exclusiva al Estado del ius contrahendi pero su fundamento se
encuentra en otros articulos. Por el contrario, hay diversas razones que tie-
nen en cuenta los antecedentes mismos del art. 149.1.3°, los diversos conte-
nidos de Ias relaciones internacionales en relacion con los preceptos que las
concretan asi como el respeto y la coherencia con el propie orden constitu-
cional fundado en la distribucién de competencias entre el Estado y_las
CCAA (expuestas en mi libro sobre Derecho Comunitario Europeo y Dere-
cho espafiol, Tecnos, Madrid, 2° ed., 1987, pp. 230 vy ss.).

Lo cierto es que en varias sentencias lo exterior, la conexion internacio-
nal ha llevado casi siempre a ver en esa presencia una competencia exclusi-
va del Estado y descartar la competencia autonémica so pretexto de la res-
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ponsabllldad del Estado {a la que hacen referencia los arts. 93 y 149.1, 3
implicitamente, de la Constitucidn,

Asi, es poco convincente la Sentencia 1/1986 de 10 de enero. Es un ejem-
plo claro de una materia comparuda (deportes) que queda diluida o por lo
menos alterada ante la presencia de una seleccién deportiva extranjera, Cual-
quier competlcmn amistosa de una seleccién regional con una seleccion ex-
tranjera requiere autorizacion del Estado-poder central.

La torpeza del TC para moverse entre nociones relacionadas con la acti-
vidad exterior del Estado le lleva a ver Tratados donde la Asesaria JTuridica
Internacional y Secretarfa General Técnica del Ministerio de Asuntos Exte-
riores s6lo vieron una «declaracidn de intenciones» en sus respectivos in-
formes pero sin vinculo obligacional en el asunto del «Comunicado de Co-
laboracidn entre el Consejero de Ordenacion del Territorio y Obras Piibli-
cas de la Xunta de Galicia vy la Direccién General danesa de! Medlo Am-
biente» (Sentencia 137/1989 de 20 de julio).

Claro que en descargo del Tribunal Constitucional, y posiblemente del
Gobierno, cabe preguntarse sobre Ias actitudes personahstas de algunos Abo-
gados del Estado, pues no creo que se deban imputar siempre al Gobierno
las posiciones pohtxco—Jurldlcas que aquellos sostienen, al impugnar el Co-
municado de colaboracién a pesar de dichos informes elaborados en el drea
gubernamental. Desde luego, et Comunicado de Colaboracion no era mas
preciso o compulsivo que, por ejemplo, decenas y decenas. de Convenios
suscritos por los Rectores de las Universidades espafiolas con otras Univer-
sidades u drganos publicos extranjeros, aunque estos no atraen, afortuna-
damente, la atencion de la Abogacia del Estado.

Sin embargo, el voto particular discrepante del Magistrado Diez Eimil,
al que se adhirieron el Presidente Totmads y Valiente y los Magistrados de

la Vega Benayas y Rodriguez-Pifiero, mostrd cordura y prudencia separdn- .

dose del concepto «tan rigido y expansivo del titulo competencial del art.
149.1.3 de la Constitucién». Con buen sentido, tos Magistrados discrepantes
critican «la concepcidn globalizante de las ‘relaciones internacionales’ co-
mo materia sometida a la exclusiva competencia del Estado» que impediria
«relaciones de fomento y-colaboracién entre organismos publicos... espe-
cialmente entre los que pertenecen al espacio comunitario europeo en or-
den a fograr el désarrollo econdmico, social y cultural de las Regiones». En
ese voto particular se enuncian indirectamente las actividades exteriores que
si estarian cubiertas por el art. 149.1.3: las que originan obligaciones in-
ternacionales inmediatas y actuales, las que suponen ejercicio de la sobera-
nia, las que inciden en la politica exterior del Estado y generan responsabl-
lidad de éste frente a otros Estados.

Yo creo que ese voto particular ha propiciado el giro esperanzador en
la doctrina del Tribunal Constitucional que se inicia en la Sentencia 153/1989
de 5 de octubre sobre cinematografia y se confirma en la Sentencia 54/19%0
de 28 de marzo sobre distribucién de estupefacientes y psicotropos.
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En la Sentencia sobre cinematogratia el Tribunal describe, de forma cier-
tamente incompieta, esta nocidn: «lo que comunmente se integra en aquel
concepto o materia de relaciones internacionales (tratados, paz y guerra,
reconocimientos de Estados, representacion exterior, responsabilidad inter-
nacional, etc.)» excluyendo asimismo que pueda llegar «a admitirse que cual-
quier relacion, por lejana.que sea, con temas en los que estén involucrados
otros paises o ciudadanos extranjeros, implique por si solo o necesariamen-
te que la competencia resulte atribuida a Ia regla ’relaciones internaciona-
les’ (fund. 8). ’

En la Sentencia de 1990 sobre distribucion de estupefacientes y psico-
tropos el Tribunal Constitucional distingue entre especificas actuaciones in-
ternas (como distribucion y dispensacién de tales productos dentro del ter-

ritorio de la Comunidad Autdnoma) y la competencia de comercio exterior -

que respecto a los estupefacientes y psicotropos corresponde al Estado; y
dl;ti{}gue, por fin, entre la responsabilidad internacional o garantia del cum-
plimiento (que corresponde al Estado en relacién con los Convenios sobre
estupefacientes de los que es parte) v la funcion de control e inspeccién de
la distribucién y dispensacién de esos productos (que corresponde a la Co-
munidad Auténoma). ‘

. 1.2 El alcance de la nocion de
ejecucion de los Tratados internacionales

En fin, de poco sirve que el Tribunal Constitucional declare retérica-
mente que las cldusulas de ejecucion son «la Iégica consecuencia de la orga-
plzacién territorial» si de ellas no extrae ante el caso concreto su consecuencia
juridico-politica practica, cual es que las CCAA puedan desarrollar norma. -
tivamente un Tratado internacional.

EI TC mantuvo la ambigiicdad en torno al concepto de ejecucién que
aparece en los Estatutos de Autonomia (por ejemplo, el art. 27.3 EAC) en
la Sentencia 58/1982 de 27 de julio sobre la ley catalana de Patrimonio cul-
tural, utilizando una expresién aparentemente generosa al calificar las clau-
sp[as de Fjecucién como «el ejercicio de una obligacién, que no competen-
cia, que impone a la Generalidad el art. 27.3 de su Estatuto». Pero no pre-
ciso el alcance de Ia ejecucion. Si por ejecucion entiende desarrollo norma-
tivoa _garlir d.el Tratado y en funcién de la competencia autondmica, o si
ejecucion es simplemente obligacion de cumplir, de respetar el Tratado y
no obstaculizar sus éfectos. Y, desde luego, era necesario precisar esa no-
cion habida cuenta la radicalidad de la posicién de la Abogacia del Estado
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mantenida invariablemente como obligacién de no obstaculizar los efectos
-de un tratado o una norma comunitaria.

- En mi opinién, el término «ejecucién» (arts. 27.3 EAC, 20.3 EAPV,
23.2 EAAnd, 40.2 EAAr, 34 EACLM, 37.2 EACan y 33.2 EAM) no se li-
mita a la mera funcidon administrativa ni al mero cumplimiento. En reali-
dad, todas las Administraciones Publicas estdn obligadas a aplicar el Dere-
cho Comunitario. El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha
afirmado con rotundidad que las obligaciones derivadas de las normas co-
munitarias-«se imponen a todas las antoridades de los Estados miembros»
y, en consecuencia, «todos los organos de la administracion, incluidas las
autoridades descentralizadas, tales como los ayuntamientos, estdn obliga-
dos a aplicarlas» (Sentencia del TICE de 22 de junio.de 1989, Costanzo c.
Ayuntamiento de Mildn, as. 103/88, cons. 30 y 32). ) '

La obligacion de aplicar un Tratado y las normas derivadas del mismo
esta implicito en todos los Estatutos de Autonomia y en todo régimen de
Derecho Publico. Por ello, si esa fuera la finalidad de las clausulas de eje-
cucién serian superfluas. Su finalidad es la de precisar y garantizar el dere-
cho de las CCAA a ejercer sus competencias materiales adoptando si fuera
necesario cuantos actos nortnativos o no normativos precise ta aplicacién
de un Tratado cuando aquellas se vean interferidas o conectadas con un
Tratado o con una norma comunitaria. La vigencia del Tratado o de la norma
comunitaria no puede privar, en las materias reguladas por el Tratado o
por la norma comunitaria, de la competencia que pudiera corresponder a -
las CCAA. : )

Las CCAA se limitarian a la mera aplicacion administrativa en el caso
de que la materia de la norma comunitaria se corresponda con una maieria
que a tenor del Estatuto de Autonomia corresponda a la Comunidad Autd-
noma la mera funcién ejecutiva; pero si en la materia objeto de regulacion
por un Tratado le corresponden funciones normativas, la Comunidad Auto-
noma podrd adoptar actos normativos (legislativos y reglamentarios) de
desarrollo del Tratado o, en su caso, de la norma comunitaria. En conse-
cuencia, creo que el término «ejecucion» puede comprender desarrollo le-
gislativo y reglamentario si la competencia antondmica por razon de 1a ma-

. teria es exclusiva.

- Ademds, el TC ha afirmado (como ha sido puesto de relieve en diversos
comentarios doctrinales), con menosprecio a un debate doctrinal suscitado
por la dudosa calidad técnica de la redaccion de algunos Estatutos y en otros
debido a sus lagunas, que «las normas estatutarias que, como la recogida
en el art. 27.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, prevén que la Co-
munidad Auténoma adoptard las medidas necesarias para la ejecucion de
los Tratados internacionales en lo que afecten a materias atribuidas a su
competencia, no son, como resulta evidente, normas atributivas de una com-
petencia nueva, distinta.de las que en virtud de otros préceptos ya ostenta
la Generalidad» (Sentencia 252/1988 de 20'de diciembre, fund. 2). -
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El Tribunal parece decidirse por ¢l criterio tnico-de la distribucién de
competencias sin tener en cuenta la cldusula de ejecucidn de tratados a la
hora de la participacién de las CCAA en la ejecucién de los Tratados; deci-
s5idn que puede ser aceptable siempre que alguna vez se motivara y no se
rehuyera el razonamiento Juridico tras Ia excusa de que «resulta evidente»,
Desde luego, la tinica evidencia es el articulado de los Estatutos (en lo que
dicen y en lo que no dicen)'y su letra evidencia intenciones muy diversas
¥ contrapuestas a la afirmacién del TC, Ademds, el propio Tribunal Cons-
titucional en una sentencia adoptada unas semanas antes de Ja anteriormente
citada, en la Sentencia 227/1988 de 29 de noviembre sobre la Ley de Aguas,
parecia pronunciarse de forma diferenie al afirmar «...Baste decir a este
propésito que, cuando ast lo disponen los Estatutos de Autonomia, cor-
responde a las Comunidades Auténomas la ejecucién de los tratados y con-

venios internacionales en materias de Su competencia...» {fund, 21, subra-.

yado ajiadido). .
Dejando a un lado esas contradicciones en su Jjurisprudencia y volvien-

do a la Sentencia de 20 de diciembre sobre comercio intracomunitario de
carnes frescas, esa afirmacién es aceptable y acertada por ser muy operati-
va en [a prdctica, pero también es de temer que ha sido una concesién falaz
del TC hacia las CCAA.

En primer lugar, decir que esas clausulas no son una competencia.mas
sino una obligacion, o una consecuencia logica de ia distribucién territorial

al Gobierno (a Ia Abogacia del Estado, en especial) que Ia participacidn de
las CCAA en la «ejecucidny del Tratado vendra establecida por el nive] de
conipetencia material que haya asumido en el Estatuto de Autonomia ¥y o
podra darse un sentido restrictivo o residua] al término «ejecuciény que apa-
rece en el art. 27.3 del EAC ¥ en otros Estatutos. )

En segundo lugar, puede ser falaz esa afirmacion general de! Tribunal
Constitucional como Io prueba su actitud al enfrentarse a un €aso concre-
to. En efecto, en el asunto sobre los productos carnicos 1a Generalidad de
Catalufia ni tan siquiera pretendia el desarrollo normativo sino la asuncion
de los actos concretos de ejecucién como es el velar para que las autoriza-
ciones que deben poseer los mataderos y las salas de despiece se otorguen

cial que controle el respeto a esas exigencias. Pero el TC considerd que aun-
que la competencia material era de Ia Generalidad de Catalufia, dado que
los productos carnicos que iban a salir de esos mataderos se dirigian hacia
Estados miembros de Ig Comunidad, se convertian en sanidad v eomercio
exterior y al tener una conexién internacional desapoderd a Catalufia. De
esa forma, siempre le resultars facil neutralizar e reconocimiento general
de la «obligacion» de ejecucion localizando [a materia y el titulo competen-
cial et un renglén fuera del alcance de 1a Comunidad Auténoma como era,

68

en este caso, la competencia exclusiva del Estado en sanidad y comercio ex-

T.
termE,l Tribunal Constitucional reconoce en el fundamento segundo de esa
Sentencia que la Administracién del Estado es la competente en este caso
en virtud de los parrafos 10 y 16 del art. 149.1 «para reahgar [as actuacio-
nes que, cuando no estd presente esa conexion con el exterior, corresponde
a 1a Administracién Autondmica» (subrayado afiadido).

De esta forma, se hace practicamente inviable toda participacion de las-

CCAA en el desarrollo e incluso en ta ejecucién misma del Derecho Comu-
nitario. En efecto, los titulos competenciales asumidos por las CCAA’se
desenvuelven en el interior y precisamente la funcion que cumplern las cldu-
sulas de ejecucidn de los Tratados internacionales en los Estatutos de Auio-
romia es impedir que la competencia que se posee en el marco de su ter-
ritorio no se vea diluida o atraida hacia el Estado-pos:ler 'cenlral cuando se
vea conectada con un Tratado o una norma comunitaria. .

Es bien sabido que las normas comunitarias csténl relacmnadas‘ con o
que tradicionalmente y hasta 1986 era en bucna m‘efjlda. 'el comercio exte-
rior o el régimen aduanero y arancelario, o la planificaciéon de [a' actzfv:dad
econdmica (los n°s 10 a 16 del ari. 149.1 de la CE) que contaminarian cl'e
‘exterior’ cualquier competencia genuinamente autondmica y la converti-
rian automdticamente en competencia estatal, en algo intocable para las
CCAA. ]

Afortunadamente el Tribunal Constitucional parece dispuesto a ab.an-
donar sus ambigiiedades en la Sentencia de 3 de octubre c‘le 1989 spbre cine-
matografia, No asi el Abogado del Estado que mattenia todaym que _«el
art. 27.3 EAC, lejos de ser una atribucion cognpelenaal, es un imperativo
que obliga a la Comunidad Auténoma a eliminar los obstdculos que impi-
dan la ejecucidn de los Tratados por el Estado» (punto 5 de los anteceden-
tes). En cambio, el Tribunal Constitucional parece alejarse en esa sen_tenc:a
de la posicion del Gobierno (de! Abogado del Estado) y reghazarla: sin am-
bajes como «incompatible tanto con la letra df‘:[ propio articulo, como con
el sentido general de 1a distribucién compe[e.nCIal disefiada por la Constitu-
cién espafiola vy los Estatutos de Autonomias» (fu11d.,8). :

Sigue siendo preocupante, ademds, que la‘Abogaua del Estado, repre-
sentando formalmente al Gobierno de la Nacién, sostenga que las compe-
tencias del Estado en relacidn con la ordel_mci()n general de lg economia,
la legislacion bdsica, etc. conlleven necesariamente competencias de ejecu-
cién. Asi, ha afirmado que la ordenacion basica alcanza «no solt_) a aspec-
tos normativos sino aiin de ejecucién en cuanto ello resulta preciso para
la preservacion de lo bésico» {posicién defendlda_ en el curso del procedi-
miento relativo a la Sentencia 252/1988 de 20 de diciembre .sobp? productos
cdrnicos, punto B, b) y ¢) llegando a considerar f(la autorizacion y, la cor-
relativa previa inspeccién de las empresas para el intercambio intracomuni-
tario de carnes frescas como elementos esenciales de la ordenacion general
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de la economiay. No creo que precise comentario el exceso de celo estatalis- -

ta del Abogado del Estado, pues a todas luces resulta desproporcionado
cuando no grotesco hacer esa afirmacion afiadiendo que es wexigencia de!
principio de unidad del orden econdmico nacional» que el Estado expida
esas autorizaciones a los mataderos. o

El Abogado del Estado volvid posteriormente a mantener cerrilmente
que auin en los casos en que las competencias estatales sean «las bases y la
coordinacién» en el plano normativo, el Estado también puede reservarse
competencias de naturaleza ejecutiva (apartado B, Sentencia 54/1990 de 28

* de marzo sobre distribucién de estupefacientes). Esta posicién fue de nue-

vo rechazada por el Tribunal Constitucional: «si la inspeccion y el control
de la distribucion y dispensacion de estupefacientes y psicotropos recayese
en el Estado por via de coordinacidn se negaria la propia necesidad de la
existencia de una coordinacién en favor del Estado, puesto que ya no ha-
bria competencias autondmicas que coordinar. Siendo esto asi, la compe-
tencia de coordinacién no puede amparar el vaciamiento de las competen-
cias ejecutivas de las Comunidades Auténomas» (fund. 3). -

Ahora bien, si es muy importante que el Tribunal Constitucional haya
sabido encontrar en 1990 una interpretacién 1til y coherente del art, 149.1.3°
en combinacion con las clausulas de ejecucion de los Estatutos de Autono-
mia, no debiera ser menos importante a la luz de !a nueva jurisprudencia
un cambio de posicion de la Abogacia del Estado en las controversias pen-
dientes.

En el curso del debate habido esta mafiana, el Secretario General Técni-
co del Ministerio de Asuntos Exteriores, D. Javier Jiménez Ugarte, mani-.
festd el deseo del Gobierno de disminuir la conflictividad juridica en estas
materias fomentando el entendimiento y 1a colaboracién con las Comuni-
dades Auténomas. Se entiende que esos buenos propésitos, de cuya sinceri-
dad no dudo, pueden tener operatividad si desde el Gobierno de la Nacién
(Presidencia, Ministerio de Asuntos Exteriores...) se da la correspondiente
instruccion al Servicio Contencioso del Estado para que se atenga a la linea
jurisprudencial del Tribunal Constitucional iniciada en octubre de 1989, acate
su doctrina y, en consecuencia, desista en los asuntos pendientes sostenidos
con argumentos basados en lineas personales ya rechazados por el TC.

Por ello, deberian cursarse instrucciones desde el Gobierno de !a Na-

cioén a Jos Abogados del Estado responsables de su defensa ante el Tribunal
Constitucional a fin de que tengan en cuenta: 1) el preciso contenido de la
nocidn de relaciones internacionales y que la vigencia de un tratado afec-
tando un ambito competencial autonémico no es excusa para privar a las
CCAA de sus competencias materiales; 2) que la ordenacion general y otras
competencias del Estado de indole bésica no atraen la competencia de eje-
cucidn al Estado; 3) gue la nocién de ejecucién de los Tratados internacio-
nales que aparecen en los Estatutos de Autonomia comprende, llegado el
caso, la funcién normativa. .
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1.3 La: d'iferencia entre ejecucion, control del
cumplimiento y responsabilidad internacional

Ahora bien, ya no sélo es grave que la Abogacia del Estado de una for-
ma u otra restrinja la nocién de ejecucion a la mera aplicacién administra-
tivao a Ig' no obstaculizacién o que el Tribunal Constitucional manten a
Ia ublcacmn. de lo comunitario en lo exterior, sino que también es preoci
pante que vinculen hasta identificar esas nociones con la responsabilid ci
internacional y el contro! del cumplimiento. - ’ )

En el curso del procedimiento sobre la inspeccion de productos carni-
cos, ¢l Abogado del Estado afirmé que «aquel a quien corresponde‘ consti-
tucionalmente la garantia de los Tratados internacionales debe también con-
tar con las competencias necesarias para cumplir con aquel deber» (Senten-
cia 252_/1?8{3, de 20 de diciembre, punto 5 de los antecedéntes). Posterior-
mente insistia en esa idea al decir que «las obligaciones internacionales del
Estado postulan una mayor homogeneizacién en las tareas operativasy» (pun-
to 3 de Ips antecedentes, Sentencia 54/1990 de 28 de marzo).

El Tr{bunal Constitucional vincula la competencia exclusiva del Estado
en materia de comercio y sanidad exterior en el asunto de la inspeccidn de
lgs productps carnicos, incluidos actos de ejecucién meramente internos o
sin proy.ecc16n exterior, al art. 93 de la Constitucion («...la necesidad de
groplor?longi: al Gobierno los instrumentos ‘indispensables para desempe-
2;1;/;;198181;1.&011 que le atribuye ef art. 93 CE...», fund. 2.de la Sentencia

En la Sentencig sobre la cinematografia, aunque representa un impor-
tante avance al delimitar el concepto de relaciones internacionales, todavia
el Tr}buna] Constitucional se expresa de forma imprecisa y ambig‘ua cuan-
do dice «...cuestion distinta seria la de la ejecucion de los Tratados (art

93 CE),' responsabilidad del Estado, pero que tampoco excluiria en l‘a.medi:
da precisa la participacién ejecutiva de la Comunidad Auténoma.,..» (Sen-
tencia 153/1989 de 5 de octubre, fund. 8), Asi pues, de nuevo con‘f.L;nde wel
control de cumplimiento» al que se refiere el art. 93, con la ejecucion mis-
may la‘rgs'ponsabilidad internacional, aunque va abriéndose su doctrina
ala pos;b1hd_ad de que el control no tiene por gué excluir Ia participacion
de la Comunidad Autdénoma, confirmando esta perspectiva en la Sentencia
54/199(_) de 28 de marzo sobre estupefacientes y psicotropos {fund 1
o iiz::l ragsull)t‘a&l_:vio_seﬁalat que son tres.conceptos distintos y desde ll:lEgC-l
rcambiables ni coinci i i 0 2 j
o 1a e o € ncidentes en el tiempo, inciuso aunque la ejecu-

La ejecucién de los Tratados y del DC por las CCAA tiene su-funda-
mento en ¢l reparto constitucional de competencias entre las CCAA y el
Estado-poder central. En cambio, el control del cumplimiento tiene-su fun-
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damento general en el art. 93 CE y de forma especifica en los arts. 149.3

in fine (el Derecho del Estado como supletorio en defecto del Derecho de

las CCAA), 150.3 (las leyes armonizadoras ex post facto), 153 (control de
la constitucionalidad y de la legalidad de los actos de las CCAA) y 155 (el
cumplimiento forzoso ante casos especnalmente graves).

Pero el control es sobre el ejercicio de [a competencia de ejecucién y no
puede, pues, consistir en el ejercicio directo y exclusivo de la competencia
autondmica por ¢l Estado ni la puede perturbar o cercenar, como lo sefiala
el mismo Tribunal Constitucional en la Sentencia sobre inspeccién de pro-
ductos carnicos.

Y si fa ejecucidn y ef control no son conceptos mtercamblables tampoco
lo es la responsabilidad del Estado. La responsabilidad internacional solo
es exigible de sujeto internacional a sujeto internacional. La responsabili-
dad es frente a las Instituciones Cornunitarias y los otros Estados Miem-
bros. Es la responsabilidad internacional ante el hecho ilicito atribuible al
Estado: haber violado el principio pacta sunt servanda, haber violado las
obligaciones contenidas en los Tratados o derivadas de normas adoptadas
en cumplimiento de aquellos {compromiso de lealtad del art. 5 CEE, 86 CE-
CA y 192 EURATOM). Esa responsabilidad se dilucida judicialmente ante
el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, tinico 6rgano juris-
diccional que puede constatar si hubo o no infraccién a los Tratados y al
derecho derivado.

Una conclusion a la que se llega entre tanta confusidn es que en el fon-

do late una profunda desconfianza hacia la participacién de las CCAA en’

la actividad comunitaria. Asi, €] TC relaciona la necesidad de-que el Estado
otorgue las autorizaciones en los mataderos y nombre los Veterinarios ofi-
ciales con la necesidad de proporcionar al Gobierno los instrumentos indis-
pensables para desempefiar la funcidn que le atribuye el art. 93 de la CE
(Sentencia 252/1988, cit.).

Pero cabe preguntarse si es que solo el desarrollo normativo y la ejecu-
cion del Derecho Comunitario por el Estado-poder central estara srempre
a salvo de infracciones y si, por el contrario, ¢l desarrollo y la ejecucion
por las CCAA conduciré siempre, necesariamente, a un ilicito. Pero, ;es
que una Ley de Cortes o un Decreto del Gobierno de la Nacién no pueden
Ser contrarios a una norma comunitaria? ;Es que las Cortes, o el Gobier-
no, o un Ayuntamiento o un juez o el mismo Tribunal Constitucienal no
pueden llegar a infringir jamas una norma comunitaria? En los 38 afios de
aplicacion del DC no ha habido mas de una docena de sentencias consta-
tando infracciones de Estados por actos adeptados por sus regiones. Sin
embargo, son varias decenas de miles los procedimientos en constatacién
de infraccién (art. 169 CEE) iniciados por ia Comision y centenares de sen-
tencias han constatado ya esos mcumpllmlentos del Estado-poder central
(legislador o gobierno).
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2. Los especiales efectos de lo «comunitario» sobre
el reparto de competencias entre el Estado y las CCAA

Un punto de partida bdsico de esta ponencia se funda en el alcance de
la competencia de ejecucién del DC por las CCAA entendida desde una am-
plia perspectiva que dependerd del nivel competencial material asumido en
el Estatuto respectivo.

Las caracteristicas y la naturaleza del DC presenta una especialidad que

no sucede con el resto de Tratados internacionales.

Aunque resulie obvio recordarlo, la integracién de Espafia en las Co-
munidades Europeas tiene como efecto constante fa atribucidn de compe-
tencias de diversas Instituciones internas en favor de las Instituciones co-
munitarias con el correlativo desposeimiento, segiin los casos, de las Cor-
tes, o del Gobierno, o de las Comunidades Autdnomas, etc, Este es el efec-
to previsto y querido por el art, 93, primer parrafo, de la Constitucién.-

Naturalmente, esa atribucién del ejercicio de competencias normativas
puede afectar a las Cortes o/y al Gobierno llegando, incluso, en el caso de
la mayoria de los reglamentos comunitarios, a limitar la actuacidn interna
a la mera aplicacién como puede ser designar la autoridad competente o
velar mediante los correspondientes servicios de inspeccién por el cumph-
miento de 1a norma comunitaria, Desde luego, el Reglamento es, en princi-
pio, una norma completa en cuyo dmbito de accidn, si afecta a las CCAA
o al Estado, vacia o absorbe esa anterior competencia interna.

También, en relacion con las directivas detalladas conteniendo una re-
gulacion minuciosa que apenas dejan margen de apreciacion para la actua-
cion libre del Estado, salvo en el caso de que normas con rango de Ley sean
contrarias a la directiva, esa directiva serd transpuesta internamente mediante
Decreto o como sucede con frecuencia mediante Qrden Ministerial y aun-
que la materia regulada por la Directiva fuera competencia del legislativo,
éste queda sustituido por el ejercicio de la competencia asumida por la Co-
munidad. Su actuacién se limitard —sin capacidad de 0pc10n politica— a
derogar o modificar las leyes contrarias. Igual sucederia si la materia regu—
lada fuera competencia de las CCAA.

Luego, en cada caso habrd que examinar a fa vista de o regu!ado por’

la norma comunitaria cudl o cudles de las Instituciones internas se ha visto
privada de la competencia. Lo que es insostenible es que la integracién de
Espaiia en las Comunidades Europeas no haya desapoderado de competen-
cias en ningilin caso al Estado-poder central en relacidn con la distribucién
de competencias entre el Estado y las CCAA. Y es mds insostenible aun,
por el juego de la distribucién de competencias entre los Estados miembros
y las CCEE, que s6lo haya afectado a una de las partes en la relacnon com-
petencial interna, a las CCAA,
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En consecuencia, hay normas comﬁnitarias ue han teni ect
absorbgr lo_ que era competencia estatal (la ordgaaciéingteerrllelfeg'l:;:; g;esf;tso
o_}a leglslamér_l bé_slca, etc.) que desde la adhesién corresponde a’las Institu:
ctones comunitarias, absorbiendo la competencia estatal y pudiendo llegar
a m];pedlr, Ilegafio el caso, su intervencién lcgisléltiva y 1rt:g[amt‘:ntar'ia-g
ey olr CII((:), entiendo que cnando 1a competencia legislativa y'reglamenta-

elas CCAA dePa tener en cuenta, a tenor de la Constitucién o del Es
tatuto de A.utonomla, la legislacion basica o los principios que ordene i
Est'ado, entzc{ldo que tales principios o bases quedan sustituidos por el co ,
tenido dg la d:sposzcui:n comunitaria, La atribucién no seria en favor de 1n-
CCAA sino que la atribucién la cederia el Estado en favor de las Instituci?;f

nes comunitarias por efecto del art. 93 de Ia CE. Ademads, de ese funda- |

mento constitucional hay razones de evidente pragmatismo en la simplifi
cac:lén'de los escalones normativos que intervendran en Ia aplicacién dclpDCI‘-
) 'ASI, ?qede suceder que una directiva, por ejemplo, establezca unos pri ‘
cipios bisicos y unos objetivos a alcanzar, que en c'onjuntb equival I:l‘ %
comc|1glan con l_a competencia estatal de ordenacién bdsica del émbi%oncg
tc::git;ocr;i ;ﬁﬂf’ gligcl;lntj-l:sz gl::l:llaldil:elctiya tiene por efecto absorber la compe-
s . 0 legisiativo y reglamentario compete a una Co-
::;E(r:lix:zd t;ﬂ\ut'én.oma, en s:ubordmamén a Ia legislacion bésical::;tatal, 12 i?g-
-autondmica d'ebera .a;:_orobar las normas legislativas, y reglamentarias
a partir de la directiva y \inicamente en subordinacién a ésta. Lo qu
puede‘prc.h::nder el Estado es desarrollar tales directivas pretexiandoq . I}o
Ccl)nstltucm_nr} le otorga competencias de ordenacion general de la econglr:iaa
:) ecitoa;d?pagn dg los Prlnmpios y las normas fundamentales en tal o cuai
“ctor, recobrando asi una competencia atribuida a las Instituciones comu-
nitarias y ya ejercida por éstas. ’ comd
Otros tratados internacionales en los que no tiene lugar la atribucig
de com;l)Jetenc_::?s (la renuncia translativa) en favor de terceros no se pr(():cliu13
f::c?sa a csrorclon de competencias. En los Tratados comunitarios, las Insti-
ones disponen de competencias normativas que al ser ejercidas crean nue-

vo derecho que sustituye i io i
vo ye, total o parcialmente, la accién normativa inter-
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3. Los espeaciales efectos de la integracion de Espaiia en
las comunidades europeas en la necesaria distincién
entre lo «exterior» y lo «comunitario o intracomunitario»

Seria imposible, por el objeto y las dimensiones de esta ponencia, anali-
zar la naturaleza juridica de las Comunidades Europeas, o def Derecho ori-
ginario y derivado como un Derecho Comun Europeo; pero lo cierto es que
la integracién de un Estado en las CCEE hace que se desvirtien muchos
conceptos politicos, sociolégicos y, naturalmente, juridicos o que aparez-
can otros nuevos que desplazan o desvirtian a los anteriores.

Asi, la nocién de Estado miembro frente a la de pais tercero, que estd
reservada tinicamente para los Estados no miembros; o la nocion de nacio-
nal de un Estado miembro que se reconoce en la legislacion y jurispruden-
cia comunitaria e incluso en la propia legislacion espafiola de modo que ya
no se puede decir sin mds que franceses, italianos, daneses, etc. son extran-
jeros; hay un denominador comun de derechos entre la ciudadania de los
Estados miembros y un nivel de integracion juridico-politica que se tiene
que apreciar en sus justas consecuencias juridicas.

No puede ignorarse ni por el Tribunal Constitucional ni por el Gobier-
no {representado por la Abogacia del Estado) que el proceso de la integra-
cién tiene como finalidad tiltima la unidad politica y que después de casi
40 afios de integracién en lo econdmico y social hay un espacio juridico en
esos 4mbitos y en alguna medida un espacio politico. Hoy ya no hay précti-
camente eipacio para una politica exterior por parte de Espafia respecto de
Francia, Grecia, la RFA, etc. La nocidén de politica exterior se reserva para
las relaciones internacionales de los Estados miembros y de la Comunidad
en relacién con el resto del mundo, con los Estados terceros o con las Ol
terceras.

Lo comunjtario no es lo exterior. Esta ha sido, en mi opinién, la gran
equivocacién de la posicién gubernamental y del Tribunal Constitucional
en la Sentencia 252/1988 sobre el intercambio intracomunitario de carnes
frescas. ;Como pudo ignorar el TC o que son realmente las Comunidades
Europeas y lo que pretenden? Los tratados constitutivos estipulan que el
mercado comuin {art. 2 CEE) es un instrumento econémico de la integra-
cién europea; el Acta 'Unica Europea ha rebautizado esa denominacidn,
por la que se conocia popularmente a las Comunidades Europeas, por una
nueva idea-fuerza, mercado interior (art. 8A CEE). Incluso de forma bien
expresiva afiade que «el mercado interior implicara un espacio sin fronteras
interiores» basado en la libre circulacién.., El Informe de la Comisién so-
bre «la realizacién del Mercado Interior» (Libro Blanco presentado al Con-
sejo Europeo en junio de 1985 y vinculado al AUE) es demostrativo de la
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nocidn de mercado interior; eliminacion de los obstaculos fisicos, técnicos
y fiscales. Es el antiguo objetivo del art. 2 CEE, pero ahora con un calen-
dario preciso y con poderes mds eficaces. - :
Ni Ja doctrina cientifica (juridica y econémica) ni las normas comunita-
rias ni las propias normas del Gobierno y de la Adminisiracién central cali-
fican el comercio comunitario como comercio exterior. Los términos «ex-
portacién» e «importacién» no pueden utilizarse y no se utilizan para los
intercambios de mercancias entre los Estados miembros. Estos términos ca-
recen de sentido técnico y politico en el interior de la Comunidad. El nuevo
término y concepto es intercambios intracomunitarios (como aparece abun-
dantemente en la legislacion y reglamentacién espaiiola) y su espacio es el
mercado inferior, €l territorio comunitario o de los Estados miembros.
Es necesario y urgente una interpretacion 1itil de los términos comercio

exterior o sanidad exterior que aparece en el art. 149.1.10 y 16 de la Consti-

- tucién en relacién con las normas comunitarias a fin de darles un significa-
do actual y coherente con las nuevas exigencias juridicas de la integracién
europea.

No afirmo que lo comunitario, lo comun europeo sea ya idéntico a lo
nacional, pero esta mucho mds cerca de este tiltimo que de lo exterior o lo
internacional hasta e! punto de disfrutar de amplias esferas de coincidencia
y buena vecindad. : ) :

Mientras el Gobierno (representado procesalmente por la Abogacia del
Estado) y el Tribunal Constitucional no sean capaces de entender €l proce-
so de la integracion europea, el proceso de union estrecha de los pueblos
de los doce Estados miembros y extraer todas sus consecuencias juridicas,
politicas y econdmicas de esta original construccién de una nueva entidad
politica, desde luego, la participacion normativa de las CCAA, de los pue-
blos e Instituciones que los representan, en esa integracion europea serd in-
viable. Desde esa concepcion, con lo exterior seguirdn topando.
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