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PROLOGO

Las Comunidades Europeas tienen en la actualidad mds de
un cuarto de siglo de existencia. El numero de sus paises miem-
bros ha pasado de seis a diez, esperdndose otras nuevas adhesio-
nes; mds de sesenta Estados pertenecientes al Tercer Mundo son
hoy dia asociados a las Comunidades Europeas; la amplitud de
las cuestiones que en su contexto reciben un tratamiento comin
se ha visto sustancialmente aumentada, lo mismo que ha ocurrido
con el numero de reglamentaciones, decisiones y sentencias ema-
nadas de las instituciones comunitarias; finalmente, un lazo di-
recto con las opiniones nacionales ha venido a asegurarse a partir
de la eleccion del Parlamento por sufragio universal.

Para un Estado que en la actualidad desea adherirse a un
conjunto tan impresionante, la firma de un compromiso debe ir
precedida de la toma en consideracion de todas las implicaciones
que de tal operacion van a derivarse para muy diversas materias.
La continuidad del «acquis» comunitario no se limita unicamente
a la definicion y a la organizacion del mercado comtin, sino que
se extiende asimismo, a la formulacion y a la aplicacion de dis-
tintas politicas comunes (agricultura, transporte, regiones, mone-
taria, etc.), a la edificacion de un orden juridico de superposicion
y al respeto de la competencia y de la prdctica de las institu-
ciones comunitarias. Ademds, los Estados miembros, no solo es-
tdn encargados de la aplicacion del derecho comunitario bajo el
control vy, eventualmente, bajo la coaccion juridica constrifiente

" de los drganos comunitarios, sino que también dichos Estados,

cn materia de sus propias prerrogativas, son invitados a armoni-
zar y a aproximar sus legislaciones, sus reglamentaciones y su
prdctica administrativa, en cuanto que todo ello pueda tener al-
guna incidencia sobre el mercado comiin.

Por tanto, y especialmente en Espafia, en donde se desarrolla
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un movimiento tendente a procurar la adhesion a las C"omuni~
dades, resulta de una utilidad extrema el que sean con‘oczc.ias las
técnicas juridicas que permiten a ese derecho.com’unm‘mo apa-
recer, comstituirse y extenderse, recibiendo aplicacion dlre.cta en
los sistemas nacionales y afectando a las disposiciones nacwrzale.s
en todas v cada una de las materias de atribuida competencia
comunitaria.

Estas cuestiones se encuentran lejos aun de haber sido com-
pletamente investigadas, tanto a nivel europeo como 'a nivel na-
cional. Asi, pues, deben ser considerados como partzcularmer.zte
bienvenidos todos los trabajos que puedan contribuir a un mejor
v mds profundo conocimiento de la imbricacion del sistema co-
munitario v de los sistemas nacionales. Esta consideracion es
cierta particularmente para el caso de Espaiia, en la mefiid-a en
que este pais se aproxima al periodo final de las negociaciones
activas, con el fin de lograr su adhesion a la Comunidad.

Tales son las razones por las cuales los dos estudios sobre el
Derecho Adwministrativo comunitario v sus implicaciones con el
Derecho espariiol, presentados por el profesor Carlos Francisco
Molina del Pozo, deben ser tenidos como particularmente bien-
venidos. Seria deseable que tanto estos trabajos, como el con-
junto de las ensefianzas que hoy dia estdn consagradas a las Co-
munidades Europeas en las Universidades espafiolas, contribuyan
a la formacidon de buenos negociadores, conocedores de los pro-
cedimientos, reglamentaciones v usos comunitarios, al tiempo que
posibiliten la obtencidn v el mantenimiento, en beneficio de Es-
pania, del lugar que este pais merece en el concierto de las na-
ciones de Europa occidental.

ALAIN PLANTEY

Consejero de Estado.
Secretario General adjunto de la
Unién de Europa Occidental

NOTA PRELIMINAR

Con el horizonte de la adhesién del Estado espaiiol a las Co-
munidades Europeas se culmina una fase importante de nuestro
camino hacia la implantacién total y definitiva de un sistema ple-
namente democratico, al uso de las demas democracias occiden-
tales. El hecho de la integracién en la Europa Comunitaria cons-
tituird un fuerte espaldarazo a la consolidacién del proceso
democratico espafiol. Sin embargo, aunque la larga marcha hacia
la integracién en las Comunidades parece estar caracterizada por
su irreversibilidad, son muchos. los aspectos, no sélo econémicos,
sino también de indole estrictamente juridica, los que se veran
afectados considerablemente como consecuencia del proceso de
adhesién actualmente en curso.

En general, una gran parte del Derecho espafiol sentira las in-
cidencias de la integracién del Estado en las Comunidades Eu-
ropeas, y ello dadas las caracteristicas que definen el contenido
y los principios informadores del ordenamiento juridico comuni-
tario. Aspectos muy concretos, tanto del Derecho publico como
del Derecho privado espafiol se van a ver afectados por el hecho
de la integracién en la Comunidad. Por esta razén, conviene desde
ahora que se empiecen a analizar algunos de los aspectos, a fin
de tratar de buscar soluciones a los diferentes problemas de adap-
tacién y recepcién de otro orden juridico que, obviamente, iran
surgiendo en nuestro Derecho. La doctrina debe tomar conciencia
del hecho de la adhesién y estudiar las consecuencias que de tal
puedan derivarse. Consecuentemente, a cada parcela de nuestro
Derecho corresponde la tarea de plantear y estudiar todas y cada
una de las cuestiones que surgen en torno al hecho de la integra-
cién del Estado espaifiol en la Europa Comunitaria.

En este sentido, y dadas las caracteristicas que son definitorias
del ordenamiento juridico comunitario, el Derecho Mercantil, La-
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boral, Fiscal espafiol, etc., se veran claramente implicados por la
adhesion a la Comunidad. En efecto, temas como el Derecho df"
patentes y marcas, el de las Sociedades Anoénimas, el de la Se~gur.1-
dad Social, el tema impositivo (Impuesto sobre el V,alor Anadi-
do), etc., han de estudiarse a partir de ahora con el. telon de fondg
de nuestra incorporaciéon a esa Europa comunitaria en la que di-
chos aspectos del Derecho se encuentran perfectamente some.tldos
a una especifica regulacién, la cual forma parte del df‘:nommado
genéricamente orden juridico comunitario, siendo que fhcho orden
ha de ser asumido y alcanza pleno vigor en el interior de todo
Estado miembro, y, por tanto, de Espafia desde el momenlto en
que el Acta de adhesion a la Comunidad comience a producir sus
efectos, con lo que se sefialara el instante desde el que se hara
efectiva nuestra incorporacién a la Comunidad Europea.

Lo que quizads actualmente se aprecie por el ob§ervador como
algo propio del Derecho Internacional Publico o Privado, que.dara
convertido sustancialmente en parte integrante del orden'a)mlento
juridico interno espafiol (art. 96, nam. 1 de la Const'ituleon), pa}-
sando a ser especifico de otras ramas del Derecho Pubhc?. y pri-
vado. Hay que partir del hecho de que el ordenamlento Jurlqlco
comunitario no es en absoluto Derecho Internacional exclusxya-
mente, sino que abarca la totalidad de las areas en que la doctrina
viene distinguiendo, tradicionalmente, el Derecho interno de c,ada
pais Asi, pues, aunque tenga su origen en los Tratados de Paris y
de Roma, constitutivos de las Comunidades Europeas, €l Derec'l}o
que emana de sus 6rganos, que representan la estructura también
tradicional de la triparticién de los Poderes del Estado, es un
conjunto de normas juridicas que, desde su publicacion, guedan
insertas y son aplicables en el interior de cada Est:.ado .rmembro,
formando parte integrante del ordenamiento juridico interno o
nacional de cada uno de esos Estados.

En este orden de cosas, también puede predicarse cuanto lle-
vamos dicho de otra rama del Derecho publico espafiol, como es
el Derecho Administrativo. Esta parte de nuestro Derecho pl'lbl.iCO
es hoy dia tan amplia y goza de tanta importancia que, légica-
meﬁte, no puede permanecer al margen del resultado que se de-
riva de la adhesién de Espana a la Europa Comunitaria. Son nu-
merosas las implicaciones que tal adhesiéon supondra para el
conjunto del ordenamiento juridico administrativo espafiol. Pre-
cisamente por su complejidad, seran muchas las facetas' del ]?e-
recho Administrativo que estan afectadas por el ordenamiento ju-
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ridico comunitario. Por citar tan sélo algunos ejemplos, el Derecho
Administrativo espafiol habrd de dar respuesta a cuestiones tan
importantes como las fuentes y su jerarquia, la Administracién
consultiva, los conflictos de competencias que surjan entre la Ad-
ministracion comunitaria y las Administraciones Central y Regio-
nal esparfiolas, funcién publica, medio ambiente y, en general, to-
das las intervenciones de la Administracién en la economia, etc.
De este modo puede apreciarse la enorme trascendencia que su-
pone el proceso de acercamiento de Espana a las Comunidades
Europeas para el encaje, ya muy préximo, del Derecho -Adminis-
trativo espafiol con el Derecho comunitario.

Como tuve la oportunidad de mantener, hace ya algin tiempo,
en mi trabajo «El Derecho Administrativo espafiol y su progre-
siva armonizacion con el ordenamiento juridico comunitario», pu-
blicado en el num. 1 del afio 1980 de la Revista Internacional de
Ciencias Administrativas, para que tal encaje y adaptacién se lleve
a cabo, sin que se produzcan traumas en el desarrollo de la vida
social y juridica a nivel interno del Estado espaiiol, se hace pre-
ciso desde ahora ir buscando los mecanismos que de forma mas
idonea puedan ser de utilidad al logro de las finalidades preten-
didas. Para ello es preciso que la doctrina, como antes decia, tome
conciencia clara del evento y dedique gran parte de su esfuerzo
a reconducir el proceso de armonizacién y asimilacién necesario.
Y es que, ya aludia antes, las incidencias que afectaran al Dere-
cho Administrativo espaiiol presentan una naturaleza y un con-
tenido bastante complejo, dada la amplitud y complejidad del pro-
pio ordenamiento juridico administrativo espafiol y del Derecho
comunitario. Asi, pues, y de la misma manera que en todos los
paises de la actual Comunidad se observa, cabe hablar de un De-
recho Fiscal comunitario, de un Derecho Mercantil comunitario,
de un Derecho Procesal comunitario, etc., y, como no, también
de un Derecho Administrativo comunitario, el cual presenta un
ambito enormemente amplio, alcanzando una propia entidad den-
tro del Derecho Administrativo, interno o nacional, de cada pais
miembro de la Comunidad. En este orden de cosas, nuestra doc-
trina no puede volver la espalda a esa realidad descrita, sino, mas
bien, comenzar a ocuparse ya de los distintos temas y cuestiones
que constituyen esa parte de la disciplina.

Si se tienen en cuenta las relaciones que se constatan entre el
Derecho interno de cualquier Estado y el Derecho comunitario,
podra apreciarse que el Derecho Administrativo, como una de las
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principales manifestaciones del ordenamiento juridico interno en
cada Estado, se encuentra implicado de modo muy directo por
el desarrollo normal de la vida y el entorno comunitario, con lo
cual, hasta su propio contenido, se ve alterado con referencia a
otros momentos histdéricos ya superados y en los que las actitu-
des individualistas y nacionalistas de los distintos Estados, le ha-
cian ocuparse tan s6lo de regular la vida juridica interna y ex-
clusiva de su area de influencia. Sin embargo, en la actualidad, el
Derecho Administrativo es y se configura como algo mds que eso
simplemente. Como pone de relieve el profesor Nieto en su tra-
bajo «La vocaciéon del Derecho Administrativo de nuestro tiempo»,
publicado en la R.A.P.,, nim. 76, pag. 13, el Derecho no es tunica-
mente lo que aparece en el Boletin Oficial del Estado, sino tam-
bién lo que se aplica por los Tribunales; y la caracteristica fun-
damental del Derecho Administrativo es su enorme vinculacion
a la realidad social de cada momento, su deber de adaptacién a
la época en la que se desarrolla. El Derecho Administrativo, pre-
cisamente por hallarse en constante vinculacién con la realidad
social que le circunda, habra de ir cambiando continuamente para
acomodarse a las nuevas necesidades que van surgiendo; de esta
manera, el Derecho Administrativo experimentard un proceso evo-
lutivo de caracter constante e ininterrumpido al transcurrir de
los afos; por ello, la formulacién definitiva del Derecho Adminis-
trativo aparece como algo que se opone a la concreta realidad de
cada momento histérico. Los continuos cambios que se originan
en el medio social hardan perfeccionable el concepto de Derecho
Administrativo, ya que aquéllos irdn provocando mutaciones en
la vida misma, que se reflejaran de modo instantaneo en los ca-
racteres que configuren una definicién vélida en cada momento
de la disciplina, y en este sentido no sélo variardn las técnicas y
los procedimientos aplicables, sino que las innovaciones afectaran
también a la propia sustancia, a la misma esencia del Derecho
Administrativo.

Pues bien, esto es precisamente lo que se¢ estd produciendo
ahora en el Derecho Administrativo espafiol con relacién, o me-
jor, debido a la circunstancia de la préxima integracién del Estado
esparfiol en las Comunidades Europeas; en tal sentido, el momento
que le espera al Derecho Administrativo espafiol, y que ya comien-
za a sentir de cerca, es el de llevar a cabo una progresiva, pero
segura, aproximacion al ordenamiento juridico comunitario, y ello
debiera ser asi para tratar de evitar los graves problemas que
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en breve pueden plantearse al tiempo de la adhesién. La armoni-
zacion de ambos ordenamientos juridicos en todas y cada una de
sus facetas o aspectos tiene que realizarse no de un golpe, sino
de manera reposada, adecuando nuestros principios y métodos
a los que, desde hace anos, se vienen utilizando- en el ambito
comunitario obteniéndose importantes resultados, de tal suerte
que, como ya deciamos, no se lleguen a producir fuertes traumas
en el proceso mismo de la integracién global, sino que éste se
vaya concluyendo de forma suave y racionalizada.

Para lograr el resultado descrito, considero indispensable el
cauce, ya apuntado por autores como Nieto y Mufoz Machado
desde sus respectivos trabajos «La discutible supervivencia del
interés directo», en REDA, num. 12, y «Las concepciones del De-
recho Administrativo y la idea de participacion en la Administra-
cién», en R. A. P., num. 84, de la participacién del ciudadano como
técnica propicia de la intervencidén directa del administrado en las
tareas tradicionales encomendadas en exclusiva a la Administra-
cién; es decir, también aqui, a la hora de ir forjando un Derecho
Administrativo espaiiol en consonancia con el orden comunita-
rio, se hace precisa la actuacién de los ciudadanos ya que, de ese
modo, éstos habran contribuido a formar y controlar directamen-
te una trascendental decisién que afecta al interés general, como
es la de consolidar la plena vinculacién de nuestro pais a-la Euro-
pa democratica que empezd a partir de 1945,

En consecuencia, y segin se desprende de los Tratados funda-
cionales comunitarios y de toda la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Comunidad, el Derecho Administrativo vigente en
cl interior de cada Estado miembro de la Comunidad habra de
someterse en todo momento a la normativa del contexto comuni-
tario. De otra manera, el Derecho Administrativo comunitario,
como cualquier otro Derecho en general que derive de los 6rga-
nos institucionales comunitarios, prima sobre el Derecho Adminis-
trativo concreto y especifico vigente en cada Estado miembro.
Todo ello significa que, en el plazo de unos cuantos afios, el De-
recho Administrativo espaiiol habrd de adaptarse en gran medida
al que regula las relaciones juridicas intracomunitarias, acatando
¢ incorporando los procedimientos por éste elaborados y las nor-
mas que establezca. El Derecho Administrativo de la Comunidad
pasarad a formar parte principal de nuestro ordenamiento juridico
administrativo, de forma que los principios y normas que lo in-
tegran quedardn por encima y seran prioritarios respecto a los
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principios y normas que en la actualidad informan nuestro vigente
Derecho Administrativo. E1 Derecho Administrativo comunitario
serd, pues, el techo de la normativa juridica que configure nues-
tro ordenamiento administrativo en una amplia serie de materias.
En base a ello, estimo fundamental el estudio por parte de la doc-
trina del Derecho Administrativo comunitario en sus distintos as-
pectos y manifestaciones, ya que habra de ser tenido, a partir de
ahora, muy en cuenta con el fin de procurar y facilitar al maximo
la complicada tarea que culmine con la integracién del Estado
espanol en las Comunidades Europeas.

Teniendo presente todo el planteamiento hasta ahora expuesto
podra comprenderse el concepto de Derecho Administrativo que
vengo propugnando desde hace algunos afios. Mi interés estriba
en conectar la problematica de los distintos aspectos que quedan
bajo la orbita del Derecho Administrativo espafol con la realidad
del orden juridico comunitario, y en concreto con la normativa
positiva que en la Comunidad regula esos distintos aspectos o ver-
tientes que caen dentro del marco de nuestra disciplina. En este
sentido, considero el Derecho Administrativo como el conjunto de
normas y principios del Derecho publico que, de forma dinamica,
regulan las relaciones de las Administraciones publicas entre si y
con los particulares, a fin de encauzar juridicamente en cada mo-
mento el proceso de evolucién continua que supone el cambio
social dentro del contexto nacional o interno y del supranacional
0 comunitario.

Asi, pues, intencionadamente he querido titular el conjunto de
los dos trabajos que en este libro se contienen como estudios de
Derecho Administrativo comunitario, dado que el lector encontra-
ra en cada uno de ambos un aspecto muy concreto del Derecho
Administrativo espafiol, que se viene a conectar y a analizar a la
luz del ordenamiento juridico comunitario. Asi, sucesivamente se
van a examinar dos géneros tipicos de cuestiones que se ven afec-
tados por el hecho de la integracion del Estado a la Europa co-
munitaria. Por una parte, se expondran algunas de las cuestiones
que afectan directamente al tema de las fuentes de nuestra dis-
ciplina, estableciéndose el juego relacional entre ordenamiento in-
terno y comunitario, y, por otra parte, se procederd a estudiar el
tema de las Autonomias regionales espafiolas y toda su problema-
tica frente a la integracion del Estado espaiiol en las Comunidades
Europeas. Por tanto, como puede observarse, se trata de dos cues-
tiones que tipicamente se encuadran dentro del analisis mas puro
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de la doctrina administrativista de nuestro pais, Pe?ro que, sin em.-
bargo, al parangonarse con el futuro de la adhesion a la Comun%-
dad, se veran afectados, al igual que otros mu.ck.los, por tal Qem-
sién, con lo que le corresponde al administrativista su estudio y
analisis a fin de ir buscando soluciones a los probllemas que se
presenten, o simplemente para ir encauzando armoniosamente las
posibles diferencias que pudieran apreciarse entre ambos ordena-

mientos juridicos.
CarLOS FRANCISCO MOLINA DEL Pozo
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I) INTRODUCCION

Si todo transcurre por sus cauces normales y no surgen ele-
mentos distorsionadores del proceso en marcha desde 1977, Es-
pana se convertird en Estado miembro de pleno derecho de las
Comunidades Europeas a partir del 1 de enero de 1984. Este he-
cho, que sin duda marcara un hito en la historia mas reciente
de nuestro pais, vendra acompafniado de una serie de connotacio-
nes de variado caracter, entre las que hay que destacar y no ol-
vidar las que se refieren a los aspectos eminentemente juridicos.
En efecto, ademas de las claras implicaciones politicas y econdémi-
cas que la adhesién a las Comunidades Europeas conlleva para la
joven democracia espafola, factores de contenido esencialmente
juridico van a derivarse de la culminacién de tal proceso orien-
tado a la adhesiéon. Esta es la razén que nos lleva ahora a insistir
una vez mas en la auténtica y urgente necesidad de emprender
la senda del estudio acerca de determinadas cuestiones, que van
a presentar en breve una importancia capital para el ordenamien-
to juridico espafiol. En este sentido, el Derecho comunitario ha-
bra de ser absorbido y asimilado por el Derecho interno espafol,
al tiempo que habra de aceptarse la primacia de aquél sobre éste.
Naturalmente, el fendmeno apuntado requiere de un andlisis pre-
vio que estudie la realidad del mismo a la luz de la experiencia
que se nos ofrece en otros paises ya hoy miembros de la Europa
comunitaria.

Como ya dijimos hace algun tiempo (1), la aceptacién del prin-
cipio introducido por el Tratado de Roma, en virtud del cual se
impone la primacia del Derecho comunitario sobre los distintos

(1) Vid. Morina pEL Pozo, Carlos F.: “El Derecho Administrativo espa-
nol y su progresiva armonizacién con el ordenamiento juridico comunita-
rio”, en Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XLVI, nua-
mero 1, afio 1980, pag. 100.

¥
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ordenamientos juridicos de los Estados miembros, vendra a sig-
nificar en el supuesto espanol que el orden juridico, en general,
y el Derecho Administrativo, en concreto, debe buscar cauces nue-
vos que le identifiquen con el conjunto de la normativa vigente
en materia administrativa en el seno de la Administracién Publica
comunitaria. Dicho proceso requiere tiempo, ademds de un es-
fuerzo comun por parte de la doctrina a fin de ordenar nuestras
actuales instituciones y métodos, al tiempo que encaminarlos a
través de criterios validos tendentes a alcanzar la consolidacién
de la integraciéon formal de los diferentes ordenamientos juridi-
co-administrativos de los doce paises que constituiran las Comu-
nidades Europeas ampliadas. Los aspectos juridicos de ese proceso

han de ser suficientemente conocidos y perfectamente asimilados

por nuestra doctrina, dado que los efectos de la integracién en
la Comunidad, habran de incidir tanto en la organizacién como en
el funcionamiento de la Administracién espafiola, siendo que tales
incidencias afectaran al Derecho Administrativo espafiol, presen-
tando una naturaleza y un contenido bastante complejo. Asi, pues,
para que todo el conjunto de adaptaciones necesarias se lleve a
cabo, sin que se produzcan demasiados traumas en el desarrollo
de la vida social y juridica a nivel interno del Estado espafiol,
se hace preciso desde ahora ir buscando los mecanismos que, de
forma mas idénea, puedan ser ttiles para el logro de las finali-
dades pretendidas.

II) EL ORDENAMIENTO JURIDICO INTERNO

Hay que partir del hecho de que, por mucha integracién po-
litica y econdémica que un pais pretenda realizar con un grupo de
paises, en su interior siempre existe un ordenamiento juridico en
vigencia, ordenamiento al que serd preciso atender, aunque sélo
fuese con el dnimo puesto en las modificaciones que hubiesen de
operarse en el mismo. Cada Estado miembro de la Comunidad
posee, légicamente, un conjunto de normas y principios que son
los rectores de su actividad interna, y que, desde el. momento en
que se inicia la integracién con los demdas Estados, ha de conju-
gar todo ese conjunto juridico con otro més amplio que serd el
vigente comtiinmente en el interior de todos los miembros de esa
Comunidad. Sin embargo, las caracteristicas propias de cada pais
han de continuar siendo tenidas en cuenta con toda su vigencia
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por el conjunto integrado, y asi, cada Estado miembro, al menos
hasta que no se realice la pretendida unién politica de Europa,
mantendra su tradicional orden juridico interno, aunque, eso si,
atendiendo en la medida de lo posible al contexto supranacional
en el que parte considerable de sus actividades se encuentran des-
arrolladas, y procurando unificar criterios para la adopcién de
decisiones comunmente aplicables en el interior de todos y cada
uno de los Estados adheridos. En cualquier caso, ese ordenamien-
to juridico interno habra necesariamente de no contradecir las
normas y principios informadores de la Comunidad, es decir, en
este particular, cabe perfectamente hablarse de que las Comuni-
dades Europeas ofrecen una estructura organizativa de' tipo fe-
deral en la que, por cesién de parte de las soberanias de los dis-
tintos paises miembros hacia la Comunidad, ésta arbitra, con el
auxilio de todos, una normativa juridica que esta por encima de
la propia a nivel estatal o nacional, habiéndose de respetar ese
contenido supranacional a la hora de establecer y promulgar nor-
mas en el interior del Estado adherido.

Por tanto, el ordenamiento juridico interno de cada Estado
miembro, desde que se es parte de la Comunidad, habréd de orien-
tarse y remodelarse en el sentido de no contradecir los intereses
comunes manifestados en los Tratados constitutivos y en el De-
recho Derivado. Asi, pues, habra de atenderse a esto ultimo siem-
pre que se quiera dictar cualquier tipo de norma positiva en el
contexto nacional, ya emanen éstas del Parlamento, del Gobierno
o de los organos competentes de las Comunidades Auténomas, en
el caso concreto de Espanfa.

1) Las normas emanadas del Parlamento

En uso de la potestad legislativa atribuida al Parlamento, éste
podra dictar normas juridicas de elevada jerarquia, pero que no
podran ir en contra en ningun caso de los grandes principios que
inspiran los Tratados fundacionales de las Comunidades Europeas,
y ello desde el instante mismo en que entre en vigor el Acta de
Adhesién de nuestro pais a la Europa Comunitaria. Este dato es
importante, y de hecho cabe afirmar que el Parlamento ya viene
previendo esa situacién préxima desde hace tiempo, tratando de
buscar e implantar el modelo juridico comunitario en el mayor
namero de ocasiones en que tiene que elaborar una ley en su seno
para aplicacién nacional. Es decir, se viene produciendo un pro-
gresivo acercamiento al marco legal vigente cominmente en los
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paises miembros de la Comunidad, teniéndose siempre bastante
en cuenta la ya préxima integracion de Espaifia en la Europa co-
munitaria.

En cualquier caso, a partir de la entrada efectiva como pais
miembro de pleno derecho, el Parlamento espafol, al igual que
todos los Parlamentos de los restantes paises comunitarios, se
convertirdn en 6rganos asamblearios legislativos con competencias
equivalentes a las ostentadas en los sistemas de corte federal por
los Parlamentos de los Estados federados, con lo cual habran de
verse recortadas muchas de sus posibilidades de legislar sobre te-
mas o cuestiones que corresponderdn a los organos legislativos
competentes de la Comunidad Europea, en base a la cesién de
soberanfa a dichos érganos institucionales por parte del Estado
espafiol. Asi, pues, el Parlamento continuara elaborando y apro-
bando leyes de valor interno nacional, pero que nunca podran
atentar a lo preceptuado por los odrganos legislativos comunita-
rios. En este sentido se constata el valor inferior de nuestro Par-
lamento en relacién a los d6rganos de decisién de la Comunidad
y, sobre todo, a los principios y al espiritu que se contiene en los
Tratados fundacionales. Tanto la Constitucién como las leyes or-
ganicas y ordinarias habran de sintonizar perfectamente y en todo
momento con esos principios constitucionales supranacionales y
con las normas juridico-positivas que de ellos se deriven.

a) La Constitucion

La pirdamide que refleja la jerarquia normativa en Espafia se
encuentra en la actualidad perfectamente determinada, siendo que
nuestra Constitucién de 1978, suprema norma vigente y fuente de

la que se van a derivar las restantes reglas que conforman el or-

denamiento juridico espafiol, contiene en su articulado la variada
gama de normas juridicas que pueden emanar de los diferentes
6érganos con reconocida competencia, asi como su caracter dentro
del conjunto que significa la estructura juridica existente y de
aplicacién dentro del territorio del Estado espafiol. Asi, pues, el
marco en el que se encierra el compendio de normas que tienen
como ambito de aplicacién el total del Estado, aparecen perfecta-
mente claras y delimitadas a cualquier nivel que se escoja.

Pues bien, cabe afirmar que la ley constitucional es aquella que
contiene los principios basicos que inspiran la convivencia poli-
tica del pais estando por encima de cualquier otra categoria legal
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dentro del respectivo ambito territorial. Asi, pues, se derivan las
siguientes caracteristicas que definen la Ley Constitucional:

'— Son normas programadticas que inspiran la restante activi-
dad legislativa del Estado.

— Ostentan el maximo rango en la jerarquia normativa.

— No puede ser modificada mas que en circunstancias excep-
cionales y por procedimientos excepcionales.

De otra parte, y como ahora veremos, la Constitucién espafiola
perfila un régimen politico, tanto en su parte organica como en lo
referente al reconocimiento de derechos y libertades y sus garan-
tias, perfectamente homologable con el existente en las democra-
cias occidentales europeas (2), y ello es asi si se tienen en cuenta
tanto los propdsitos politicos como la propia naturaleza del pro-
ceso de reforma; ademds, el régimen politico que se refleja en la
Constitucidén adopta sus principales mecanismos de fuentes cons-
titucionales europeas de origen diferente (3). La Ley Fundamental
alemana de 1949 contiene en sus articulos 24, parrafo 1; 25, y 100,
parrafo 2, una referencia explicita al reconocimiento de la prima-
cia del Derecho Internacional general sobre los restantes Dere-
chos; asimismo, dicha ley autoriza a la Federacién para que pueda
transferir derechos de soberania a las distintas instituciones in-
ternacionales, utilizdndose para ello la via legislativa. Sin embar-
go, debido a la enorme influencia de las ideas dualistas y a la
existencia de un control de la constitucionalidad de las leyes, la
cuestién relativa a las relaciones del Derecho Comunitario y del
Derecho interno son bastante controvertidas en este pais. Pero en
Espafia ¢como incidiran estas cuestiones a partir de la adhesion?
Para dar respuesta a la cuestién se hace preciso acudir al propio
articulado de la Constitucién, y, en concreto, a los que ésta de-
dica a los Tratados internacionales.

Efectivamente, el articulo 93 determina que mediante una ley
orgénica pueda autorizarse la celebraciéon de Tratados por los
que se atribuye a una organizacién o institucién internacional el
ejercicio de competencias que se deriven de la Constitucion. Este

(2) Vid. DE VEGa, Pedro: “Los o6rganos del Estado en el contexto po-
litico institucional del proyecto de Constitucién”, en la obra La Constituzio-
ne Spagnola nel trentennal della Costituzione italiana, Arnaldo Foru, Bo-
logna, 1978, pag. 9.

(3) Vid. Araricio, Miguel A.: Introduccion al sistema politico y consti-
tucional espafiol, Ariel, Barcelona, 1980, pag. 54.
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precepto parece estar redactado pensando en la préxima incorpo-
racion espafola a las Comunidades Europeas. En cualquier caso,
corresponderd a las Cortes Generales o al Gobierno, segtin los
casos, la garantia del cumplimiento de los aludidos Tratados, asi
como de todas las resoluciones que emanen de los organismos in-
ternacionales o de los organismos supranacionales que sean titu-
lares de la cesion referida. Pero dejemos ahora tan sélo planteada
esta cuestion, puesto que habremos de tener oportunidad mas ade-
lante de volver a incidir sobre ella (4). Por su parte, el articulo 94
especifica que la prestaciéon del consentimiento del Estado para
obligarse por medio de Tratados requiere la autorizacién previa
de las Cortes Generales, en el caso en que se trate de Tratados
que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda Publica,
0 que supongan modificaciéon o derogacién de alguna ley o exijan
medidas legislativas para su ejecucién. De aqui puede deducirse
la no necesidad de celebracién de referéndum nacional a efectos
de aprobacién de los Tratados comunitarios. Por otro lado, la re-
daccion del articulo 95 induce a pensar que es posible celebrar
un Tratado internacional en el que se contengan estipulaciones
que sean contrarias a la Constitucién, si bien para ello se exige
la previa revisién constitucional, siendo, ademas, que ese caracter
de inconstitucionalidad lo determinara el Tribunal Constitucional
a requerimiento del Gobierno o de cualquiera de las Camaras. Fi-
nalmente, y segiin se desprende del articulo 96, los Tratados for-
maran parte del ordenamiento juridico interno espanol desde el
instante en que sean publicados, estableciéndose que sus disposi-
ciones no podran ser derogadas, modificadas o suspendidas sino
en la forma prevista en los propios Tratados, de acuerdo con las
normas generales del Derecho Internacional, remitiéndose el pre-
sente articulo, en cuanto a procedimiento de renuncia de los Tra-
tados, a lo estipulado en el articulo 94 del texto constitucional.
Por consiguiente, no parece necesario que se produzcan demasia-
das modificaciones a nivel constitucional de cara a la préxima
integracion de Espafia en las Comunidades Europeas, lo que no
significa, en absoluto, la ausencia de progresivas adaptaciones del
Derecho interno espafiol al Derecho comunitario, a fin de que las

(4) Se volvera sobre el mismo tema, para profundizar en el mismo, en
el momento en que nos refiramos concretamente a la adopcién del orden
comunitario por el Derecho interno, dentro del parrafo IV del presente tra-
bajo, que vendrad dedicado a las relaciones entre ambos ordenamientos ju-
ridicos.
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futuras diferencias entre ambos vayan reduciéndose ya antes, in-
cluso, de la plena integracion (S).(

b) Las leves orgdnicas

Este tipo de normas constituyen una categoria intermedia en-
tre la Constitucién y la ley ordinaria, y ello en base al principio
de jerarquia, tradicionalmente aceptado por la mayoria de nues-
tra doctrina (6), si bien es cierto que, en la actualidad, cada vez
aumenta el numero de autores que defienden un criterio distinto,
que encuentra su fundamento en la no diferenciacién de las leyes
orgdnicas como superior categoria jerarquica respecto a las leyes
ordinarias (7).

En nuestra opinién, la cuestion ha de centrarse en torno al
tenor del articulo 81 de la Constitucion, segtin el cual seran leyes
orgénicas: 1) las relativas al desarrollo de los derechos fundamen-
tales y de las libertades publicas; 2) las que aprueben los Esta-
tutos de Autonomia; 3) las que aprueben el régimen electoral ge-
neral; 4) las restantes que se prevén en la Constituciéon. Es decir,
hay una serie de materias que la Constitucidon reserva su regula-
cién a la categoria de leyes organicas. También es cierto que el
texto constitucional exige para aprobar, modificar o derogar las
leyes organicas la mayoria absoluta del Congreso a la hora de
llevar a cabo la votacidén final sobre el conjunto del proyecto. Esto
supone la existencia de un plus como requisito aplicable a ese tipo
de normas. Asi, pues, parece evidente que existe diferenciacion

(5) Vid. MoriNna pEL Pozo, Carlos F.: Derecho Administrativo espafiol y
su progresiva armonizacién con el ordenamiento juridico comunitario, op. cit.,
pag. 113. Sobre el proceso de redaccién del definitivo texto constitucional
en orden a la parte del articulado que comentamos, relativa a los tratados
internacionales, vid. pags. 112 y 113 de nuestro referido trabajo.

(6) Apoyan desde sus inicios esta tesis, entre otros, y s6lo a modo de
ejemplo: GarRripo Farra: “Las fuentes del Derecho y la reserva reglamenta-
ria en el proyecto de Constitucién”, en Estudios sobre el proyecto de Cons-
titucién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978; GARRIDO FALLA:
Comentarios a la Constitucién, Civitas, Madrid, 1980, pags. 851 y sigs; Sosa
WAGNER: “Aproximaciéon al tema de las Leyes Organicas”, en la Revista
Espanola de Derecho Administrativo (R.E.D.A.), num. 21, pag. 202; Dikz
Picazo: “Constitucién y fuentes del Derecho”, en la Revista Espafiola de
Derecho Administrativo (R.E.D.A.), nam. 21, pag. 194.

(7) Son defensores de esta postura, entre otros: LINDE PANIAGUA: “Ley
y reglamento en la Constitucion”, en Lecturas sobre la Constitucion Espa-
7fola, U.N.E.D., Madrid, 1979, vol. I; GArcia pE ENTERRiA y T. R. FERNANDEZ:
Curso de Derecho Administrativo; VILLAR Parasi: “El principio de jerarquia
de las normas segun la nueva Constitucién”, en La Constitucién Espafiola y
las fuentes del Derecho, vol. III, pag. 2093.
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entre leyes organicas y ¢l resto de las normas emanadas del Par-
lamento, aunque, si se quiere, la diferencia sea cuantitativa y no
cualitativa. Por tanto, si se sigue ¢l tradicional criterio diferencia-
dor del principio de la jerarquia normativa, es claro que la ley
organica se encuentra entre la Constituciéon y la ley ordinaria (8).
Pero el problema es otro, y debe plantearse en unos términos di-
ferentes, luego de admitir que el texto constitucional ha alterado
sustancialmente —como estima T. R. FERNANDEZ— la estructura
tradicional de nuestro ordenamiento juridico al situar junto al
principio de jerarquia, que era el que presidia, otro principio, el
de competencia ratione materiae, que desde ahora va a ir al uni-
sono de aquél. Como seiala el autor citado, es en este segundo
principio en donde se residencia la clave de la explicacion, ya que
«opera a partir del acotamiento y consiguiente separacién de dm-
bitos competenciales diferentes cuyo tratamiento se reserva a Or-
ganos y procedimientos determinados con exclusién de todos los
demas posibles» (9). Asi, pues, y en base a la reserva que formula
la propia Constitucién, la ley ordinaria no puede regular determi-
nadas materias que aquélla aparta a la exclusividad de una ley
organica, pero no podra hacerlo como mantiene T. R. FERNAN-
pEz (10), no ya porque su rango normativo sea inferior al de la ley
organica, sino mas bien porque la Constitucién le prohibe taxati-
vamente el acceso a las materias que su articulo 81 enuncia, por-
que el legislador ordinario carece, en definitiva, de competencia
ratione materiae para ello.

La importancia de la concepcién de las leyes organicas es gran-
de en el contexto del tema que en general aqui nos ocupa, puesto
que no debe olvidarse que el legislador espafiol habra, en su mo-
mento, de discutir y aprobar una ley orgéanica por la que el Es-
tado espanol se adhiera a las Comunidades Europeas, tal como
veiamos exigia el articulado de nuestra Constitucién. Cosa distinta
sera de qué tenor haya de formularse la referida ley organica y
qué aspectos fundamentales deba contener al objeto de que no
se produzcan demasiados conflictos en el momento de nuestra ade-

(8) Como estima T. R. FERNANDEz: Las leyes orgdnicas y el bloque de
la constitucionalidad, Cuadernos Civitas, Madrid, 1980, pag. 79: “Efectiva-
mente, las leyes orgéanicas plantean un problema a resultas de la rigidez
formal de que las ha rodeado la Constitucién, y es el de su invulnerabili-
dad por la ley ordinaria, que, en principio, habria de ser calificada de in-
constitucional si pretendiera reformar o derogar aquélla.”

(9) Vid. T. R. FERNANDEZ: Las leyes orgdnicas y el bloque de la consti-
tucionalidad, op. cit.,, pag. 80.

(10) T. R. FERNANDEZ: Las leyes orgdnicas..., op. cit., pag. 80.
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cuacion al ordenamiento juridico comunitario. Pero, como hemos
dicho anteriormente, de ello nos ocuparemos con mas detalle en
otro parrafo de este mismo trabajo.

c) Las leyes ordinarius

Puede decirse que son leyes ordinarias aquellas normas ema-
nadas de la actuacién normal de las Cortes Generales, las cuales,
como se sabe, ejercen la potestad legislativa del Estado, pudiendo
delegar en las Comisiones legislativas permanentes la aprobacion
de proyectos o proposiciones de ley (11). Por tanto, al residir la
potestad legislativa en el Parlamento, tan sélo éste podrd dar na-
cimiento a las leyes ordinarias.

Si bien la iniciativa legislativa puede corresponder al Gobier-
no, al Congreso y al Senado (12), también se reconoce dicha ini-
ciativa a las Asambleas de las Comunidades Auténomas y al pue-
blo, una vez cumplidos ciertos requisitos (13). Asi, los proyectos
de ley seran aprobados en Consejo de Ministros, que los sometera
al Congreso, acompaiiados de una Exposiciéon de motivos y de los
antecedentes necesarios para que el érgano legislativo pueda pro-
nunciarse sobre ellos (14). Una vez aprobado un proyecto de ley
ordinaria por el Congreso de Diputados, su Presidente dara in-
mediata cuenta del mismo al Presidente del Senado, el cual lo
sometera a la deliberacién de esta Alta Camara (13). En el plazo
de quince dias, el Rey sancionaré las leyes aprobadas por las Cor-
tes Generales y las promulgard, y ordenard su inmediata publi-
cacién.

Asi, pues, y dada la gran importancia que va a tener en un
futuro la actuacion del Parlamento espafiol para dictar o, mejor,
desarrollar las directrices comunitarias, como veremos mas ade-
lante, una vez emitidas por los é6rganos competentes de la Comu-
nidad Europea, es menester que nuestro dérgano legislativo vaya
conociendo la legislacién comunitaria para luego, desde el mo-
mento de la adhesién, poder adecuar la normativa positiva espa-
fiola a la comunitaria. Leyes ordinarias serdn las que hayan de
venir a desarrollar los principios contenidos en los Tratados fun-

(11) Art. 66, nim. 2, y art. 75, num. 2, de la Constitucion.
(12) Art. 87, num. 1, de la Constitucién.

(13) Art. 87, nums. 2 y 3 de la Constitucion.

(14) Art. 88 de la Constitucion.

(15) Art. 90, ntim. 1, de la Constitucién.
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dacionales de las Comunidades, asi como la aplicacién de una
parte del Derecho derivado.

2) Las normas dictadas por el Gobierno

Junto al concepto de ley formal surge histéricamente el de ley
material, entendiéndose por tal toda norma general y obligatoria
dictada por el Poder Ejecutivo. Vendrén a tener este caracter, ade-
mas de las leyes materiales que el Ejecutivo dicta en razén de su
competencia propia, como son los reglamentos, aquellas otras que
dicta en sustitucién del poder legislativo, como son los Decretos-
Ley y los Decretos Legislativos o legislacién delegada.

Asi, pues, dentro de las disposiciones con rango de ley, hay
que aludir, junto a las leyes emanadas del poder legislativo, a
otras disposiciones que dicta el Ejecutivo y que, sin embargo,
tienen valor de ley formal. Por tanto, se trata de normas que, de
por si, son reglamentos dictados por el Gobierno, pero que, de
modo excepcional, valen como si fueran leyes.

Pues bien, igual que ocurria en el caso de las normas emana-
das directamente del 6rgano legislativo nacional, también las dis-
posiciones que emanen del Ejecutivo, sea cual sea su rango, ha-
bran de estar en total consonancia con las normas y principios que
inspiran el ordenamiento juridico comunitario, siendo preciso que
las normas de caracter nacional no se opongan en ningin mo-
mento a las propias comunitarias. El Gobierno, pues, habra de
tener siempre muy en cuenta todo el Derecho derivado, asi como
el espiritu de los Tratados fundacionales, a fin de no incurrir en
vicio que pueda ser recurrido ante las instancias jurisdiccionales
comunitarias, y ello tanto cuando haga uso de la potestad regla-
mentaria que tiene atribuida constitucionalmente como cuando
dicte disposiciones equiparadas a las leyes ordinarias.

a) Los Decretos-Leyes

La técnica juridica de elaboracion de los Decretos-Leyes no tiene
parangén en el ordenamiento comunitario. A partir del aserto pue-
de estimarse, una vez mas, la necesidad que hay de que el Go-
bierno, al hacer uso de dicha técnica, no incluya en su contenido
regulacién de materias que puedan oponerse ni a los Tratados ni
al Derecho derivado. Esto es asi debido a que, al gozar el Decreto-
Ley de un valor equiparable al de ley formal ordinaria y tener
ésta que adecuarse en todo momento al orden comunitario, légico
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es pensar que, si bien no existe como tal la posibilidad de utilizar
el Decreto-Ley en la drbita comunitaria, si que siempre, cuando
del mismo se haga uso a nivel interno de cada pais miembro, se
habréd de atender al contexto comun de la legislacion.

En cuanto se refiere al Decreto-Ley en Espafia, puede afirmar-
se que, aunque la posibilidad de su utilizacién sea excepcional,
cuando se dicta se hace obviamente y, en la gran mayoria de los
supuestos, por razomes eminentemente politicas. En nuestra opi-
nién, son motivos politicos los que guian la aparicién de un De-
creto-Ley, y ello se nos antoja inoportuno y sintoma del no
ejercicio correcto del principio de legalidad, incurriéndose, en oca-
siones —incluso en la actual etapa democritica—, en un claro
detournement de pouvoir. Aunque la Constitucidn se ocupe de re-

gular su uso sélo para casos en que se den supuestos excepcio-

nales, lo cierto es que se recurre a la técnica del Decreto-Ley con
demasiada frecuencia y para regular aspectos que no encajan en
lo estrictamente excepcional, y ello pese al control a posteriori
que corresponde al Parlamento, piénsese que en éste hay que con-
tar con el juego de las mayorias partidistas. El Gobierno puede
dictar normas con fuerza de ley sin previa delegacién del Par-
lamento en supuestos excepcionales, y entonces estaremos en pre-
sencia de Decretos-Leyes. Estas son las razones que dieron origen
a las disposiciones del Ejecutivo con fuerza de ley, y que actual-
mente se contintian utilizando como fundamento teérico. Sin em-
bargo, en la practica, estas disposiciones se utilizaban, y se con-
tindan utilizando, como via de escape de la exigencia de que
determinadas materias sean reguladas mediante ley formal.

En la teoria, se entiende por Decreto-Ley toda norma con ran-
go de Ley que emana, por via de excepcién, de un 6rgano que no
tiene el poder legislativo, concretamente del Gobierno o Consejo
de Ministros. La figura del Decreto-Ley se encuentra regulada en
el Derecho espaiiol por el articulo 86 de la Constitucién. Efecti-
vamente, en aquellos supuestos en que exista extraordinaria y
urgente necesidad, el Gobierno tiene facultad, reconocida en el
texto constitucional, de dictar disposiciones legislativas de carac-
ter provisional, que habran de tomar la forma de Decretos-Leyes.
Sin embargo, el dmbito de materias sobre las que el Gobierno
puede utilizar la técnica del Decreto-Ley ha de tener, al menos
de partida, una serie de limitaciones. Asi, la Constitucién sefiala
que los Decretos-Leyes no podran afectar: 1) al ordenamiento de
las instituciones basicas del Estado; 2) a los derechos, deberes y
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libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I de la Cons-
titucién; 3) al régimen de las Comunidades Auténomas; 4) al de-
recho electoral general. Todas las demds materias si quedan abier-
tas a la posibilidad de que sobre ellas pueda utilizarse por el
Gobierno la técnica del Decreto-Ley.

Por lo que se refiere al control antes mencionado sobre las
disposiciones dictadas en uso de la técnica que nos ocupa, la Cons-
titucién sefiala que, en el plazo de treinta dias contados a partir
de la fecha de su promulgacién, el Congreso de los Diputados habra
de ser convocado, si no se encontrase reunido en ese momento,
a fin de someter inmediatamente a debate y votacién de totalidad
cualquier Decreto-Ley dictado por el Gobierno. En este orden de
cosas, el Congreso, dentro de dicho plazo, habra de pronunciarse
expresamente acerca de la convalidacién o derogacién del Decreto-
Ley. Con objeto de dar cumplimiento a la norma fundamental, la
misma prevé que el Reglamento del Congreso contenga un pro-
cedimiento especial y sumario y esto es lo que hace dicho Re-
glamento en su articulo 151. También cabe la posibilidad de que
durante el plazo de treinta dias antes mencionado las Cortes pue-
dan tramitar los Decretos-Leyes como Proyectos de ley, pero si-
guiendo el procedimiento de urgencia que se prevé para los mis-
mos, es decir, basicamente reduciendo a la mitad los plazos
normales. '

b) Los Decretos legislativos

Tampoco se utiliza esta técnica por los drganos competentes
para dictar normas juridicas en el contexto comunitario, pese a
que, como es conocido, la férmula tenga su origen y fuese expor-
tada a otros ordenamientos por un pais miembro, Italia. Asi, pues,
aqui también, tanto el Parlamento espafiol como el Gobierno, ha-
bran de cuidar la utilizacién de semejante procedimiento capaz
de emanar disposiciones con fuerza o valor de ley formal ordi-
naria.

Como en el caso del Decreto-Ley, la utilizacién de la técnica
del Decreto legislativo es admitida sélo como .posibilidad excep-
cional y se debe a razones de indole fundamentalmente técnico.
Se ha de tratar, en efecto, de supuestos en los que es necesario
regular multiples detalles técnicos que no es preciso que conozca
el Parlamento, por lo que éste autoriza al Gobierno para que re-
gule la materia mediante un Decreto con fuerza de ley. Debido
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a que ha de existir siempre una delegacién expresa del Parlamen-
to en el Gobierno, al conjunto de normas de este tipo se le deno-
mina también legislacién delegada.

La legislacion delegada se utiliza en Espafia para la aproba-
cién de textos articulados y de textos refundidos. En el primer
caso, las Cortes aprueban una Ley de Bases y el Gobierno des-
arrolla luego estas Bases en un Decreto con Fuerza de Ley que
se denomina texto articulado. En el segundo caso, existiendo va-
rias leyes dispersas sobre una misma materia, se autoriza al Go-
bierno para que apruebe, mediante un Decreto con valor de ley,
un texto unico que se denomina texto refundido.

Las cuestiones relativas al Decreto legislativo encuentran su
regulacion constitucional en los articulos 82, 83, 84 y 85. Asi, las
Cortes Generales podran delegar en el Gobierno la potestad de
dictar normas con rango de ley sobre materias determinadas, con
la Unica excepcién de aquellas materias que son propias de las
leyes organicas reguladas o fijadas en el articulo 81, numero 1,
de la Constitucién.

Pueden sefialarse como caracteristicas esenciales de toda de-
Jegacion legislativa las siguientes: 1) que debera ser otorgada me-
diante una Ley de Bases cuando su objeto sea la formacién de
textos articulados y por una ley ordinaria cuando se trate de re-
fundir varios textos legales en uno sélo; 2) la delegacién legisla-
tiva habra de otorgarse al Gobierno de forma expresa para ma-
teria concreta y con fijacién de plazo para su ejercicio; 3) la
delegacién se agota por el uso que de ella haga el Gobierno me-
diante la publicacién de la norma correspondiente; 4) la delega-
cién no podra entenderse concedida de modo implicito o por tiem-
po indeterminado; 5) la delegacién tampoco podra permitir la
subdelegacién a autoridades distintas del propio Gobierno.

Por otra parte, el objeto y alcance de la delegacién legislativa,
asi como los principios y criterios que han de seguirse en su ejer-
cicio, habran de estar perfectamente delimitados y reflejar abso-
luta precisién en las Leyes de Bases cuando éstas sean utilizadas.
En ningtin caso las Leyes de Bases podran autorizar la modifica-
cién de la propia Ley de Bases ni facultar para dictar normas de
caracter retroactivo, segun se desprende del texto constitucional.

En cuanto a la autorizacién para refundir textos legales cabe
sefialar que dicha autorizacién habra de fijar el ambito normativo
a que se refiere el contenido de la delegacién, al tiempo que ha-
bra de especificar si se circunscribe a la mera formulaciéon de
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un texto unico, o si se incluye la de regularizar, aclarar y armo-
nizar los textos legales que han de ser refundidos.

Finalmente, y en base a la Constitucién, cabe mencionar otros
detalles sobre el tema que nos ocupa de la delegacién legislativa:
1) las leyes de delegacién pueden establecer en cada caso férmu-
las de control que serian adicionales a la competencia propia que
poseen los Tribunales para realizar dicha funcién de control; 2)
cuando una proposicién de ley o una enmienda fuese contraria
a una delegacién legislativa en vigor, el Gobierno quedara facul-
tado para oponerse a su tramitacion, pudiendo presentarse, en
este supuesto, una proposicion de ley cuya finalidad sea derogar la
ley de delegacioén total o parcialmente; 3) por ultimo, insistir en lo
ya con anterioridad mencionado en el sentido de que, por impor-
tacién de la terminologia italiana, nuestra Constitucién sefiala que
las disposiciones del Gobierno que contienen legislacion delegada
se habran de denominar Decretos legislativos.

c) Los reglamentos

En nuestro ordenamiento juridico la concepcion de reglamento
parece bien evidente y nadie duda de su valor inferior a la ley,
debido a que seran normas que emanan de la potestad que, en
virtud de la Constituciéon (art. 97), le viene atribuida al Ejecutivo.
Asi, pues, el reglamento en el ordenamiento espafiol, a diferencia
como veremos del reglamento comunitario, tiene su origen en la
propia Administracién por via del ejercicio de la potestad regla-
mentaria, residenciada constitucionalmente en el Gobierno de la
nacién. Precisamente en atencién a las motivaciones a que se
acaba de aludir, cabe definir el reglamento en Derecho interno
espafiol como una norma escrita de caracter general, de valor
inferior o subordinado a la ley, y que dicta la Administracion (16)
en base a la competencia que le estd atribuida.

El problema puede suscitarse en orden a los limites que se
oponen a la potestad reglamentaria recogida en el texto constitu-
cional. Es decir, hay o no la posibilidad de reserva reglamentaria,
de igual modo que existe la reserva de ley. Del] analisis del texto
constitucional espaiiol no se desprende que se dé en ningun mo-
mento tal reserva reglamentaria, y sobre este punto hay total
acuerdo entre la doctrina (17). La Constitucién, en efecto, formula

(16) Vid. ENTRENA CuEestA: Curso de Derecho Administrativo, vol. I,
6.2 ed. Madrid, 1979, pag. 122.
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determinadas reservas de ley, pero, de forma distinta a lo que en
el sistema anterior de Leyes Fundamentales se hacia, no recoge
ninguna materia que forme parte de una reserva reglamentaria.
Asi, pues, y dado el uso constante de la potestad reglamen-
taria por parte del Gobierno, conviene destacar ya desde ahora,
que los reglamentos derivados de dicha utilizaciéon de potestad
por el Gobierno, nunca podran oponerse a las normas que se con-
tienen en el ordenamiento juridico comunitario, una vez Espafia
lo haya asumido por su pertenencia como Estado miembro a la
Europa comunitaria. Esto es un hecho importante y que hay que
tener en cuenta, puesto que, en definitiva, supondrd un cierto li-
mite al ejercicio por el Gobierno de la potestad reglamentaria.

3) Las normas de las Comunidades Autdénomas

Tampoco en este punto se pretende ser demasiado exhaustivo,
pues existe en nuestro pais una amplia parte de la doctrina cien-
tifica que, desde hace unos afios, se viene ocupando en profundi-
dad de estas cuestiones y, por tanto, para no pecar de reiterati-
vos, nos asomaremos al tema unicamente lo necesario para no
perder el hilo conductor del presente trabajo.

A nivel muy general, cabe afirmar que las regiones deben lle-
gar a convertirse en entidades que tengan realmente a su dis-
posicién un nudmero suficientemente amplio de érgands que les
capaciten para poder ejercer sus funciones propias de progra-
macién, direccién y ordenacién juridica; es decir, las regiones
deben absorber todas y cada una de las funciones que le son
necesarias para desarrollar con absoluta normalidad el desarro-
llo legislativo que le es imprescindible para alcanzar los objeti-
vos que, con la implantacién de un Estado regional (18), se pre-

(17) Entre otros, vid. BassoLs Coma: “Las diversas manifestaciones de
la potestad reglamentaria en la Constitucién”, en la obra La Constitucién
Espafiola y las fuentes del Derecho, Direccién General de lo Contencioso
del Estado, vol. I, Madrid, 1979, pags. 320 y 321; G6mMEz FERRER MORANT: “La

_potestad reglamentaria del Gobierno en la Constitucién”, en la obra La

Constitucién Espafiola y las fuentes del Derecho, op. cit., pag. 119; BAENA
DEL ALCAZAR: “Reserva de ley y potestad reglamentaria en la nueva Cons-
titucién espafiola”, en la obra La Constitucion Espafiola y las fuentes del
Derecho, op. cit.,, pag. 304.

. (18) Acerca del tema del Estado regional existe abundante bibliografia;
citamos aqui Unicamente algunos titulos que pueden servir de orientacién
general. Asi, BALLADORE PALLIERI: Diritto Costituzionale, Mildn, 1953; MIELE:
La regione nella Costituzione italiana, Florencia, 1949; MorrTaTI: Instituzioni
di diritto publico, Padua, 1952; BURDEAU: Traité de science politique, Paris,
1949; FErraNDO Bapfa: El Estado unitario, el Federal y el Estado regional,
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tenden alcanzar. Para ello no so6lo se requiere el reconocimien-
to expreso de la potestad legislativa, sino también la transferen-
cia por parte del Estado de toda la gestién de las funciones ad-
ministrativas propias de aguél a nivel local (19). En consecuencia,
el reconocimiento constitucional de la existencia de nacionalida-
des y regiones auténomas dentro del territorio del Estado espa-

Madrid, 1978; IoEM: “La regién y el Estado regional”, en Revista Espafiola
de la Opinién Piblica, nam. 47, Madrid, 1977; IpEm: Las autonomias regiona-
les en la Constitucién italiana del 27 de diciembre de 1947, Madrid, 1962;
KunN: El Estado, Madrid, 1979; HERRERO DE MINON: Nacionalismo y consti-
tucionalismo, Madrid, 1971; Journées d’études de la Section Languedocien-
ne de I'LLF.S.A.: La région en question?, 23-24 mayo 1977, Paris, 1977, Rapport
preparado para el XVI Congreso Internacional de Ciencias Administrativas,
bajo la direccién del Prof. GiLLi: Les aspects administratifs de la régionali-
sation, Parfs, 1975; BarsacaLLO: La Regione, Aosta, 1976; LAGARDE: La regio-
nalisation, Paris, 1977; VaRreLA: El problema regional en la Segunda Repi-
blica Espafiola, Madrid, 1976; LaronT: Autonomie de la région d Vautogestion,
Paris, 1976; CoOSSUTTA-STEFANINI-ZANGHERI: Decentramento e partecipazione,
Roma, 1977; PETRELLA: La renaissance des cultures régionales en Europe,
Paris, 1978; Arvarez: Las nacionalidades en Espafia, Madrid, 1978; GOMEZ
DE 1AS Roces: La Autonomia a la vista, Zaragoza, 1978; JavaLoys: La auto-
nomia regional, ;solucién o problema?, Madrid, 1978; DEL CaMPO-NAVARRO-
TezaNos: La cuestién regional espafiola, Madrid, 1977; CASTELLS ARTECHE:
El Estatuto vasco, Bilbao, 1976, pags. 11 a 24; LARUMBE: La region, Madrid,
1973; Trabajos del Simposio Internacional sobre FederaliSmo y Regionalismo
Contemporaneos: Federalismo y Regionalismo, La Laguna, 26 septiembre
al 3 octubre 1977, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979; SERr-
RANI: La via italiana alle regioni, Milano, 1972; ArcuLLOL: La via italiana
a la autonomia regional, Madrid, 1977.

(19) En tema de transferencia de los organos regionales a los locales,
vid. BurraRINI-PERULLIL: Il cittadino e il potere locale, Venecia, 1977, pa-
ginas 135 a 163; ConTi y otros: Sviluppo delle autonomie e riforma dello
Stato, Roma, 1975, pags. 47 y 48; Lorca NAVARRETE: Pluralismo, regionalismo,
municipalismo, Sevilla, 1978, pags. 31 a 102; Mobica: Rapporto sulle regioni,
Roma, 1975, pags. 16 y 17; BassoLs Coma: “Las relaciones entre la Adminis-
tracién periférica del Estado y las Comunidades Auténomas en la Consti-
tucién”, en Rewista Administracién Publica, nim. 89, pags. 61 a 78; SaLas:
“Hacia una reestructuracién de la Administracion periférica del Estado”, en
Documentacién Administrativa, nim. 182, abril-junio 1979, pags. 221 a 254;
Prars CaTaLA: “La provincia ante la Constitucién y las Autonomias”, en
Documentacién Administrativa, nim. 182, abril-junio 1979, pags. 411 a 458;
CasTELLS ARTECHE: “El municipio en la autonomia politica”, en Documenta-
cién Administrativa, nim. 182, abril-junio 1979, pags. 459 a 488; MuNoz Ma-
cHADO: “Administracién periférica: observaciones sobre su reforma”, en el
volumen conmemorativo al CXXV aniversario de la revista El Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 1977, pags. 217 y sigs.;
MAYNTZ-SHARPE-DENTE: Il Governo locale in Europa, Milano, 1977, RoMEO:
Gli enti locali nella prospettiva regionale, Milano, 1975; DELPEREE: L’autono-
mie locale en Belgique, au Luxembourg et aux Pays-Bas, Louvain-La-Neuve,
1978; Bosst y otros: Il controllo della regione sugli enti locali, Milano, 1973;
Mufoz MacHapo: “El Gobierno y la Administracién regional”, en Documen-
tacién Administrativa, ntim. 177, enero-marzo 1978, pags. 63 a 154, parti-
cularmente pags. 109 a 137.
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fiol, asi como la entrada en vigor de los distintos Estatutos de
Autonomia, debieran estar produciendo por simpatia una actua-
cién nueva y un despertar definitivo en la vida de letargo que
ampara tradicionalmente a los entes locales. Es una oportunidad
histérica que no es posible desperdiciar.

Nuestra vigente Constituciéon de 1978 viene en su redaccién de-
finitiva a reconocer explicitamente la existencia de nacionalidades
y regiones con derecho a autonomia (art. 2), si bien el tratamien-
to que luego la propia Constitucién da al tema en el Titulo VIII
se nos ofrece como algo complicado y de dificil o, mejor, variada
interpretacién. En este sentido puede sefialarse la opinién de la
mayor parte de la doctrina cientifica, de entre la que significamos
sé6lo a titulo ejemplificativo, la expuesta por tres autores bien
reconocidos entre nosotros. En efecto, para FERNANDEZ RODRI-
GUEZ (20), durante el proceso constituyente, «el triptico del principio
que constituye el soporte basico de la nueva estructura del Es-
tado ha permanecido inalterable en lo esencial. No ha ocurrido
lo mismo, sin embargo, con su articulacién concreta, que ha su-
frido no pocas alternativas. El texto definitivo ha consagrado de-
finitivamente, de un modo un tanto sutil y con menos explicitud
de lo que hubiera sido de desear en materia tan delicada, dos ti-
pos diferentes de Comunidades Auténomas, soluciéon por lo menos
discutible». Para TrujiLLo (21), la Constitucién espafiola actual
«ofrece una solucién del problema autondémico de dificil —por
no decir imposible— adscripcién a las formas tanto federales
como regionales, configurando una forma federo-regional en la me-
dida en que participa de los caracteres de una y otra forma es-
tatal... El constituyente espafiol ha debido afrontar el problema
de la organizacién territorial del Estado bajo las contrapuestas
exigencias de preservar la unidad de la Nacién espafiola y de re-
conocer, garantizar y regular el derecho a la autonomia de las
distintas Comunidades en que aquélla se integra. El resultado ha
sido un modelo de organizacién territorial del Estado de dificil
adscripcién en relacién con el binomio Estado federal/Estado re-
gional habitualmente manejado por el Derecho constitucional para
clasificar los distintos supuestos de descentralizacién politica,
puesto que participa de las caracteristicas propias de uno y otro.
Quiza fuera por eso conveniente emplear un neologismo "Estado

(20) FERNANDEz RODRiGUEz: “La organizacién territorial del Estado y la
Administracién Publica en la nueva Constitucién”, en el vol. I de Lecturas
sobre la Constitucion espaiiola, UN.E.D., Madrid, 1978, pag. 349.
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federo-regional” expresivo del entrecruce de concepciones facil-
mente perceptible en los trabajos del constituyente y en sus re-
sultados». Por ultimo, para MuNoz MacHaADO (22), el texto confi-
gurado en el Titulo VIII de la vigente Constitucién «tiene ya
apuntado en su cuenta la curiosa combinacién consistente en ha-
ber sido aceptado por la mayor parte de los politicos que han
intervenido en su redaccién y ser criticado, en cambio, duramente
por los especialistas en Derecho publico del pais. En los escasos
escritos doctrinales existentes relativos al analisis de algunos as-
pectos del referido Titulo... se revela inmediatamente una cierta
sensacién de impotencia de la doctrina cuanto se plantea la ne-
cesidad de reducir a términos de racionalidad cientifica un texto
que parece resistirse a cualquier sistematizacién en torno a es-
quemas de organizacién del Estado conocidos hasta ahora... Los
politicos, en cambio, parecen satisfechos por lo conseguido por
entender que es la mejor sintesis posible de principios que, en el
momento de redactar el texto de la Constitucién, aparecian como
totalmente contrapuestos. Sin embargo, cabe entender que la sa-
tisfaccién de los constituyentes no se debe tanto a la conviccién
de haber alcanzado la formulacién de un esquema claro, aunque
flexible, aceptado por todos y que supone el disefio de una orga-
nizacién del Estado bien perfilada, como a las posibilidades de
interpretacién del modelo... Lo que resulta dificil es encajar el
modelo propuesto en cualquiera de las férmulas conocidas de or-
ganizacién del Estado; de lo previsto en el Titulo VIII puede re-
sultar, en definitiva, un Estado semifederal, semirregional o semi-
centralizado, o todo ello a la vez».

En cualquier caso, y fuese cual fuese la interpretaciéon que
al texto se le dé en torno a la cualificacién de una forma estruc-
tural de Estado concreta, hay un hecho evidente y que ha de ser-
vir de presupuesto basico de partida, y es la aceptacién manifiesta
de una férmula distinta a la que durante los ultimos afios se venia
contemplando en el seno de nuestra organizacién del Estado. La
Constitucién apunta hacia una tendencia que se configura en la
actualidad como irreversible en el contexto de la mayoria de los
paises europeos, y, mas concretamente, en el interior de los Esta-

(21) G. TrusiLo: “Federalismo y regionalismo en la Constituciéon es-
pafiola de 1978: el Estado federo-regional”, en Trabajos del Simposio In-
ternacional sobre Federalismo y Regionalismo Contemporéneos, op. cit.,
pags. 15, 16 y 17.

(22) MuRNoz MacHapo: Las potestades legislativas de las Comunidades
Auténomas, Ed. Civitas, Madrid, 1979, pags. 13, 14, 15 y 17.
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dos que conforman la Europa comunitaria. En efecto, hoy toda
Europa se mueve en torno a la progresiva descentralizacién, y
ello como consecuencia de la anterior tendencia existente que con-
ducia todo el fenémeno politico y administrativo a través de los
hilos de una exacerbada centralizacién; el proceso descentraliza-
dor es, pues, la reaccién ldgica a la situacién vivida en toda Eu-
ropa tradicionalmente. Sin embargo, esta tendencia descentrali-
zadora no va en ningin momento a dafar la idea de unidén
existente al unisono dentro del marco territorial de las Comuni-
dades Europeas. En efecto, la Europa comunitaria camina hacia
la implantacién de una férmula capaz de mantener a la vez la
fuerte posicién descentralizadora con la cada dia més sentida unién
del continente europeo; esta es la sintesis que aflora en nuestros
dias y que poco a poco se afianza como realidad pujante de un
futuro comun de todos los europeos: la Europa de las regio-
nes (23).

Pues bien, en el contexto descrito es donde se encaja la actual
corriente que vino a dominar a la hora de formular el texto fun-
damental espafiol (24). Sin embargo, se hace preciso aclarar desde
ahora —como ya lo viene haciendo la inmensa mayoria de la doc-
trina— que la Constitucién de 1978 configura dos tipos diferentes
de autonomia para las regiones del Estado espafiol; existen dos
grados de autonomia distintos el uno del otro en cuanto a posi-
bilidades reales de logro de objetivos en razén de los supuestos
que se contemplan en el Titulo VIII de la Constitucién; ello sig-

(23) La bibliografia que puede citarse referida a este tema es amplisi-
ma; sin embargo, no parece oportuno incluirla. Tan sélo sefialaremos cémo,
entre los autores espafioles, el Prof. FERNANDEZ RODRIGUEZ: La organizacion
territorial del Estado..., op. cit.,, pag. 346, apunta esta idea cuando escribe:
“El reloj de la Historia marca hoy en toda Europa la hora de la descentra-
lizaci6n, lo que no es en absoluto incompatible, aunque parezca paradéjico,
con el proceso de signo opuesto que apunta hacia una futura unidad del
continente, ya que la vida individual y colectiva es siempre el resultado
de una contradiccién dialéctica entre las distintas fuerzas en presencia (la
Europa de las Regiones como sintesis posible).”

(24) En idéntico sentido, FERNANDEZ RODRIGUEz: La organizacién terri-
torial del Estado..., op. cit.,, pags. 347 y 348, cuando sostiene que “los viejos
y grandes Estados unitarios europeos caminan hacia el pluralismo intraesta-
tal, al propio tiempo que los Estados federales clasicos sufren un proceso
inverso de reforzamiento progresivo de los poderes de la Federacién a
costa de los Estados miembros. El Estado unitario regional, construido sobre
la base de regiones auténomas sin perjuicio de su unidad esencial, aparece
asi como un punto de encuentro, una solucién a mitad de camino entre
los logros del pasado y las esperanzas del futuro, no demasiado distantes
(si es que hay alguna distancia) del Estado federal en su situacién evoluti-
va actual”.
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nifica que no todas las regiones a las que se les reconoce el de-
recho a la autonomia, pueden o podran gozar de la misma a ni-
veles similares, puesto que se produce una clara discriminacién
entre unos territorios y otros del Estado espafiol. Asi, pues, tras-
ladando los términos en los que se expresa la vigente Constitu-
cién italiana a la nuestra, puede decirse, que el texto fundamental
espafiol admite para las regiones auténomas un régimen comun que
viene expresado en el articulo 143 y siguientes de la Constitucion,
mientras que los regimenes especiales se reconocen en los articu-
los 151 y 152 del mismo texto basico y fundamental. No es el mo-
mento ahora de entrar a desglosar con detalle las diferencias que
existen entre ambos sistemas descritos, pues ello nos apartaria
del esquema central del trabajo; sin embargo, como podra com-
probarse a lo largo de nuestro analisis, el lector encontrard, sin
duda, numerosas alusiones al tema dicotémico, dada la imperiosa
necesidad de reconduccién que, a veces, serd preciso realizar para
entroncar con las cuestiones fundamentales que aqui se abordan.

El propio tenor del articulo 143, numero 1, de la Constitucién
vino a posibilitar la existencia en el marco de cada Comunidad
Auténoma de unos Estatutos que regulasen la vida y organizacion
de cada nacionalidad o regién auténoma que accediese a tal. Ade-
mas de los Estatutos de autonomia, y en base a ellos, las dife-
rentes Comunidades Auténomas gozan de la posibilidad de auto-
gobierno, por lo cual tienen a su alcance la instauracién de ¢rga-
nos con competencia para dictar normas juridicas de obligado
cumplimiento dentro del territorio que abarque dicha Comunidad
Auténoma. En consecuencia, pueden estimarse, a los efectos que
aqui nos interesan, dos clases de normas juridicas existentes en
el ambito de las Comunidades Auténomas: por un lado, los pro-
pios Estatutos de autonomia y, por otro, todo el conjunto de nor-
mas que sean dictadas en el pleno uso de sus facultades por los
distintos 6rganos de poder de cada Comunidad Auténoma. Vea-
mos, pues, por separado ambas cosas.

a) Estatutos de autonomia

La mas simple de las definiciones que pueden ofrecerse sobre
los Estatutos de autonomia es aquella que los conceptia como
la norma institucional fundamental y basica de una Comunidad
Auténoma. Del mismo tenor era la definicién que de los mismos
ofrecia el articulo 11 de la Constitucién republicana espafiola de
1931, la cual los tenia como auténticas leyes basicas ordenadoras de

]a organizacion politico-administrativa de las distintas regiones que
se rigieran autondémicamente.

Pero, segun se desprende del articulo 147 de la vigente Cons-
titucion, al mismo tiempo que son normas institucionales basicas
de cada Comunidad Auténoma, los Estatutos se incardinan en el
ordenamiento juridico del Estado, formando desde su inicio parte
integrante del mismo. Como advierte algun autor (25), su rango
es el inmediatamente inferior a la Constitucién, pues al no existir,
segun ésta, leyes formalmente constitucionales, son las leyes or-
géanicas las que cubren esta figura juridica cuando se refieren al
desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades pu-
blicas, al régimen electoral general y a las que aprueben los Es-
tatutos de autonomia. Asi, pues, el articulo 81, c), de la Constitu-
cién viene a considerarlos como leyes orgénicas. Sin embargo,
como advierte otro autor (26), esta equiparacion hay que recono-
cerla como sélo parcial, puesto que, al ser definidos en la forma
ya indicada por el articulo 147, lo que parece significar es que
se configuran como una «pequefia Constitucién» de la Comunidad
Auténoma y, de alguna manera, son normas colocadas en un pla-
no superior al de las leyes (27). En todo caso, el procedimiento
para la elaboracién y puesta en marcha de los Estatutos de auto-
nomia va a variar en funcién de que se trate de Comunidades Au-
ténomas de segundo o de primer grado (art. 146, y articulo 151,
numero 2, respectivamente).

Por otra parte, en nuestra opinién, los Estatutos de autono-
mia no son mas que la manifestacién juridica del acuerdo politico
de voluntades entre el Estado y los miembros de cada Comunidad
Auténoma, que tiene como finalidad esencial el establecimiento
de los principios y reglas basicas sobre los cuales se debe ordenar
la convivencia en el interior de un territorio concreto que accede
a su autogobierno. El desarrollo o positivacién de esos principios
de caracter general que constituyen cada Estatuto autondmico

(25) GonNzALEz Casanova: “Los Estatutos de las Comunidades Auténomas
y el principio de autogobxerno” en Documentacién Administrativa, ntim. 182
abril-junio 1979, pag. 130.

(26) DiEz Picazo: “Constitucién y fuentes del Derecho”, en la Remsta
Espafiole de Derecho Administrativo (R.E.D.A.), num. 21, abril-junio 1979,
pag. 194.

27) Los Estatutos de Catalufa y el Pais Vasco, hoy ya vigentes, coin-
ciden con la Constitucién en la propia definicién que, en sus respectivos
articulos primeros, ofrecen acerca del Estatuto, pues se constituyen en Co-
munidad Auténoma de acuerdo con la Constitucién y con “el presente Es-
tatuto, que es una norma institucional bésica”.
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sera el objeto de posteriores normas juridicas emanadas de los
propios organos con competencia y que se presentaran bajo for-
mas muy diversas dentro del marco juridico que, en cada momen-
to, rija la actuacion de los poderes de autogobierno existentes en
el seno de cada Comunidad Auténoma.

Desde una perspectiva que englobe la formulacién practica, los
distintos Estatutos de autonomia, en opinién de algtin autor (28),
comportan fundamentalmente tres puntos:

__ Una conformacién unificada de una realidad territorial his-
torica.

— La existencia de una autonomia politica, en cuanto que la
comunidad que se beneficia de la misma tiene su propia
organizacién politico-administrativa, incluso con los tres po-
deres clésicos.

— Una posibilidad de autonormacién en base a funciones y
facultades igualmente propios. :

No obstante todo lo dicho, existen determinadas limitaciones
al poder de autogobierno que, deciamos, era propio de cada Co-
munidad Auténoma. En este sentido, como estima MuUN0z MACH A-
Do (29), parece evidente que las Comunidades Auténomas de se-
gundo grado sélo podran asumir competencias de entre las mate-
rias relacionadas en el articulo 148 de la Constitucién; en el con-
texto de dicho articulo, la Constitucién no viene a imponer a las
Comunidades Auténomas que asuman todas las competencias en
exclusiva sobre todas y cada una de las materias o competencias
concurrentes sobre sélo algunas de las materias, ya que la alu-

dida cuestién va a quedar a lo que cada Estatuto quiera disponer

de manera libre al respecto. En cuanto a las Comunidades Auto-
nomas de primer grado parece fuera de toda duda el hecho de
que puedan asumir mediante sus respectivos Estatutos (30):

— Todas las competencias sobre las materias contenidas en

el articulo 148.

— Todas las competencias sobre las materias que el articulo

149 de la Constitucién no atribuye a la exclusiva competen-
cia del Estado.

(28) CasTELLs ARTECHE: El Estatuto vasco, op. cit., péag. 15.
(29) Mufoz MacHapo: Las potestades legislativas..., op. cit., pags. 31 y 32.

(30) Vid. MuRoz Macuapo: Las potestades legislativas..., op. cit., pagi-

nas 32 a 34.
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— Los Estatutos pueden asignar a la competencia exclusiva de
las Comunidades de forma expresa al Estado por la Cons-
titucién (art. 149, nam. 3).

Ademas de los limites expuestos, existen otras limitaciones a
la potestad estatutaria que aluden a las competencias que los Es-
tatutos pueden atribuir a las Comunidades Auténomas. El motivo
que aqui ilumina el problema es justamente el propio tenor del
articulo 150, nimero 2, de la Constitucién, en base al cual el Es-
tado puede delegar o transferir en las Comunidades Auténomas,
por medio de una ley organica, determinadas facultades que co-
rresponden a materia propia de la titularidad del Estado y que
por su propia naturaleza sean susceptibles de ser transferidas o
delegadas. La cuestion que el precepto plantea puede enunciarse
y resolverse, con el autor que seguimos, de la siguiente mane-
ra (31): siendo que las leyes que aprueban los Estatutos de auto-
nomia tienen el rango de organicas, ¢puede o no utilizarse el Esta-
tuto como cauce normativo para llevar a cabo tales transferencias
y delegaciones? Luego de seguir el exhaustivo argumento presen-
tado por MuNoz MACHADO, hay que concluir con él que los Es-
tatutos de autonomia no pueden servir de marco normativo para
que se lleven a cabo en favor de las Comunidades Auténomas las
transferencias y delegaciones a que alude el articulo 150, nuime-
ro 2, siendo precisa en todo caso la existencia de una ley orgénica,
ulterior a la aprobacién del Estatuto, para que semejante actua-
cién pueda propiciarse.

Por ultimo, y referente al tema de los Estatutos de autonomia,
conviene aludir a la segunda parte del articulo 147, cuya primera
hacia mencién —como se recordarda— a la definicién constitucio-
nal de dichos Estatutos. En efecto, el numero 2 del articulo 147
se ocupa de senalar cudl debera ser el contenido de los Estatutos
de autonomia, fijando que éstos habrian de determinar: a) la de-
nominacién de la Comunidad que mejor corresponda a su iden-
tidad histérica; b) la determinacién de su territorio; ¢) la deno-
minacién, organizacién y sede de las instituciones auténomas pro-
pias; d) las competencias asumidas dentro del marco establecido
en la Constitucién y las bases para el traspaso de los servicios
correspondientes a las mismas. Asi, pues, y de acuerdo con lo ex-

(31) MuRoz MacHApo: Las potestades legislativas..., op. cit., pags. 37 a 41.
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puesto por algun autor (32), el Estatuto es la manifestaciéon nor-

mativa de la perfecta autonomia de la regién, de modo que llega

a ocupar como tal una posicién singular en el conjunto de las
fuentes, dado que al contener principios fundamentales de la ac-
tividad y de la organizacion regional adquieren un valor superior
al de las leyes regionales ordinarias, como ya quedd expuesto por
nuestra parte con anterioridad.

b) Otras normas dictadas por los poderes autonomicos

Como hemos visto, los Estatutos son algo asi como una super-

ley dentro del marco de cada territorio auténomo. Su importancia
radica en el hecho de que son normas institucionales basicas y
fundamentales en el interior de un territorio concreto que accede,
por medio precisamente de dicha técnica juridica, a gozar de su
autonomia, sea ésta de régimen comun o especial. Por tanto, el
Estatuto va a regular basicamente, después de la Constitucién del
Estado espaiol, la convivencia y a ordenar politica y administra-

tivamente (33) la actividad en el contexto de cada Comunidad Au-

ténoma.

Pues bien, en los Estatutos se ha de contener —como vimos
exigia el articulo 147, numero 2— las formas institucionales que
se adoptan en cada Comunidad, y una vez determinadas éstas,
podran conocerse los distintos érganos de los que pueden emanar
normas juridicas, de rango inferior, naturalmente, al que enmarca
el Estatuto, pero que, asimismo, sirven para el desarrollo normal

de la convivencia y su ordenacién en el interior de la Comunidad ‘

Auténoma de que se trate. Es decir, los érganos que tienen com-
petencia en cada Comunidad y sobre aquellas materias que, en
virtud de su Estatuto y atendiendo a la Constitucién, les estan
atribuidas funciones concretas, pueden manifestar su potestad or-
dinamental dictando cuantas normas juridicas sean precisas a fin
de encauzar la vida y las relaciones internas de cada Comunidad.

Lo que ocurre, y aqui surge de nuevo el problema de fondo
que arrastra el texto constitucional en cuanto da lugar a la apa-

(32) SosA WAGNER: “El control de las Comunidades Auténomas por el
Estado en la Constituciéon espanola”, en Documentaciéon Administrativa, na-
mero 182, abril-junio 1979, pag. 151.

(33) Contraria a esta opinién parece ser la expresada por FERNANDEZ

Ropricuez: La organizacién territorial del Estado..., op. cit., pag. 351, cuan-
do afirma que “la Constitucién ha organizado dos tipos de regiones cualita-
tivamente diferentes, una de caricter o nivel politico y otras simplemente

administrativas”.

ricion de dos niveles o grados diferentes de autonomia, es que
asi como para los territorios que han alcanzado la autonomia de
primer grado (régimen especial), la cuestién parece clara, pues
el propio texto constitucional (art. 152) marca la existencia de
6rganos con potestad legislativa y ejecutiva dentro de estas Co-
munidades, no va a ocurrir igual respecto a las regiones que lo-
gren un nivel autondmico de segundo grado (régimen comun), para
las cuales la Constitucién nada exige, en principio al menos.

Formulada la anterior precisién, cabe ahora cuestionarse si la
ley regional ordinaria es una norma del mismo tipo y caracter
que la ley ordinaria estatal o, por el contrario, es una norma que
se encuentra jerarquicamente entre la ley ordinaria estatal y el
reglamento. La cuestion merece ser planteada, puesto que al te-
ner las Comunidades Auténomas una Asamblea Legislativa, en ella
se residencia la potestad legislativa, y al poseer un Consejo de Go-
bierno y un Presidente con funciones ejecutivas y administrati-
vas, en ellos radica la potestad reglamentaria (34). Por tanto, el
autogobierno al que se accede mediante la autonomia de una Co-
munidad concreta supone la posibilidad real para los poderes le-
gislativos y ejecutivos de la misma de dictar normas juridicas de
diferente rango sobre aquellas materias en las que, atendida la
Constitucion y el respectivo Estatuto, hay reconocida competen-
cia, sea ésta exclusiva o concurrente. En consecuencia, las Comu-
nidades Auténomas tienen facultades para dictar leyes y regla-
mentos de igual forma que lo hace el Estado, y de ahi precisa-
mente la problemdtica que aqui se plantea, ya que es preciso de-
terminar la escala, fuerza o valor que, dentro de la jerarquia nor-
mativa, presentan dichas leyes y reglamentos.

En principio, hay que aceptar la posibilidad de establecer tam-
bién, a nivel de Comunidades Auténomas, una jerarquia de sus
propias normas, la cual tendra como cabecera el propio Estatuto
de autonomia, y por debajo apareceran las leyes ordinarias y los
reglamentos emanados de los érganos competentes. El problema
estd en saber si se establece o no un parangén con las mismas
normas (de igual denominacién) a nivel estatal.

La cuestién, a decir de algun autor, suscité siempre una ardua

(34) Asi ocurre, ademas, en las Comunidades Auténomas existentes
en 'la agtualidad, ¥y en las que sus respectivos Estatutos sefialan dénde se
rgsuiencxan tanto la potestad legislativa como la reglamentaria. En este sen-
tido, pueden verse el art. 30, num. 1, y art. 40, num. 2, del Estatuto catalan,
y art. 25, nim. 1, y art. 38, num. 3, del Estatuto vasco, a modo de ejemplo.
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polémica en el seno de determinadas doctrinas extranjeras que,
no obstante, parece haber quedado resuelta de modo definitivo
en el sentido de reconocer a la ley de la Comunidad Auténoma
idéntico caracter, valor y fuerza que a la ley estatal; en base a la
experiencia habida en ordenamientos juridicos de otros paises
cabe afirmar que en Espafa la solucién puede ser distinta (35).

Asi, pues, resulta evidente que, como estima Diez Picazo, las
Comunidades Auténomas pueden disponer de una potestad nor-
mativa que le sera de utilidad en el desarrollo de la competencia
que los Estatutos reconozcan a dichas Comunidades, y ello en ra-
z6n a que tal potestad normativa se estima como la via bésica
de funcionamiento de aquella competencia. No obstante, no apa-
rece enunciado en parte alguna el calificativo que reciben las
reglas que emanan de la potestad normativa de las Comunidades
Auténomas, habra que entender que serdn leyes o reglamentos
de acuerdo con la naturaleza de los 6rganos de donde proce-
den (36).

Por tanto, cualquier Comunidad Auténoma, en el pleno uso de
sus competencias, estd capacitada para dictar normas juridicas
con rango o fuerza de ley, asi como emitir reglamentos en virtud
de la potestad legislativa y reglamentaria (37) que tiene reconoci-
da en su respectivo Estatuto y siempre de conformidad con los
preceptos que al respecto hay que tener presentes de nuestra vi-
gente Constitucién. Las normas asi surgidas vendran a equiparar-
se en valor, fuerza y caracter con las propias del ordenamiento
juridico estatal. Cosa distinta seran las limitaciones que se impo-
nen a la legislacién regional, pero de esta cuestion volveremos a

(35) MuRNoz Macuabo: Las potestades legislativas. .., op. cit., pag. 62. Con-
cretamente, este autor presenta una serie exhaustiva de argumentos ten-
dentes a demostrar que, en nuestro pais, la solucién es similar a la habida
en otros paises, es decir, gira en torno al reconocimiento para la ley regio-
nal del mismo caracter, valor y fuerza que se concede a la ley estatal. Para
demostrar esto, el autor utiliza la sutil conviccién que siempre proporciona
la fuerza de sus limpios razonamientos, los cuales compartimos totalmente
(vid. pags. 62-68).

(36) Vid. Diez Picazo: Conmstitucién y fuentes del Derecho, op. cit., pa-
gina 194.

(37) En este sentido, vid. Sosa WacnEr: El control de las Comunidades
Auténomas..., op. cit., pag. 155; SERRANO TRIANA: “Problemas de la legisla-
cién compartida, la ley y el reglamento de las Comunidades Auténomas”,
en Revista Espafiola de Derecho Administrativo (R.E.D.A.), nim. 24. enero-
marzo 1980, pags. 97 a 112, concretamente sobre este punto, vid. pags. 98
y 99; CoSCULLUELA MONTANER: “En torno a las transferencias de funciones a
las Comunidades Auténomas”, en Revista Espafiola de Derecho Administra-
tivo (R.E.D.A.), num. 18, julio-septiembre 1978, pag. 370.
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ocuparnos un poco mas adelante cuando nos refiramos a los po-
sibles conflictos de atribuciones que pueden surgir entre el Esta-
do y las Comunidades Auténomas. ‘

1II) EL ORDENAMIENTO JURIDICO COMUNITARIO

El conjunto de reglas que determinan la organizacién, las com-
petencias y el funcionamiento de las Comunidades Europeas, es lo
que constituye propiamente el Derecho comunitario. Serd el Tri-
bunal de Justicia el que insista en declarar que este Derecho co-
munitario supone un orden juridico propio, que es diferente del
orden juridico internacional, al tiempo que también lo es del orden
juridico interno de los Estados miembros. Pues bien, este or-
den juridico propio, distinto del internacional y del interno de
cada Estado miembro, es lo que se denomina ordenamiento juri-
dico comunitario.

En este orden de cosas, el Derecho comunitario se va a dis-
tinguir del orden juridico internacional en base a dos puntos esen-
ciales: en primer lugar, el orden juridico internacional es un or-
den basado fundamentalmente sobre la idea de cooperacién, mien-
tras que el orden juridico comunitario es un orden destinado a
desarrollar un proceso de integracién. En segundo lugar, el De-
re?ho internacional es esencialmente un Derecho convencional
mientras que el Derecho comunitario, si bien tiene su origen er;
los Tratados, sera ampliamente desarrollado por las instituciones
comunitarias, las cuales disponen de un verdadero poder norma-

;iyo generador de lo que se ha dado en llamar el Derecho comu-
nitario derivado.

De otro lado, el Derecho comunitario se diferencia del Dere-
ch,o interno de los Estados miembros. En tal sentido, la autono-
mia del Derecho comunitario, en relacién al Derecho interno de
los Estados miembros, va a ser el resultado de la transferencia
d.e c<?mpetencias consentidas por los Estados miembros a las ins-
tituciones de la Comunidad. Sin embargo, la autonomia del De-
recho comunitario en relacién al Derecho nacional no es absoluta
y no lo es porque al firmar los Tratados, por los cuales los Es:
t:fldos renuncian a ciertas competencias y confieren a las institu-
Clones europeas un poder normativo propio, dichos Estados miem-
I_Dros han aceptado que el Derecho comunitario formaba parte
Integrante de su poder juridico. Asi, el Tribunal de Justicia ha



50 CARLOS FRANCISCO MOLINA DEL POZO

reconocido esta integracién del Derecho comunitario en el orden
juridico de cada uno de los Estados al afirmar que, «a diferencia
de los Tratados internacionales ordinarios, el Tratado CEE ha
instituido un orden juridico propio integrado al sistema juridico
de los Estados miembros y que se impone, por una parte, a sus
jurisdicciones, por otra, a sus nacionales y, por ultimo, a los mis-
mos Estados». Pero, en realidad, mas que hablar de autonomia
o de autonomia limitada, es preferible ver las relaciones entre el
orden juridico interno y el orden juridico comunitario en térmi-
nos de cooperacién y en el respeto de los caracteres propios a
cada uno de esos dos 6rdenes. Esta cooperacién se pone de relieve
especialmente por el hecho de que, en primer lugar, las jurisdic-
ciones nacionales estan encargadas de aplicar el Derecho comuni-
tario; en segundo lugar, determinadas normas comunitarias, tales
como las recomendaciones CECA y las directivas CEE y CEEA,
necesitan, como veremos luego, de una intervencién de las auto-
ridades nacionales para alcanzar su plena eficacia; y, por fin, en
ocasiones los reenvios son efectuados por el Derecho comunitario
al Derecho nacional (38).

1) El proceso de decision: las instituciones

Como consecuencia de la entrada en vigor de los Tratados fun-

dacionales, los Estados miembros se comprometen a reconocer y
respetar un verdadero poder de decision a los organos institu-
cionales de las Comunidades Europeas (39). Evidentemente, pues,
la materializacion externa del uso de tales facultades por parte
de quienes quedan investidos de esa potestad decisional, va a ir
conformando todo el Derecho derivado comunitario. De ahi la im-

portancia de sefialar cudles son esos 6rganos institucionales comu-

nitarios y cémo es el juego que realizan en el desempeifio de su
papel, dentro del proceso de toma de decisiones existente en el
interior de la Comunidad.

Asi, pues, significaremos que, al estar reconocida por los Tra-
tados la efectiva posibilidad de tomar decisiones a la Comunidad,
ésta ha de estructurar su propio aparato organico o institucional

(38) Vid Morina pEL Pozo, Carlos F.: El Derecho Administrativo espafiol

Y su progresiva armonizacién..., op. cit., pag. 101.

(39) Sobre el tema, vid., entre otros, Sassg, Christoph: Le processus de
décision dans la Communauté Européenne, Presses Universitaires de France,
traduccién del aleman por Gérard Losson, afio de edicién original 1975,

198 pags.
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que sea capaz de asumir las responsabilidades del poder y de en-
cajar la amplia gama de competencias que los diferentes Estados
miembros le transfieren desde que se adhieren a la Comunidad.
En este sentido, digamos que la Comunidad estd dotada de varia-
das instituciones que con su actuacién, como ahora veremos, res-
ponden a la tradicional triparticién de la divisién de los poderes
en el interior de la misma, presentando las decisiones que en su
seno se adoptan, la fuerza y el caracter propios de toda decisién
de poder, instituido a nivel interno de cada Estado miembro, y
con proyeccién supranacional (40).

a) El Consejo de Ministros

El articulo 2 del Tratado de fusién de Bruselas establece que
el Consejo de Ministros estd formado por los representantes de
los Estados miembros, siendo que cada Gobierno delegard a uno
de sus miembros para que forme parte del mismo. En realidad
son titulares del Consejo de Ministros los de Asuntos Exteriores
de cada Estado miembro, lo que ocurre es que, al haberse ido
progresivamente ampliando el orden de las materias y la impor-
tancia de las diferentes cuestiones que en su seno se debatian, se
hizo necesario el que el Consejo se fuese reuniendo en cada oca-
sién en funcién de la especificidad de los temas objeto de su con-
sideracion, integrado por los Ministros especialistas de los asun-
tos que en dicha convocatoria fueran a ser debatidos. Asi, en la
actualidad, no sélo se retine el Consejo para tratar aspectos pu-
ramente relativos a cuestiones exteriores, sino que lo hace corrien-
temente para estudiar y resolver temas correspondientes a las
numerosas politicas o sectores econémicos que abarcan las Comu-
nif:la_des. De esta suerte, el Consejo puede estar formado por los
Mln‘lstros de Agricultura y Pesca, de Industria, de Energia, de
Sanidad, de Relaciones Laborales, etc., no obstante ser titulares del
Organo comunitario los de Asuntos Exteriores.

(40) Co.nvi'ene advertir que cuando aqui nos referimos a las Institucio-
nes comunitarias lo hacemos partiendo, naturalmente, del Tratado de Bru-
sglas de 8 de abril de 1964, que entré en vigor el 1 de julio de 1967, v en
virtud del cual se unificaron los distintos érganos institucionales comuni-
tarios que, hasta entonces, eran propios de cada una de las tres Comuni-
dades .Europeas. A partir de la entrada en vigor del Tratado de Bruselas
se fl_lsmparon las instituciones previstas por cada uno de los Tratados co-
munitarios, el C.E.C.A., el C.E.E. y el C.E.E.A., credndose una Comisién tni-

: P o t i
S unico, todos ellos con co oS
ca 'y un Cons'elo de Ministro mpetencla sobre los
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Las reuniones del Consejo tienen lugar cada vez que se estima
oportuno a propuesta del Presidente del mismo, del propio Con-
sejo, de uno de sus miembros o de la Comision. El Consejo es
asistido por el COREPER, que es un Comité formado por repre-
sentantes permanentes de los Estados miembros y que tiene como
misién especifica la de preparar los trabajos del Consejo y llevar
a cabo cuantas tareas le sean asignadas por éste.

El Consejo, a diferencia de lo que suele ocurrir a nivel interno
de cada pais miembro, es el 6rgano comunitario que ostenta la
potestad legislativa. En tal sentido, el Consejo dispone de un ver-
dadero poder normativo en base al cual, como veremos, emanan
los reglamentos y directivas comunitarias, que conforman el grue-
so del Derecho comunitario derivado.

Asimismo, para garantizar el cumplimiento de los fines esta-
blecidos en los Tratados fundacionales y en las condiciones que
en éstos se prevén, el Consejo promoverd la coordinacion de las
diferentes politicas econémicas generales de los Estados miem-
bros, al tiempo que dispondré de poder de decisién sobre los actos
o medidas importantes que hubieren de ser adoptadas en el con-
texto comunitario, y tendra la responsabilidad sobre las relacio-
nes exteriores de la Europa comunitaria (41).

Finalmente, cabe mencionar la inexistencia de control politico
sobre el Consejo, el cual no es responsable ante el Parlamento,
si bien es cierto que, cada vez mds, se ve sometido a preguntas
del 6rgano asambleario comunitario, a las cuales va respondiendo.
y dando explicaciones concretas a las actuaciones que definen su
politica. Asimismo, habria que mencionar aqui la importancia que.
adquiere otro érgano comunitario, cual es el Comité Econdémico
y Social, que ejerce funciones consultivas y que asiste tanto al
Consejo como a la Comision.

b) La Comision

Asi como veiamos que el Consejo era el érgano legislativo co-
munitario, la Comisién sera el érgano ejecutivo de las Comunida-

des Europeas, pues su misién fundamental le viene conferida en
orden a ejecutar los Tratados. .

Los miembros de la Comisién, compuesta al menos por un na-,§
cional de cada uno de los Estados miembros, sin que €l numero.

(41) Vid Tratado C.E.E,,

arts. 8, 25, 70, 93, 98, 108, 109, 113, 114, 145,?
228, 237 y 238. '
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de miembros que tengan la misma nacionalidad pueda ser superior
a dos, seran elegidos de comun acuerdo por los Gobiernos de los
Estados miembros, en base a su competencia general y de entre
los nacionales de cada Estado miembro que ofrezcan garantias
plenas de independencia, ya que los Comisarios habran de des-
arrollar sus funciones con absoluta independencia y en interés
general de las Comunidades, siendo que durante el cumplimiento
de su actividad no podran solicitar ni aceptar instrucciones de
ningan Gobierno ni de ningln organismo, habiendo, asimismo, de
abstenerse de realizar cualquier acto incompatible con el caracter
de sus funciones. En este sentido, cada Estado miembro se com-
promete a respetar dicho cardcter y a no intentar influir sobre
los Comisarios en el desarrollo de sus funciones (42).

La Comisién es, pues, un 6rgano colegiado que tiene atribui-
das competencias al conjunto, siendo responsable de su actuacién
ante el Parlamento, el cual, como veremos, tiene facultad para in-
terponer una mocién de censura contra la Comisién, la cual ha-
bra de responder de su gestién.

Para garantizar el funcionamiento y desarrollo del mercado
comtn en la Comunidad, el Tratado CEE (43) atribuye al érgano
ejecut.ivo‘comunitario las siguientes competencias: 1) velar por
la aplicacion de las disposiciones del Tratado, asi como de las que
sean adoptadas por las instituciones comunitarias en base a aquél;
2) formular recomendaciones o dictdmenes en los ambitos defini-
dos por el Tratado cuando éste lo prevea explicitamente o si lo
estima§e‘ necesario; 3) dispone la Comisién de un poder propio
de decision y participa en la formaciéon de los actos del Consejo
y de la Asamblea en las condiciones previstas en el Tratado (44):
4) ejerce, ademas, todo el conjunto de competencias que el Con-
sejo le confiera para el cumplimiento de las normas por él esta-
blecidas; 5) en base al articulo 228 del Tratado CEE, se le atri-
buye poder de negociacién para llegar al establecimiento de acuer-
dos externos de la CEE, de acuerdos entre la Comunidad y uno
o‘var_ios Estados y de acuerdos entre la Comunidad y una Orga-
nizacién internacional.

(42) Vid. arts. 9 al 19 del Tratado de fusién.
43) Ar:‘,. 155 del Tratado C.E.E.
(44) Asi, por ejemplo, en el establecimiento de cliusulas de salvaguar-

da, vid. arts. 17, 25, 26, 44, 46, 73, 89, 91, 93, 107, 108 y 115 del Tratado C.E.E.
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c) Parlamento

Al referirnos al érgano asambleario europeo hemos de comen-
zar por advertir la diversidad de caracter que el mismo ofrecia
con anterioridad al 9 de junio de 1979, como se sabe, fecha de
la celebracién de las primeras elecciones al Parlamento europeo
por sufragio universal, directo y secreto, y el que va presentando
a partir de ese momento y cada vez con mayor grado de afian-
zamiento. Evidentemente, el Parlamento es una institucién comu-
nitaria de trasfondo esencialmente politico; en €l se encuentran
representadas las diferentes tendencias o ideologias politicas del
espectro concreto de cada pais, e incluso a nivel de partldos de
ambito europeo.

Con anterioridad a la fecha sefalada, el Parlamento se com-
ponia de diputados elegidos por los Parlamentos nacionales de
entre sus miembros (45). Pero ese sistema de eleccién indirecta
era transitorio en tanto, rezaban los tres Tratados fundacionales, §
se arbitrara un modo de realizaciéon de eleccién que permitiese
celebrarla en base a la aceptacién comun del modelo de sufragio |
universal y directo (46). Ello, como decimos, sucedia en 1979, y
desde entonces hasta hoy se observa un afan mayor de protago-
nismo por parte de los Diputados europeos, los cuales parecen
esforzarse mas en el reducido uso de sus atribuciones, en base al
respaldo popular que tienen al haber sido elegidos precisamente
para ocupar sus escafios en el 6rgano asambleario comunitario.
Con tal motivo, se hace precisa la reforma de los Tratados, a fin |
de dotar de verdaderas competencias al Parlamento europeo, com-
petencias que, como ahora veremos, hoy por hoy son practlca-
mente inexistentes.

En efecto, aunque el articulo 137 del Tratado CEE establece
que el Parlamento, compuesto por representantes de los pueblos
que integran la Comunidad, ejercerd los poderes de deliberacién
y control que se le atribuyen en el Tratado, lo cierto es que en
éste se le confieren bien pocos y de escasa importancia en la prac-
tica. En realidad, el 6rgano asambleario comunitario no es un
Parlamento en el sentido ordinario del término, puesto que esta |

(45) Vid. art. 137 Tratado C.E.E., art. 108 Tratado C.EE.A. y art. 21 Tra-
tado C.E.C.A.

(46) Asi, aunque ya en 1976 se acordé llevar a cabo la eleccién por su-
fragio universal y directo, no seria sino hasta junio de 1979 que no pudo
celebrarse, dado que algun Parlamento nacional no ratificaba lo acordado
(esto fue lo sucedido en el Parlamento de Gran Bretana). :
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desprovisto de toda potestad legislativa; ni siquiera participa en
la elaboracion de los actos juridicos de contenido normativo mas
que a titulo consultivo. Quizd el dnico poder que tiene, de los
que tradicionalmente se reservan a los Parlamentos, es el de apro-
bar el presupuesto general de las Comunidades Europeas, y en este
ambito si que actuia de forma determinante. También tiene tedri-
camente la facultad de interponer una mocién de censura a la
gestion de la Comisién, en base al articulo 144 del Tratado CEE,
lo cual puede, asimismo, parangonarse con las prerrogativas pro-
pias de todo Parlamento; sin embargo, aunque alguna vez lo ha
intentado, nunca ha conseguido desbancar al érgano ejecutivo co-
munitario, pues para ser aprobada la mocién se requiere un com-
plicado y doble sistema de mayoria (47). Finalmente, por lo que
se'refiere a la participacién del Parlamento en la elaboracién de
las normas juridicas emanadas del Consejo y de la Comisién, hay
que decir que estd reducida a la simple consulta que, ya sea pre-
ceptiva o facultativamente, en funcién de lo establecido por los
Tratados para cada caso, han de hacer los érganos legislativo y
ejecutivo de las Comunidades antes de dictar un acto juridico
normativo. En estos casos el Parlamento emitirda un informe so-
bre el tema y nada mas, pues ahi se agotan sus competencias; di-
cho informe, ademas, no siempre serd vinculante para el Consejo
y la Comision.

d) El Tribunal de Justicia

. Segun la letra del propio Tratado CEE (art. 164), el Tribunal
garantizard el respeto del Derecho en la interpretaciéon y aplica-
cién de aquél. Asi, pues, el Tribunal tiene competencia para apli-
car e interpretar los Tratados y, légicamente, todo el conjunto de
actos juridicos normativos adoptados por las diversas institucio-
nes que se regulan en los mismos. De este modo se logra una total
eficacia para ese conjunto de actos normativos que constituyen
el ordenamiento juridico comunitario.

La aureola de prestigio que rodea la figura institucional del
Tribunal es bien ganada. El Tribunal se compone de jueces y abo-
gados generales que asisten a los primeros y a los que correspon-
de presentar publicamente, con toda imparcialidad e independen-

(47) En efecto, el art. 144 del Tratado C.E.E. exige una doble mayoria
para que triunfe la mocién de censura a la Comisién: por un lado, se re-
quiere una mayoria de dos tercios de los sufragios emitidos y, por otro, la
mayoria de los miembros que componen el Parlamento.
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cia, conclusiones motivadas sobre los asuntos sometidos al Tribu-
nal de Justicia, con el fin de ayudar a éste en el cumplimiento de
su especifica mision. Tanto los jueces como los abogados gene-
rales son designados por los Gobiernos de los Estados miembros
de comun acuerdo y elegidos entre personas que ofrezcan absolu-
tas garantias de independencia y que reunan las condiciones re-
queridas para el ejercicio de las mas altas funciones jurisdiccio-
nales en el seno de sus respectivos paises, o dentro de éstos sean
tenidos como jurisconsultos de reconocida competencia (48).

El Tribunal de Justicia se constituird de forma plenaria para
dictaminar en los asuntos que le sean sometidos por un Estado

miembro o alguna institucién de la Comunidad. En este sentido, .
si la Comisién estimase que un Estado miembro ha faltado a una |
de las obligaciones que le incumben, en virtud del Tratado, emi-

tira un dictamen motivado al respecto, luego de haber facilitado
a dicho Estado la posibilidad de presentar sus observaciones. Si
el Estado en cuestién no se atiene a este dictamen en el plazo
fijado por la Comisién, ésta podré recurrir al Tribunal de Justicia.
Asimismo, cualquier Estado miembro podra recurrir al Tribunal
si estima que otro Estado miembro ha dejado de observar alguna
de las obligaciones que le incumben en virtud del Tratado, si bien
antes de que un Estado miembro haya interpuesto recurso contra

otro Estado miembro, fundado en una pretendida violacién de las |

obligaciones que le incumben en virtud del Tratado, debera acudir

a la Comisién. La Comisién emitirda un dictamen motivado des-

pués de que los Estados interesados hayan podido presentar en
procedimiento contradictorio sus observaciones escritas y orales.
Si el Tribunal reconociera que un Estado miembro ha faltado a
las obligaciones que le incumben en virtud del Tratado, dicho

Estado quedara obligado a tomar las medidas que impliquen la ¢

ejecucion de la sentencia del Tribunal (49).

Es importante destacar que los reglamentos establecidos por
el Consejo, podran atribuir al Tribunal una competencia de plena °
jurisdiccién en lo que respecta a las sanciones previstas en dichos

reglamentos (50).

El control de la legalidad de los actos del Consejo y de la Co-‘

misién que no sean recomendaciones o dictdmenes, es decir, ba-
sicamente, reglamentos y directivas, lo ejerce el Tribunal. Con

(48) 'Vid. arts. 166 y 167 del Tratado C.E.E.
(49) Vid. arts. 169, 170 y 171 del Tratado C.E.E.
(50) Vid. art. 172 del Tratado C.E.E.
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esta finalidad, el Tribunal serd competente para pronunciarse so-
bre los recursos por incompetencia, quebrantamiento de las for-
mas sustanciales, violacion de los Tratados fundacionales comu-
nitarios o de cualquier regla de Derecho relativa a su aplicacién
o abuso por el Consejo o por la Comisién. En los mismos térmi-
nos, toda persona fisica o juridica podra interponer recurso con-
tra las decisiones de las que sea destinatario y contra las decisio-
nes que, aunque adoptadas bajo apariencia de un reglamento o
de una decision dirigida a otra persona, le afecten directa o indi-
vidualmente (51).

" De todo lo dicho hasta aqui se deriva la enorme importancia
del Tribunal como institucién comunitaria. De su actuacién se des-
prende gran cantidad de sentencias que conforman la jurispru-
dencia, la cual forma parte del ordenamiento juridico comunita-
rio, tratando de llenar las posibles lagunas que existiesen en los
Tratados fundacionales, al tiempo que se caracteriza por su apli-
cabilidad directa. Asi, pues, la actuacién del érgano jurisdiccional
comunitario ha de ser destacada aqui, dada su vinculacién real
al desarrollo institucional de las Comunidades Europeas y su pa-
pel fundamental dentro de] proceso de decisién de aquéllas.

e) Las relaciones entre los drganos comunitarios

Del juego institucional que supone el desarrollo y la actuacion

de los distintos ¢érganos de las Comunidades Europeas va a sur-
gir todo un conjunto de normas juridicas de caracter positivo, que
son las que constituyen el denominado Derecho derivado. El De-
recho derivado con los Tratados fundacionales y con los princi-
pios generales del Derecho comunitario conforman fundamental-
mente el ordenamiento juridico comunitario.
“‘Esencialmente, la iniciativa corresponde a la Comisién, la cual,
como 6rgano ejecutivo comunitario, formula sus propuestas y pro-
yectos al Consejo de Ministros, que es el érgano con poder de
decisioén, para, previa discusién en su seno, aprobarlas o recha-
zarl‘as. De este mecanismo relacional entre el ejecutivo y el legis-
Iativo comunitario iran surgiendo toda una amplia gama de actos
juridicos normativos de diversa categoria y que constituyen el
grueso del orden juridico comunitario.

El Consejo y la Comisién procederan a realizar entre si con-
sultas reciprocas, llegando a establecer de comun acuerdo las dis-

(31) Vid. art. 173 del Tratado C.E.E.
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tintas modalidades que abarca su colaboracién (52). Como ya
indicamos mas atras, en la relaciéon de colaboracién establecida
entre estos dos 6rganos comunitarios, el papel que desempefa el
Comité de Representantes Permanentes (COREPER) es de gran |
importancia, puesto que su misién fundamental consiste en pre-
parar los trabajos del Consejo, los cuales tendran como elemento
basico las proposiciones y propuestas que la Comisién, a través
de su facultad de iniciativa, hubiese estimado procedente presen
tar para su aprobacion al érgano legislativo comunitario. Asi, pues
entre ambos érganos con poder decisional, se inserta la figura del |
COREPER como institucidén, si se quiere menor, pero cuya actua
cién debe ser considerada de la mayor importancia, dado que en
el seno de este Comité, es donde se discuten en primer término .
las proposiciones de la Comisién y, si resultan aprobadas, pasan
directamente a una lista de temas, denominada Lista A, que se
presenta al Consejo tinicamente para su ratificacién; es decir, que |
el contenido de los temas de esta Lista A es aprobado sin debate
alguno ni discusién por el Consejo. Por el contrario, sobre aque
llos temas que no hay acuerdo en el COREPER, se insertan en
otra lista, la Lista B, para que al pasar al Consejo sean ob
jeto de determinada discusién antes de ser aprobados. Por con-
siguiente, como puede observarse, el juego de relaciones entre los
érganos comunitarios inspira toda una filosofia politica y juridica
que es preciso tenmer en cuenta en el momento de referirse a 1
ordenacién de las normas dentro del contexto de la Europa d
los Diez.

Evidentemente, el Parlamento también interfiere, aunque n
siempre ni con la misma fuerza, a la hora de tomar decisione
que vinculen a los Estados miembros. Es decir, como con ante
rioridad veiamos, antes de emanar una norma juridica comunita
ria, el proceso de formacién de la misma va recorriendo una seri
de etapas en las que participan diversidad de 6rganos institucio-_
nales, y uno de ellos es, en ocasiones, el Parlamento. Incluso,
veces se requiere la asistencia del Tribunal de Justicia, el cual,
través de sus informes, puede orientar hacia un lado u otro e
contenido final de la norma emanada del Consejo o de la Com
sién, en los casos en que asi se prevé en los Tratados.

(52) Vid. art. 15 del Tratado de Fusién.
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2) La jerarquia de las normas

El ordenamiento juridico comunitario estd formado por un
conjunto de normas y principios que, con base en los Tratados
fundacionales, inspiran el desarrollo armonioso de la vida comu-
nitaria europea, en relacién constante con los distintos ordena-
mientos internos de los Estados miembros. Légico, pues, parece
pensar que tal ordenamiento comunitario incluya en sus caracte-
risticas propias un desarrollo jerarquico de los actos juridicos
normativos que lo informan. Asi, la teoria de la jerarquia de las
normas, encuentra plena aplicabilidad en el contexto de las Co-
munidades Europeas. El nivel jerarquico que ocupan las distintas
normas juridicas emanadas de los d6rganos con reconocida potes-
tad normativa, ha de ser tenido muy en cuenta a la hora de re-
conducir la determinada norma para su aplicacién y vigencia en
el interior de los diferentes ordenamientos juridicos de los Es-
tados miembros. Es decir, la aplicacién practica del contenido de
una norma comunitaria en el interior de un Estado miembro, va
a estar en funcion directa del nivel que dicha norma ocupe en
el conjunto de la jerarquia de las normas propias del ordenamien-
to juridico de las Comunidades Europeas. En consecuencia, y dada
Ia 1mportanc1a que se deriva de la correcta aplicacién de las nor-
mas comunitarias en el interior de los Estados miembros, cree-
mos necesario reflejar aqui, siquiera brevemente, el conjunto de
las normas segiin su categoria jerarquica.

a) Los Tratados

“"'Los tres Tratados que instituian las Comunidades Europeas su-
ponen, dentro de la jerarquia normativa comunitaria, la suprema
norma a respetar y de la cual van a emanar todo el resto de las

disposiciones o actos juridicos normativos que regulan los dife-

rentes aspectos de la vida econdmica y social en el contexto co-
munitario. En este orden de cosas, resulta importante destacar
yla}‘fdiferenciacién que, por lo que se refiere al contenido, puede
observarse entre uno y otros. En efecto, al hablar de los Trata-

‘dos’ constitutivos comunitarios conviene hacer mencién de la dis-

tincion que ha de establecerse entre lo que es un Tratado-Ley y
lo ‘que se entiende por un Tratado-Marco.
- El Tratado-Ley contiene en su articulado directamente el con-

junto de normas que deben estar presentes en todo momento; es

decir, su contenido son disposiciones directamente aplicables en
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el interior de los Estados miembros. Mientras que, el Tratado-
Marco, supone que, en el mismo, se contienen tan sélo los princi-
pios y directrices bésicas y esenciales a partir de las cuales las
propias instituciones que crea van a quedar facultadas para de-
rivar todo el conjunto de actos juridicos que luego seran directa-
mente aplicables dentro del territorio de cada Estado miembro
signatario; es decir, proporciona el marco dentro del cual, los or-
ganos institucionales con reconocida competencia, habran de ser
quienes lleven a cabo el desarrollo préactico de las normas que
vinculen a los Estados miembros.

Pues bien, en base a la anterior distincién, puede decirse que
de los tres Tratados comunitarios, el de Paris, que instituye la
CECA, pertenece a la primera de las categorias enunciadas, en
tanto que los dos de Roma, que fundan la CEE y la CEEA o
EURATOM, se encuentran incluidos dentro de la segunda.

Por lo que al ordenamiento juridico espafiol se refiere, la Cons-
titucién, en su articulo 93, acepta totalmente, previa aprobacién
de una ley organica autorizante, la asuncién de los Tratados fun-
dacionales comunitarios, siendo garantes de su cumplimiento y
de cuantas disposiciones provengan de los érganos institucionales
que en los mismos se contengan, las Cortes o el Gobierno, segun
los casos. Asi, pues, parece claro que no van a producirse proble-
mas en cuanto a la utilizacién del articulo 93 para proceder a inte
grar al Estado espafiol en el contexto comunitario.

b) EIl Derecho derivado

Se ha de entender por Derecho derivado todo el conjunto de '
actos juridicos normativos emanados de los distintos érganos ins
titucionales de la Comunidad Europea que tienen atribuida la com
petencia para dictarlos y que, una vez publicados en el Diario:
Oficial de las Comunidades, vinculan en diferente medida a los
Estados miembros.

Junto a los Tratados fundacionales, el Derecho derivado cons
tituye el segundo escalén de las fuentes del Derecho comunitario
Las normas dictadas por las instituciones comunitarias y que for
man parte del Derecho derivado formaran parte del Derecho inter
no de cada Estado miembro una vez que son publicadas en el Dia
rio Oficial de las Comunidades, llegando a tener incluso un rango
jerarquico de primacia respecto a las propias del orden interno
De ahi la enorme importancia del conocimiento de estas normas
juridicas conformadas del Derecho derivado.

Las formas de exteriorizacién del Derecho derivado varian en
funcién del ambito del Tratado del que emanen. Asi, cada Comu-
nidad dictard actos juridicos que recibiran distinta denominacién
y que tendrdn también un alcance diferente. ¢Cuales son esos dis-
tintos tipos de actos? Hay que comenzar por distinguir, de un
lado,los que se derivan del Tratado CECA vy, de otro, los que lo
hacen de los Tratados CEE y CEEA. Respecto a los primeros cabe
destacar: 1) las decisiones individuales; 2) las decisiones genera-
les;- 3) las recomendaciones; 4) los dictdmenes. En cuanto a los
segundos hay que resefiar: 1) los reglamentos; 2) las directivas:
3) las decisiones; 4) las recomendaciones o dictdmenes. Dada la
importancia de esta cuestién, pasamos a exponer brevemente la
valoracién y el alcance de cada uno de ellos, teniendo como base
el . contenido de los articulos de cada Tratado en los que se en-
cuentran regulados. Asi, pues, habrid que partir de los articu-
los:14 y 15 del Tratado CECA, del articulos 189 del Tratado CEE,
y:del articulo 161 del Tratado CEEA.

—Las decisiones generales CECA y los reglamentos CEE y CEEA

“"Segun el articulo 14 del Tratado CECA, la Alta Autoridad —ac-
tualmente la Comisién— (53), en ejecucién de las misiones que
le fuesen confiadas y en las condiciones que se prevén en el Tra-
tagioi,“: tomard decisiones, las cuales serdn obligatorias en todas
s’ufs“pa‘rtes, habiendo de ser motivadas y debiendo tener en cuenta
los ‘dictdmenes que preceptivamente hubiesen emitido sobre la
’ tiéon objeto de la decisién los restantes érganos instituciona-
les competentes para ello en cada caso.

" ambién el Tribunal de Justicia, como consecuencia de la com-
p‘etgncia reconocida que tiene para interpretar los Tratados (ar-
g‘l’ghIO'~v164, Tratado CEE), vino a definir con nitidez el concepto
d.e‘*dé.cisién general CECA (54), estimando que son actos cuasi le-
gislativos que emanan de una autoridad publica y que tienen efec-
to normativo erga omnes.

‘ (53)?‘ A partir del Tratado de Fusién, el 6r i

: ; gano denominado en el Tra-
gdo CE,C.A.’la Alta Autoridad pasé a ser la Comisién de las Comunidades
Eur eas.. '451, el art. 9 del.Tratado de Fusién establecié que se instituia
,ofglsxnt dgdlziis goxinumdades Europeas, la cual sustituiria en adelante
4Hlta Autoridad de la C.E.CA.. a la Comisié 2
51’1 S goridad siéon de la CEE. y a la Co
~(54)" Sentencia de 16 de julio de 1956, aff. nt édé
; T : s . nums. 8-55, Fédéchar contra
ﬁ;ﬁg A‘tlt(’lfld‘}dg Rec. 1956, pag. 227, citada por Jean Victor Louis: El orde-
Qg 0. 3uru:}zco comunitario, Ed. Comisién de las Comunidades Europeas,
rerspectivas Europeas, Bruselas-Luxemburgo, 1980, pag. 49.
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Por su parte, el articulo 189 del Tratado CEE dispone, igual-
mente, que el Consejo y la Comisién, para el cumplimiento de
las misiones que les confiere el Tratado y en los términos pre-
vistos en éste, adoptardn reglamentos cuyo alcance serd general,
siendo obligatorio en todos sus elementos y directamente aplica-
ble en cada uno de los Estados miembros. Dichos reglamentos han
de ser motivados y habran de tener presente las propuestas o dic-
tdmenes emitidos con caracter preceptivo por otros 6érganos co-
munitarios competentes. Habran de ser publicados en el Diario
Oficial de la Comunidad, entrando en vigor en la fecha que en
ellos se fije o, en su defecto, a los veinte dias de su publica-
cién (55). Con idénticas palabras se expresa el Tratado CEEA cuan-
do se refiere a los reglamentos que en su contexto pueden dictarse;
asi viene determinado el contenido de los articulos 161, 162 y 163
de dicho Tratado.

Asi, pues, tanto las decisiones generales CECA como los regla-
mentos CEE y CEEA son actos juridicos normativos emanados de
los 6rganos con potestad legislativa reconocida, que tienen una
aplicacién directa e inmediata en todos los Estados miembros,
enirando, una vez publicados, a tener plena vigencia en los distin-
tos ordenamientos nacionales, insertandose en ellos sin que en
ninglin momento sea necesaria la intervencién de ninglin érgano
legislativo de caracter nacional, a diferencia de lo que, como ve-
remos, sucede en el caso de las recomendaciones CECA y de las
directivas CEE y CEEA, en los que estos ultimos desarrollan un
trascendente papel. Por tanto, las normas a que nos referimos
aqui pueden incluso llegar a modificar el contenido de las leyes
en vigor dentro de cualquier ordenamiento juridico nacional, dado
que, ademds, nunca una norma de caracter interno podra contra-
decir lo que se dicte bajo la forma de reglamento comunitario, a
tenor del principio de la primacia del Derecho comunitario, del
que mas tarde nos ocuparemos.

— Las recomendaciones CECA v las directivas CEE y CEEA

El mismo articulo 14 del Tratado CECA establece que la actual
Comision, con la misma finalidad que en el caso de las decisio-
nes generales, puede formular recomendaciones, las cuales serdn
obligatorias sélo respecto a los objetivos o fines que se fijen, de-

(55) Vid. arts. 190 y 191 del Tratado C.E.E.
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jando en manos de sus destinatarios la eleccion de los medios
méas idéneos y capaces para conseguir dichos fines u objetivos.
Como en el caso de las decisiones, el articulo 15 del Tratado
CECA dispone que las recomendaciones habran de ser motivadas
y tener en cuenta los dictdmenes emitidos con caracter preceptivo
por los drganos comunitarios competentes, segin los casos. Las
recomendaciones seran aplicables una vez que hubiesen sido pu-
blicadas.
“En cuanto a los Tratados de Roma, el articulo 189 CEE vy el
articulo 161 CEEA, determinan que, tanto el Consejo como la Co-
misién, con objeto de llevar a cabo su misién, y en los términos
previstos por cada uno de los Tratados, adoptaran directivas, las
cuales obligaran a todo Estado miembro destinatario en lo refe-
rente al resultado que haya de alcanzarse, dejando a las instan-
cia‘:‘s’: nacionales la competencia para fijar la forma y los medios
necesarios para conseguir aquel resultado. Las directivas deben
estar motivadas y tener en cuenta los dictdmenes emitidos pre-
ceptivamente por otros organos, a tenor del articulo 190 CEE vy
162‘*?%CEEA. A diferencia de lo que ocurre para los reglamentos,
as' directivas habran de ser notificadas a sus destinatarios sur-
tiendo efecto precisamente en virtud de tal notificacién; esta es-

icho Diario a titulo de informacién exclusivamente, sin que
llo” para nada afecte a su vigencia. A partir de la notificacién
la d‘i‘re(;tiva surte efecto, 1o cual no quiere decir que entre en vi-
gor'su contenido, ya que una vez que se notifica al Estado o Es-
?a(/:los destinatarios, se abre un plazo variable para que, a nivel
mterno, se establezcan las medidas correspondientes tendentes a

tras normas

demds de las normas citadas hasta ahora y que constituyen
ueso del Derecho derivado, existen otra serie de actos juri-
dicos de menor trascendencia que, asimismo, son dictados por

. ;5VLG‘)”"{V""A..cerca de esto tultimo, vid. el excelente trabajo de AYRaL: “La
ransposition de directives dans les Droits nationaux”, en Revue du Marché

Comaun, nim. 210, octubre 1977, pags. 411 (esencialmente la 412) hasta la 422.
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los érganos institucionales comunitarios que tienen atribuida la
competencia para regular la amplia serie de materias que afectan
al ambito de las Comunidades Europeas. Estos otros actos juridi-
cos son los siguientes:

cedimiento civil vigente en el Estado sobre cuyo territorio se
efecttie (58).

— Los dictdmenes CECA y las recomendaciones o dictdmenes

A
— Las decisiones v recomendaciones individuales CECA y las de- CEE y CEE

cisiones CEE y CEEA

La posibilidad de emitir dictdmenes se encuentra recogida en
el articulo 14 del Tratado CECA, segun el cual, la Alta Autoridad
sera el organo al que corresponderia tal competencia, si bien, el
wfbplo articulo 14 mas adelante, declara el caricter no vinculante
di hos dictamenes; no obstante, el articulo 15 viene a poner
11ev¢ que, incluso los dictdmenes, habran de ser motivados y
er en cuenta los emitidos por otros drganos comunitarios com-
es que si hubiesen tenido el caracter de preceptivos.

) otra parte, también en el dmbito de los Tratados CEE vy
"CEEA lé‘ caracteristica fundamental que define a las recomenda-
| dictamenes es el que no son vinculantes (art. 189 CEE
61 CEEA). Pero, ademds, para los actos que nos ocupan
_conv1ene hacer mencién de algin otro articulo de los Tra-
e Roma, en concreto del articulo 155 CEE y del articulo
A, los cuales otorgan a la Comisién, con el fin de que
pueda. ;garantlzar el funcionamiento y desarrollo del mercado co-
mun en la Comunidad, respectivamente, la competencia para for-
ular. recomendaciones o dictdmenes en los ambitos definidos
ada uno de los Tratados, cada vez que éstos explicitamente
asi lo prevean o si la Comisién lo estimase necesario.

Dentro del marco de la CECA, hasta ahora nos veniamos refi-
riendo a las decisiones y a las recomendaciones que tenian un
admbito general. Sin embargo, el mismo articulo 15, ya reiterado,
del Tratadc que instituye esta Comunidad, formula la distincién,
o mejor, se ocupa también de poner de relieve la existencia de
decisiones y de recomendaciones de caracter individual, las cuales
obligaran al interesado desde el instante en que sean notificadas,
Por tanto, los actos juridicos comunitarios que se manifiestan a
través de decisiones y de recomendaciones individuales, a diferen-
cia de los mismos que tenfan un ambito general y exigian ser p
blicados en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas, basta
con que sean notificados a los interesados para que sean obliga-
torios. Se trata —como dice J. V. Louis— de actos administrati
vos dirigidos a destinatarios individualizados (57), y que por ello
sélo requieren ser notificados a los interesados para que ent
en vigor su obligatoriedad.

En cuanto a las decisiones CEE y CEEA, los respectivos Tra-
tados (art. 189 y art. 161) establecen que aquéllas seran oblig
torias en todos sus elementos para los destinatarios que en ellas
se designe. Las decisiones habran de ser notificadas a sus des
natarios, surtiendo efecto, precisamente, en virtud de dicha no
ficacién (art. 191 CEE y art. 163 CEEA). Al igual que los regl
mentos y las directivas, las decisiones tendran que ser motivad
(art. 190 CEE y art. 162 CEEA). Las decisiones son actos juridicos,
que se utilizan, por ejemplo, para imponer sanciones a los par
culares, a las empresas o a los Estados miembros, como consecue
cia del incumplimiento de alguna norma del ordenamiento ju
dico comunitario. En este orden de cosas, el articulo 192 del Tr
tado CEE establece que las decisiones adoptadas por el Consejo
o por la Comisién que supongan una obligacién pecunaria a, carg
de personas distintas de los Estados, constituirdn titulo ejecutivo,
siendo que la ejecucién forzosa se regird por las normas de pr

uanto a la diferenciacién entre recomendaciones y dicta-
entro del ambito de la CEE y la CEEA, J. V. Louis estima
authle no es facil distinguir entre ambos tipos de actos, sin
0, puede decirse que el dictamen es mas bien la expresién
~'~Qpini(')n acerca de una cuestién concreta, mientras que la

sa férmula ejecutiva serad fijada, a tenor del art. 192 y del art. 164
.E.A., por la autoridad nacional que el Gobierno de uno de los
,lembros designe a ese efecto, sin otro control que el de la com-
e la autoridad del titulo, dando conocimiento a la Comisién y
bunal de  Justicia. Una vez cumplidas estas formalidades, a peticién
egado éste podra perseguir la ejecucién forzosa requiriendo direc-
1 6rgano competente segiin la legislacién nacional. La ejecucion
sa solo podrd ser suspendida en virtud de una decisién del Tribunal
A,st1c1a no obstante, el control de la legalidad de las medidas de eje-
era competemna de las jurisdicciones nacionales.

57) J. V. Lours: El ordenamiento juridico comunitario, op. cit., pag. 4
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recomendacién se configura como un instrumento de accion in-
directa para armonizar las legislaciones, que difiere de la directiva
finicamente por la ausencia del caracter de obligatoriedad (59).

merosisimas sentencias (60). El Tribunal ha debido entender con
f;-eguggcia de cuestiones referentes a las relaciones jerarquicas
existentes entre el Derecho comunitario y el Derecho nacional de
los distintos Estados, siendo que, en cuantas ocasiones se ha pro-
nunciado, lo ha hecho para establecer con absoluta claridad, la
primacia del Derecho comunitario sobre el orden interno vigente
Estados miembros (61). Por otra parte, también la doctrina
autores ha venido manteniendo tradicionalmente, y siguien-
criterio practicamente undnime, que los Tratados, debido
ncipios que introduce, a los procedimientos que instituye
nero de disposiciones de caricter formal que en ellos se
contienen,-implican, de modo definitivo, la primacia de sus reglas
sobre aquellas otras que rigen en el interior de cualquiera de los
Estado ~miembros (62).

»En consecuencia, hay un hecho que debe quedar claro desde
ahora, y es el que se refiere a la prioridad del orden juridico
comunitario sobre todos y cada uno de los ordenamientos inter

IV) LAS RELACIONES ENTRE AMBOS ORDENAMIENTOS |
JURIDICOS

Hasta aqui hemos intentado sentar los pilares basicos del con-
tenido de cada uno de los ordenamientos que nos ocupan, el in-
terno y el comunitario, formulando en ocasiones determinadas
cuestiones que pudieran incidir en alguno de ellos previsiblemen-
te, dada la enorme importancia del fenomeno integrador. Sin em-
bargo, no se ha profundizado suficientemente en la variedad de
tipos de relacién que entre ambos pueden originarse. Por ello, pen-
samos llegado el momento de entrar de lleno en estas cuestiones,
sin pretensién de ser exhaustivos, dada la amplitud y complejidad
relacional existente entre el ordenamiento comunitario y los in-
ternos de cada uno de los Estados miembros. Asi, pues, analiza-
remos algunos de los aspectos sobre los que se manifiestan las
implicaciones que para el orden interno supone la adhesién al
ordenamiento comunitario, en virtud del proceso de integracion
que se opera en una parte de Europa.

nos ¢'los distintos Estados miembros. '
Xpusimos mas atras cémo, ademds de los tres Tratados
ales de Paris y Roma, el ordenamiento comunitario esti
0 por un conjunto de normas juridicas que conforman
comunitario derivado, el cual queda integrado por fuen-
rectas y fuentes indirectas, las cuales encuentran su mani-

pontanea en los diversos tipos de normas juridicas
io emanan de los diferentes 6rganos institucionales co-
-que tienen atribuida competencia para ejercer la fun-

1) La primacia de la norma comunitaria oS
gl§lat1ya y ejecutiva. De entre todas ellas, las mas impor-

El propio enunciado del epigrafe pone de relieve desde un prin-
cipio la necesidad de admitir la afirmacién que en el mismo se
contiene. En este orden de cosas cabe sefialar la primacia del orde
namiento juridico comunitario sobre cualquier otro orden juridico
ya sea el interno de cada Estado miembro, ya sea el particular de
cada Comunidad Auténoma o regién constituida legalmente ent
el interior de alguno o de todos los Estados miembros de las Co
munidades Europeas. Esta primacia de la normativa comunitaria
queda puesta de relieve no sélo en el articulado de los Tratados
fundacionales de las Comunidades Europeas, sino que, ademds, la
reiterada doctrina jurisprudencial del Tribunal de Justicia comu
nitario, nunca ha cesado de manifestar esta idea a lo largo de nu-¢

Entre otras, vid. las siguientes sentencias: C.J.C -2- il-
ntra Bumdeskartellant, aff. 14-68, Rec. 1969, pég..E1.5,13e§ llisgau?‘ll
declaraba que el Tratado C.E.E. habria instituido un orden juridico
nt rgdg'en' el' sistema juridico de los Estados miembros y que se
sus jurisdicciones; C.J.C.E. 16-12-1960, Humblet contra Estado
-60,. ’Rec._ 1960, pag. 1146; C.J.C.E. 5-2-1963, Van Gend-Loos contra
stracién fiscal neerlandesa, aff. 26-62, Rec. 1963, pag. 23; C.J.C.E
osta contra ENEL, aff. 6-64, Rec. 1964, pag. 1141; C.J.C.E. Mol-
Westfalem contra Lippe, aff. 28-67, Rec. 1967, pdg. 212;
1972, Comission des Communautés Européennes contra Ré-’
fdgnnq, aff_. 48-76, Rec. 197_2, pag. 534. En todas estas sentencias,
1 declara abiertamente la primacia del Derecho Comunitario sobre
nter?o .Ylgentte en los Estados miembros. :
relacion a pda esta tematica, vid. MoriNa DEL Pozo, Carlos F.:
n%mgnutratwo espaiiol y su progresiva armonizacié';l...., op. clz‘t.',
id. ‘nota 7 de nuestro trabajo El : ini i il
grestva armonizacion..., op. rJ:it., pél;'erfocé.zo SIS S

(59) J. V. Louis: El ordenamiento juridico comunitario, op. cit., pag. 56
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tantes, dada su aplicabilidad directa e inmediata en el interior
de los Estados miembros, vienen a ser los reglamentos CEE

CEEA y las decisiones CECA. Por su parte, las directivas CEE
y CEEA y las recomendaciones CECA, dejan en manos de los dis-
tintos Estados miembros los procedimientos necesarios para ha:
cerlas cumplir, siempre que se respeten y consigan los objetivos
que en las normas aludidas se insertan. En cualquier caso, todas
estas normas juridicas que emanan de las instituciones comun
tarias, poseen intrinsecamente un valor superior al de cualquier
tipo de norma utilizada en el contexto de cada Estado miembro,
y es mas, las normas juridicas que se dicten por los érganos com:-
petentes de cada Estado miembro, no podran contradecir en ni :
gun momento la normativa inspirada en los Tratados constitutis
vos de las Comunidades y que integran ese Derecho derivado a
que anteriormente se aludia.

2) Adopcion del orden comunitario por el Derecho interno

Es un principio, generalmente aceptado, aquel por el cual
Derecho comunitario prima sobre las normas que integran el or
denamiento interno de cada Estado miembro. Esta prevalencia de
ordenamiento comunitario sobre los érdenes juridicos naciona
hace casi precisa la aceptacién de otro principio, como es el de
efecto directo, en virtud del cual, las normas que constituyen ¢
orden comunitario van a incidir directa o inmediatamente sobr
los ordenamientos juridicos internos de los Estados miembros.

La vigencia de estos dos principios, no sélo refuerza al conjun
del ordenamiento juridico comunitario, sino que facilita la adop
cién por parte de los Estados miembros de aquel orden. Eviden
temente, conviene distinguir dos momentos bien diferenciados
lo que se refiere a la adopcién del Derecho comunitario por lo
Derechos nacionales. Para los Estados candidatos, como en el cast
de Espaifia, un primer momento, previo incluso a la adhesién, v
ne caracterizado por la necesidad de que exista algan prece
de rango superior que disponga la posibilidad de transferir co
petencias legislativas a las Comunidades Europeas para que,
base al mismo, puedan aceptarse las distintas normas comunita
rias vigentes hasta el momento de la adhesion en el contexto
munitario. Es decir, en un primer momento, €l Derecho comu
tario en vigor hasta entonces, debe ser asimilado y absorbido d
tro del Derecho nacional, puesto que ello va a constituir una CO]
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dicién previa y necesaria para que se produzca la plena integra-
cién-de un Estado en la Comunidad Europea. Pero, ademads, hay
que :destacar un segundo momento, en el cual, y gracias a esa
transferencia de competencias operada, los 6rganos comunitarios
pfégucirén normas que tendran su ambito en el seno de los De-
rechos nacionales, y es mas, las leyes que emanen de los 6rganos
naciégales, habrin de respetar en todo momento el Derecho co-
munitario en su globalidad. En este sentido, las jurisdicciones na-
cionales desarrollan una importante misién puesto que, al ser va-
ledoras del orden comunitario por su amplio conocimiento del
o, aplican en cada momento su influencia en el ordenamien-

to nacional, respetando la primacia del Derecho comunitario den-

; el territorio nacional. Ademds, también la Comisién, cum-
iendo su.papel de ser salvaguardia de los Tratados, vigila la ma-
en que los Estados miembros cumplen con la obligacién que

les corresponde de aplicar el Derecho comunitario a nivel interno.

pues, por lo que al supuesto espaiiol se refiere, y tenien-
cuenta la diversidad de normas que integran las fuentes de
ro-Derecho, puede decirse que, a nivel estatal, las diferentes
gias de normas existentes y que constituyen el ordenamiento
dico espaiiol, habran de quedar vinculadas desde el instante
' e la entrada en vigor del Acta de adhesién a las Comuni-
Europeas, a las distintas normas que conforman el orden .
0 comunitario, no pudiendo contradecir ni enfrentarse a

ingtin caso, pues ello seria objeto de recurso ante el Tri-

de Justicia de las Comunidades Europeas, interpuesto por

- las instituciones comunitarias con competencia en la

0 por. cualquier otro Estado miembro que denunciase la

acién del Derecho comunitario en el interior del territorio

:,,‘v’p,or algin asunto que con él se relacionara.

> este estado de cosas, y teniendo presente que, por un

Qnstitucién espafiola prepara en su articulado la ade-

sin -problemas al contexto comunitario (63), dado el pro-

; versible que conducira a la préxima integracién del Es-

paﬁol en la Europa comunitaria, y, por otro lado, el que

tutos de las Comunidades Auténomas que existan en ese

l‘k_mismo.sentido, vid. Arzaca: La Constitucién espafiola de 1978
sistematico), Ediciones del Foro, Madrid, 1978, pag. 581; SE-
A: “Comentario al articulo 93 de la Constitucién”, en la obra
gida por Garripo FaLra: Comentarios a la Constitucién, Civi-
id, 1980, pag. 947. i
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momento en el contexto espafiol se configuran y poseen el rango
de leyes organicas, cabria afirmar la inexistencia de problemas en
el ambito estatal y regional luego de la adhesién de Espafia a
las Comunidades Europeas. Sin embargo, creemos que la cuestion
planteada en términos tan simplistas no puede mantenerse, pues
se caeria en la ingenuidad.

En efecto, el problema, que en principio no deberia ser tal,
nos tememos que surgird con bastante frecuencia, y ello debido
esencialmente a que, aunque las normas que regulan el contexto
de las Comunidades Auténomas tienen un caracter de inferior
rango en la jerarquia normativa al que presentan la Constituciéon
y las que emanan de los 6rganos competentes de las Comunidades
Europeas en cumplimiento y desarrollo del espiritu de los Trata-
dos, las normas en que encuentran su origen los Estatutos de
autonomia y el resto de las normas dictadas en desarrollo de éste
por los diferentes poderes autonémicos, vendran a plantear cues-
tiones de fondo y de forma que incidiran de manera directa en
el trinomio relacional Comunidades Europeas-Estado espafiol-Co-
munidades Auténomas insertas en el Estado espafiol. La causa de
los posibles enfrentamientos futuros no sera otra que la existen-
cia de una serie de competencias de caracter exclusivo y/o con-
currente en manos de las Comunidades Auténomas que, ya desde
ahora, pueden constatarse también como propias de las Comuni-
dades Europeas. Es decir, el Estado espafiol debe transferir com-
petencias a los 6rganos competentes de las Comunidades Auténo-
mas sobre determinadas materias siguiendo el criterio constitu-
cional; pero, al mismo tiempo, y como consecuencia de la firma
y ratificacién del Acta de adhesién a las Comunidades Europeas,
numerosas de esas competencias habran de ser transferidas por
el Estado espafiol a los érganos institucionales de poder de las
Comunidades Europeas. Por tanto, légico parece pensar, que los
problemas y enfrentamientos que puedan suscitarse en este cam-
po seran cuantiosos y originaran la adopcién de criterios norma-

tivos validos y eficaces por parte del Estado y de las Comunida-
des Auténomas, para tratar de poner solucién a las distintas cues-

tiones conflictuales que surjan en cada caso.

Como es facil deducir, y aun en el supuesto de que exista bue-

na voluntad en las diferentes partes, el problema de las compe
tencias y su distribucién entre 6rganos de los tres mniveles dive
sos en juego, sera arduo y de complicada solucion, puesto que, s
tenemos en cuenta y valoramos la primacia de las normas comu
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nitarias sobre las restantes normas juridicas de ambito estatal y
regional, llegaremos a la conclusién de que pueden producirse
Vtres tipos diferentes de conflictos de atribuciones de competen-
cia: a) los que en cualquier caso se pueden originar entre el Es-

f'é"c’ivf)”»gs“panol y sus Comunidades Autonomas b) los que se susci-
taran, sin duda, entre el Estado y los 6rganos de las Comunldades
Europeas; c) los que afectaran a las Comunidades Auténomas fren-
te a los organos institucionales de las Comunidades Europeas. Pues
bien, en funcién de cémo se resuelvan dichos conflictos podra
o no llevarse a cabo una integracién coherente y ordenada del Es-
tado espafol en la Europa comunitaria, siendo de destacar el pa-
pel fundamental que en todo este asunto habra de desarrollar
tanto el Tribunal Constitucional espafiol como €l Tribunal de Jus-
ticia de las Comunidades Europeas, los cuales habran de dirimir,
a veces, situaciones de complicada trama y mas dificil solucién (64).

Pues bien, debido a la circunstancia irreversible de la préxima
integracion de Espafia en las Comunidades Europeas, lo que aguar-

(64) La cuestion expuesta, lo ha sido en base a un planteamiento muy
general; sin embargo, en idénticos términos puede ser traspasada a sectores
k‘g;pnc‘re:tos del conflicto. Asi, por ejemplo, en lo referente al tema de los
servicios conviene destacar que, precisamente en esta materia, los Estatutos
. de Autonomia hasta hoy en vigor, reclaman para si competencias exclusi-
' vas para la regulacién y gestién de la mayor parte de los servicios que
con anterioridad residian en los érganos estatales, y es un hecho que, a
nivel comunitario, gran niimero de las politicas elaboradas por los 6rgax’10s
e las Comunidades Europeas, presentan una mayor o menor vinculacién
n el tema de los servicios. Es decir, que en materia de servicios tienen
ggppetencia, transferida por los Estados miembros, las Comunidades Eu-
peas, en cuanto que de las mismas emanan las distintas politicas comunes
ue sirven de soporte a la construccién europea; al mismo tiempo, los Es-
tutos de Autonomia de las Comunidades con capacidad legal para su
togobierno, contienen también una amplia serie de competencias exclu-
sivas en materia de servicios, otras concurrentes y otras gestionadoras de
0s mismos, lo cual habra de ser conectado en un futuro ya cercano, a fin
vitar al maximo las situaciones de conflicto que se detectaran con la
ncorporacion de Espafia a la érbita comunitaria. Lo ideal seria la acepta-
ién y el respeto mutuo en cada una de las partes en conflicto, a fin de
cardinar al proceso integrador una serie de principios que sirvieran de
mento util para la consecucién de las metas y de los objetivos que
allan insertos en los Tratados fundacionales de las Comunidades Eu-
as, 1o cual conllevaria a esa Europa unida tan ansiada por todos, y hacia
ue, poco a poco, no sin denodados esfuerzos, el viejo continente se en-
ina y se ve abocado. Vid. MoLINA DEL Pozo, Carlos F. y otros: Trans-
ncia de competenczas del Estado a las Comumdades Autonomas en ma-
’de servicios publicos, cara a la integracién en la C.E.E., comunica-
resentada en la VI Reunién de Estudios Regionales, Valencxa noviem-
1980, pags. 17 y 18.
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da al ordenamiento juridico interno espafiol no es sino proceder
a una progresiva, pero segura, aproximacién al orden comunita-
rio. Ello debe ser asi para tratar de evitar en lo posible los gra-
ves problemas que en breve pueden plantearse al tiempo de la
adhesién. El acercamiento de ambos ordenamientos juridicos debe
realizarse no de un golpe, sino de modo reposado, adecuando nues-
tros principios y métodos a los que, desde hace afios, se vienen
utilizando en el ambito comunitario, obteniéndose importantes re-
sultados, de tal suerte que no se lleguen a producir fuertes trau-
mas en el proceso mismo de integracién global, sino que, por el
contrario, dicho proceso se vaya concluyendo de forma suave y
racionalizada.

Por tanto, y segun se desprende de la interpretacién jurispru-
dencial del propio Tratado de Roma, el Derecho vigente en el
interior de cada Estado miembro ha de someterse en todo mo-
mento a la normativa juridica del contexto comunitario. En otras
palabras, el Derecho comunitario prima sobre el Derecho interno
nacional concreto y especifico vigente en cada pais miembro. En
este sentido, y en breve plazo, lo dicho hasta aqui significa que
el Derecho espafiol habra de adaptarse en gran medida al que
regula las relaciones juridicas intracomunitarias, acatando e in-
corporando los procedimientos por éste elaborados, asi como las
normas que establezca. El Derecho comunitario pasard a formar

" parte principal de nuestro ordenamiento juridico, de forma que,
los principios y reglas que lo integran quedardn por encima y
seran prevalentes respecto a los principios y reglas que en la ac-
tualidad informan nuestro vigente Derecho. El Derecho comuni-
tario serd, pues, el techo de la normativa juridica que configure
en los préximos afios nuestro ordenamiento juridico. Todo lo
enunciado hasta aqui, conviene tenerlo muy en cuenta desde aho-
ra con el exclusivo objeto de procurar y facilitar al maximo la
complicada tarea que, en un dia no muy lejano, culmine con la
ansiada y esperada integraciéon de Espafia en las Comunidades
europeas (65).

(65) En el mismo sentido, vid. MoriNa DEL Pozo: El Derecho Adminis-
trativo espafiol y su progresiva armonizacion..., op. cit., pags. 114 y 115;
MoriNA DEL Pozo: La integracién de Espafia en las Comunidades Europeas
y su incidencia en el dmbito del Derecho Administrativo, ponencia presen-
tada por el autor a la Mesa Redonda Hispano-Alemana sobre el tema “Ex-
pectativas y preocupaciones hispano-alemanas ante la adhesion de Espafa
a las Comunidades Europeas: aspectos juridicos y econdmicos”, Madrid,
27 de febrero de 1980, pags. 10 y 11.
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3) Armonizacion de legislaciones

La creacion y desarrollo de un mercado comun hizo necesario,
desde la configuracién de los propios Tratados constitutivos, la
adopcion de toda una amplia gama de politicas econdmicas con-
cretas, a través de las cuales se pudiesen operar los fines perse-
guidos en los Tratados. Sin embargo, la elaboracién y puesta en
marcha de las distintas politicas comunes venia a exigir desde
su origen, la adopcién de reglas juridicas que lentamente fuesen
unificando las, a veces, diferentes posturas de cada Estado miem-
bro en lo referente a las mencionadas cuestiones. Para alcanzar
los resultados que se buscaban con la puesta en practica de los
Tratados, éstos hubieron de contener en su articulado el recono-
cimiento formal de la existencia de un conjunto de normas y de
reglas de cardcter juridico que hiciesen realidad tales fines. De
esta necesidad fue derivandose lo que en la actualidad se conoce
como el ordenamiento juridico comunitario.

Pero es que, ademads, los Tratados no sélo arbitraban la posi-
bilidad de creacién de un Derecho comunitario, sino que también
establecieron en su articulado la necesidad y exigencia de que,
poco a poco, las variadas normas que en cada Estado miembro
regulaban la vida econdémica hasta entonces, fueran progresiva-
mente aproximandose, lograndose que cada vez existiesen menos
diferencias entre las legislaciones de dichos Estados. Con ello se
pretendia el acercamiento mutuo de los diversos érdenes internos
a fin de establecer y poner en marcha un mercado comun entre
las p~rtes. En este orden de ideas debe encuadrarse el contenido
del articulo 100 al 102, inclusive, del Tratado CEE (66). Es decir,
se trata de ofrecer a los Estados miembros un nuevo instrumento
juridico tendente a lograr la armonizacién de las diferentes legis-
laciones en vigor dentro de cada Estado. Para ello el Consejo, por

66) Ademas de estos tres articulos, el Tratado C.E.E. contiene otras dis-
posiciones en las que, aplicadas a supuestos concretos, pueden encontrarse
también las bases aplicables a la armonizacién de legislaciones nacionales.
Asi, por ejemplo, en materia de legislacién fiscal (art. 99), en materia de
establecimiento de no asalariados y libre prestacion de servicios (arts. 57
v 66), etc. Ademas, como escribe Cartou: Communautés Européennes, 6.2 ed,,
Précis Dalloz, Paris, 1979, pag. 163, los 6rganos de la C.E.E., para la reali-
zacién de una politica juridica, pueden fundarse sobre sus competencias
generales, definidas en los arts. 145 (Consejo) y 155 (Comisién).

Por lo que se refiere a los otros Tratados, también contienen disposicio-
nes especificas relativas a la armonizacién de legislaciones. Asi, el art. 67
del Tratado C.E.C.A. y los arts. 30 y sigs. y 45 y sigs. del Tratado C.E.E.A.
Vid. CERexHE: Le Droit Européen, Leuven, 1979, pag. 335.
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unanimidad y a propuesta de la Comisién, puede establecer direc-
tivas que tengan por objeto el acercamiento de las disposiciones
legislativas, reglamentarias y administrativas de los Estados miem-
bros que presenten una incidencia directa en la constitucion y
funcionamiento del mercado comun. El papel del Parlamento y
del Comité Econémico y Social en estas cuestiones es puramente
consultivo, puesto que, se requiere el informe de ambas institu-
ciones acerca de las directivas cuya ejecucion comporte, en uno
o mas Estados miembros, la modificacién de disposiciones legis-
lativas (art. 100 del Tratado CEE).

Puesto que el objetivo fundamental que se persigue con la
armonizaciéon de legislaciones entre los Estados miembros es el
de conseguir un mercado comun, no es de extrafar el contenido
del articulo 101 CEE cuando establece que, en el supuesto en que
la Comisién compruebe que existe una disparidad entre las dis-
posiciones legislativas, reglamentarias o administrativas de los
Estados miembros, que falsee las condiciones de competencia en
el mercado comun y provoque, por tal motivo, una distorsién que
se deba eliminar, la Comisién procederd a llevar a cabo consul-

tas con los Estados miembros interesados. Si a través de tales

consultas no se llegase a obtener un acuerdo capaz de eliminar
la distorsién en cuestién, el Consejo establecera, a propuesta de
la Comisién, las directivas necesarias a este fin. Tanto la Comi-
sién como el Consejo podran adoptar cualesquiera otras medidas
que consideren oportunas y que estén previstas en el Tratado
CEE.

Como de lo que se trata es de evitar las posibles distorsiones,
el articulo 102 CEE determina que, cuando existiese motivo para
temer que la promulgacién o modificacién de una disposicién le-
gislativa, reglamentaria o administrativa, pudiera provocar una
distorsién de las aludidas en el articulo 101 CEE, el Estado miem-
bro que pretenda mantenerla habra de consultar a la Comision.
La Comisién recomendara a los Estados interesados las medidas
apropiadas para evitar la distorsién en cuestion, luego de consul-
tar a los Estados miembros.

SEGUNDA PARTE
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II. PLANTEAMIENTO GENERAL DE LAS AUTONOMIAS EN
ESPANA

Durante los casi cuarenta ultimos afios, el ciudadano espafiol
habia sido obligado a olvidar cualquier alusién al tema naciona-
lista o regional, quedando sometido en todos sus aspectos al cen-
tralismo mas puro de un Estado fuertemente centralizado y con-
centrado y al que sélo la Historia, dentro de algunos afios, podra
juzgar, quizds, con auténtica objetividad. Al llegar el cambio de
régimen politico se produce algo natural, es decir, una reaccién
légica frente a la situacién instaurada y mantenida a toda costa
por el antiguo régimen, la cual se va a manifestar a través de las
pautas exactamente contrarias a las habidas hasta aquel momen-
to. Asi, de un Estado centralizado se va a pasar a lo que ya se
viene denominando Estado de las Autonomias, en el que se van
a reconocer y respetar claramente la plenitud de derechos e ins-
tituciones de cuantas nacionalidades y regiones conforman el Es-
tado espaifiol. Este reconocimiento se hace manifiesto en virtud
de su inclusién en el texto constitucional de 1978, y a partir de
entonces empieza el lento y poco ordenado desenvolvimiento de
las que la propia Constitucién denomina Comunidades Auténomas
del Estado espaiiol.

No es aqui el momento de dar marcha atras a la Historia para
ver el origen de la divisién nacionalista de Espafia. Sin embargo,
y desde una Optica mas cercana, conviene advertir de los intentos
que a lo largo de los siglos han habido para lograr por parte de
algunos pueblos de Espafia el reconocimiento de su personalidad
diferenciada e idiosincracia propia, desde que se produjese, en
1492, la unificacién de Espafia como Estado moderno bajo el im-
perio de los Reyes Catdlicos.

La diferenciacién de los pueblos de Espaiia es algo que, por
conocido, no merece la pena detenerse mas en ello. A lo largo de
los siglos, a veces mas violentamente y a veces pacificamente, las
distintas nacionalidades del Estado espafiol han perseguido su re-
conocimiento efectivo dentro del marco estatal. Incluso, a finales
del siglo pasado, hubo un Proyecto de Constitucién que ofrecia
una organizacién federal del Estado, si bien el Proyecto no llegd
a cuajar debido a la gran inestabilidad politica de la época. Dentro
ya del siglo xx, el texto constitucional de la Segunda Republica
espafiola, luego de la caida del rey Alfonso XIII, venia a contem-
plar la existencia de una serie de regiones, que llegaron incluso
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algunas de ellas a tener su propio Estatuto de Autonomia, y a las
que se les reconocia su personalidad diferenciada y la posibilidad
real de autogobierno a través de sus respectivas instituciones. Con
el derrocamiento de la Segunda Republica y la subida al Poder
del General Franco se daba fin al desarrollo de aquellas regiones
auténomas concebidas en el texto constitucional de la Republica,
conduciéndose la situacién al extremo opuesto al anterior. Pues
bien, con ello lo que pretendo es argumentar la existencia de dos
origenes di§tint0s de procesos autonémicos regionales en Espaiia.
El primero de ellos es el histérico, que obedece estrictamente a
planteamientos propios de esta Ciencia y que ya hemos reflejado
brevemente. El segundo es el econdémico, que obedece a motiva-
ciones fundamentalmente de orden préximo a la economia del tlti-
mo siglo. Ambos origenes del nacionalismo o regionalismo espafiol
quedan perfectamente delimitados y definidos, exigiéndose su re-
conocimiento y respeto por las instancias estatales, dentro del pe-
riodo democratico iniciado a partir de la segunda parte de la dé-
cada de los setenta. Posiblemente, teniendo en cuenta este doble
origen o caracter del nacionalismo en Espafia, la Constitucién de
1978 vino a recoger en su articulado dos férmulas distintas de ac-
ceder y ostentar la calificacién de territorios o Comunidades Au-
ténomas.

1) La Constitucion de 1978 y las Autonomias regionales

Existe en Espafla una amplia parte de la doctrina cientifica
que, desde hace unos aiios, se viene ocupando en profundidad de
todas aquellas cuestiones que se derivan de la relacién Autono-
mias regionales-norma suprema de convivencia a nivel estatal
y, por tanto, para no pecar de reiterativos, nos asomaremos al
tema unicamente lo necesario para no perder el hilo conductor
del esquema de este trabajo.

A nivel muy general, cabe afirmar que las regiones deben llegar
a convertirse en entidades que tengan realmente a su disposicién
un numero suficientemente amplio de érganos que les capaciten
para poder ejercer sus funciones propias de programacion, direc-
cién y ordenacién juridica; es decir, las regiones deben absorber
todas y cada una de las funciones que le son necesarias para ejer-
cer con absoluta normalidad el desarrollo legislativo que le es im-
prescindible para alcanzar los objetivos que, con la implantacién
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de un Estado regional (1), se pretenden alcanzar. Para ello no
sélo se requiere el conocimiento expreso de la potestad legisla-
tiva, sino también la transferencia, por parte del Estado, de toda
la gestién de las funciones administrativas propias de aquél a
nivel local (2). En consecuencia, el reconocimiento constitucional

(1) Acerca del tema del Estado regional existe abundante bibliografia;
citamos aqui Unicamente algunos titulos que pueden servir de orientacién
general. Asi, BALLADORE PALLIERI: Diritto Costituzionale, Milan, 1953; MIELE:
La Regione nella Costituzione italiana, Florencia, 1949; MORTATI: Istituzioni
di Diritto Pubblico, Padua, 1952; BurDpEAU: Traité de Science Politique, Pa-
ris, 1949; FErRRaNDO Bapia: El Estado unitario, el Federal y el Estado regional,
Madrid, 1978; Inem: “La Region y el Estado regional”, en Revista Espafiola
de la Opinién Publica, nam. 47, Madrid, 1977; IpEm: Las Autonomias Regio-
nales en la Constitucién italiana del 27 de diciembre de 1947, Madrid, 1962;
Kunn: El Estado, Madrid, 1979; HERRERO DE MINON: Nacionalismo y Consti-
tucionalismo, Madrid, 1971; Journées d'études de la Section languedocienne
de 'LF.S.A.: La Région en Question?, 23-24 mayo 1977, Paris, 1977; Raport
preparado para el XVI Congreso Internacional de Ciencias Administrativas,
bajo la direcciéon del Prof. GiLLi: Les aspects administratifs de la régionali-
sation, Paris, 1975; BarsacaLLo: La regione, Aosta, 1976; LAGARDE: La regio-
nalisation, Paris, 1977; VareLa: El problema regional en la Segunda Repi-
blica Espafiola, Madrid, 1976; LaronT: Autonomie de la région a Vautogestion,
Paris, 1976; COSSUTTA-STEFANINI-ZANGHERI: Decentramento e partecipazione,
Roma, 1977; PETRELLA: La renaissance des cultures régionales en Europe,
Paris, 1978; Avrvarez: Las nacionalidades en Espafia, Madrid, 1978; GOMEZ
DE LAS ROCEs: La Autonomia a la vista, Zaragoza, 1978; JavaLovs: La Auto-
nomia regional, (solucién o problema?, Madrid, 1978; DEL CAaMPO-NAVARRO-
Tezanos: La cuestién regional espafiola, Madrid, 1977; CASTELLS ARTECHE:
El Estatuto vasco, Bilbao, 1976; pags. 11 a 24; Larumse: La Regidn, Madrid,
1973; Trabajos del Simposio Internacional sobre Federalismo y Regionalismo
Contemporéaneos: Federalismo y Regionalismo, La Laguna, 26 septiembre
al 3 octubre 1977, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1979; SERRA-
Nr: La via italiana alle regioni, Milano, 1972; ArcuLLoL: La via italiana a
la autonomia regional, Madrid, 1977.

(2) En tema de transferencia de los érganos regionales a los locales,
vid. BUFFARINI-PERULLL Il cittadino e il potere locale, Venecia, 1977, pa-
ginas 135 a 163; ConTI y otros: Sviluppo delle autonomie e riforma dello
Stato, Roma, 1975, pags. 47 y 48; LorRcA NAVARRETE: Pluralismo, regionalismo,
municipalismo, Sevilla, 1978, pags. 31 a 102; Mobica: Rapporte sulle regioni,
Roma, 1975, pags. 16 y 17; BassoLs Coma: “Las relaciones entre la Adminis-
tracién periférica del Estado y las Comunidades Auténomas en la Constitu-
cién”, en Revista Administracién Piblica, num. 29, pags. 61 a 78; SaLas:
“Hacia una reestructuracién de la Administracién periférica del Estado”, en
Documentacién Administrativa, ntim. 182, abril-junio 1979, pags. 221 a 254;
Prats CATALA: “La provincia ante la Constitucién y las Autonomias”, en
Documentacién Administrativa, nim. 182, abril-junio 1979, pags. 411 a 458;
CasTELLS ARTECHE: “El Municipio en la autonomia politica”, en Documen-
tacién Administrativa, num. 182, abril-junio 1979, péags. 459 a 488; MuNoz
Macuapo: “Administracién periférica: observaciones sobre su reforma”, en
el volumen conmemorativo al CXXV aniversario de la revista El Consultor
de los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 1977, pags. 217 y sigs.;
MAYNTZ-SHARPE-DENTE: Il Governo locale in Europa, Milano, 1977; ROMEO:
Gli enti locali mella prospettiva regionale, Milano, 1975; DELPEREE: L’auto-
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de la existencia de nacionalidades y regiones auténomas dentro del
terr.itorio del Estado espaiiol, asi como la entrada en vigor de los
d'istmtos Estatutos de Autonomia, debieran estar produciendo por
simpatia una actuacién nueva y un despertar definitivo en la vida
de letargo que ampara tradicionalmente a los entes locales. Es
una oportunidad histérica que no es posible desperdiciar.
¢ La vigente Constitucién espafiola de 1978 viene, en su redac-
cion definitiva, a reconocer explicitamente la existencia de nacio-
‘nalidades y regiones con derecho a autonomia (art. 2), si bien, el
tratamiento que luego la propia Constitucién da al tema en el
Titulo VIII, se nos ofrece como algo complicado y de dificil, o
mejor, variada interpretacién. En este sentido, puede sefalarse la
opinién de la mayor parte de la doctrina cientifica, de entre la que
| significamos, sélo a titulo ejemplificativo, la expuesta por tres
autores bien conocidos entre nosotros. En efecto, para FERNANDEZ
RqDRI’GUEZ (3), durante el proceso constituyente, «el triptico del
principio que constituye el soporte basico de la nueva estructura
| del Estado ha permanecido inalterable en lo esencial. No ha ocu-
; rrido lo mismo, sin embargo, con su articulacién concreta, que
ha sufrido no pocas alternativas. El texto definitivo ha consagra-
dQ, finalmente, de un modo un tanto sutil y con menos explicitud
de la que hubiera sido de-desear en materia tan delicada, dos tipos
diferentes de Comunidades Auténomas, solucién por lo menos dis-
cutible». Para TRUJILLO (4), la Constitucién espafiola actual «ofrece
una solucién del problema autonémico de dificil —por no decir
imposible— adscripcién a las formas tanto federales como regio-
;nales, configurando una forma federo-regional, en la medida en
| que Rarticipa de los caracteres de una y otra forma estatal... El
cgnst'ltuyente espaiol ha debido afrontar el problema de la orga-
nizacién territorial del Estado bajo las contrapuestas exigencias
de preservar la unidad de la Nacién espaiiola y de reconocer, ga-

nomie locale en Belgique, au Luxenbourg et aux Pays-Bas, L in-La-
Neuve, 1978; ?ossx y otros: Il controllo della regione suzzjli enZi l:;)t:fz\iinll\’h%z-
no, 1973; Mt.n'voz Macuapo: “El Gobierno y la Administracién regional”, en
Documentacién Administrativa, nim. 177, enero-marzo 1978, pags. 63 a ’154
particularmente péags. 109 a 137. ’ . '
(3? .FERN't?NDEZ RobriGUEz: “La organizacién territorial del Estado y la
Administracion Publica en la nueva Constitucién”, en el vol. I de Lecturas
sobre la Constitucién espafiola, UN.E.D., Madrid, 1978, pag. 349.
B 4) G. TruJiLLo: “Federalismo y regionalismo en la Constitucién espa-
fiola de 1978: El Estado federo-regional”, en Trabajos del Simposio Interna-

cional sobre Federalismo y Regionalismo Contempora i agi
ik emporaneos, op. cit., pagi-
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rantizar y regular el derecho a la autonomia de las distintas Co-
munidades de que aquélla se integra. El resultado ha sido un mo-
delo de organizacién territorial del Estado de dificil adscripcion
en relacién con el binomio Estado federal/Estado regional, habi-
tualmente manejado por el Derecho Constitucional para clarificar
los distintos supuestos de descentralizacion politica, puesto que par-
ticipa de las caracteristicas propias de uno y otro. Quizas fuera por
eso mejor emplear un neologismo —Estado federo-regional— expre-
sivo del entrecruce de concepciones, facilmente perceptible en los
trabajos del constituyente y en sus resultados». Por ultimo, para
MuRoz Macuapo (5), el texto configurado en el Titulo VIII de la
vigente Constitucién «tiene ya apuntado en su cuenta la curiosa
combinacién consistente en haber sido aceptado por la mayor par-
te de los politicos que han intervenido en su redaccién y ser cri-
ticado, en cambio, duramente por los especialistas en Derecho pu-
blico del pais. En los escritos doctrinales existentes relativos al
analisis de algunos aspectos del referido Titulo... se revela inme-
diatamente una cierta sensacién de impotencia de la doctrina
cuanto se plantea la necesidad de reducir a términos de racio-
nabilidad cientifica un texto que parece resistirse a cualquier sis-
tematizacién en torno a esquemas de organizacién del Estado co-
nocidos hasta ahora... Los politicos, en cambio, parecen satisfechos
por lo conseguido, por entender que es la mejor sintesis posible
de principios que, en el momento de redactar el texto de la Cons-
titucién, aparecian como totalmente contrapuestos. Sin embargo,
cabe entender que la satisfaccién de los constituyentes no se debe
tanto a la conviccién de haber alcanzado la formulacién de un
esquema claro, aunque flexible, aceptado por todos y que supone
el disefio de una organizacién del Estado bien perfilada, como a
las posibilidades de interpretaciéon del modelo... Lo que resulta
dificil es encajar el modelo propuesto en cualquiera de las féormu-
las conocidas de organizacién del Estado: de lo previsto en el Ti-
tulo VIII puede resultar, en definitiva, un Estado semifederal, se-
mirregional o semicentralizado, o todo ello a la vez».

En cualquier caso, y fuese cual fuese la interpretacion que al
texto se le dé en torno a la cualificacién de una forma estructural
de Estado concreta, hay un hecho evidente y que ha de servir de
presupuesto basico de partida, y es la aceptacion manifiesta de
una férmula distinta a la que durante los dltimos aflos se venia

(5) MuRNoz MacHapo: Las potestades legislativas de las Comunidades Au-
ténomas, Ed. Civitas, Madrid, 1979, pags. 13, 14, 15 y 17.
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contemplando en el seno de nuestra organizacién del Estado. La
Constituciéon apunta hacia una tendencia que se configura en la
actualidad como irreversible en el contexto de la mayoria de los
paises europeos, y mas concretamente en el interior de los Esta-
dos que conforman la Europa comunitaria. En efecto, hoy toda
Europa se mueve en torno a la progresiva descentralizacién, y ello
como consecuencia de la anterior tendencia existente que condu-
cia todo el fenémeno politico y administrativo a través de los hilos
de una exacerbada centralizacién; el proceso descentralizador es,
pues, la reaccién légica a la situacién vivida en toda Europa tra-
dicionalmente. Sin embargo, esta tendencia descentralizadora no
va, en ningin momento, a dafiar la idea de unién existente al uni-
sono dentro del marco territorial de las Comunidades Europeas.
En efecto, la Europa Comunitaria camina hacia la implantacién
de una férmula capaz de mantener a la vez la fuerte posicién des-
centralizadora con la cada dia mas sentida unién del continente
europeo; ésta es la sintesis que aflora en nuestros dias y que
poco a poco se afianza como realidad pujante de un futuro comun
de todos los europeos: la Europa de las regiones (6).

Pues bien, en el contexto descrito es donde se encaja la ac-
tual corriente que vino a dominar a la hora de formular el texto
constitucional espafiol (7). Sin embargo, se hace preciso aclarar
desde ahora —como ya lo viene haciendo la inmensa mayoria de
la doctrina— que la Constitucién de 1978 configura dos tipos di-
ferentes de autonomia para las regiones del Estado espafiol; exis-

(6) La bibliografia que puede citarse referida a este tema es amplisima;
sin embargo, no parece ahora oportuno incluirla. Tan sélo sefalaremos
como, entre los autores espafioles, el Prof. FERNANDEzZ RODRIGUEZ: “La orga-
nizacién territorial del Estado...”, op. cit.. pag. 346, apunta esta idea cuando
escribe: “El reloj de la Historia marca hoy en toda Europa la hora de la
descentralizacién, lo que no es en absoluto incompatible, aunque parezca
paraddjico, con el proceso de signo opuesto que apunta hacia una futura
unidad del continente, ya que la vida individual y colectiva es siempre el
resultado de una contradicciéon dialéctica entre las distintas fuerzas en pre-
sencia (la Europa de las Regiones como sintesis posible).”

(7) En idéntico sentido, FERNANDEzZ RODRIGUEZ: “La organizacion territo-
rial del Estado...”, op. cit., pags. 347 y 348, cuando sostiene que “los viejos
y grandes Estados unitarios europeos caminan hacia el pluralismo intraesta-
tal, al propio tiempo que los Estados federales clasicos sufren un proceso
inverso de reforzamiento progresivo de los poderes de la Federacién a costa
de los Estados miembros. El Estado unitario regional, construido sobre la
base de regiones auténomas sin perjuicio de su unidad esencial, aparece asi
como un punto de encuentro, una solucién a mitad de camino entre los lo-
gros del pasado y las esperanzas del futuro, no demasiado distantes (si es
que hay alguna distancia) del Estado federal en su situacién evolutiva ac-
tual”.
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ten don grados de autonomia distintos el uno del otro en cuanto
a posibilidades reales de logro de objetivos en razéon de los su-
puestos que se contemplan en el Titulo VIII de la Constitucién;
ello significa que no todas las regiones a las que se les reconoce
el derecho a la autonomia pueden, o podrdn, gozar de la misma
a niveles similares, puesto que se produce una clara discrimina-
cién entre unos territorios y otros del Estado espafol. Asi, pues,
trasladando los términos en los que se expresa la vigente Cons-
titucién italiana a la espafiola, puede decirse que el texto funda-
mental espafiol admite para las regiones auténomas un régimen
comun y regimenes especiales. El régimen comun viene expresado
en los articulos 143 y siguientes de la Constitucién, mientras que los
regimenes especiales se reconocen en los articulos 151 y 152 del
mismo texto basico y fundamental. No es el momento ahora de
entrar a desglosar con detalle las diferencias que existen entre am-
bos sistemas descritos, pues ello nos apartaria del esquema cen-
tral del trabajo; sin embargo, como podra comprobarse a lo largo
de nuestro analisis, el lector encontrara, sin duda, numerosas alu-
siones al tema dicotémico, dada la imperiosa necesidad de recon-
duccién que a veces serd preciso realizar para entroncar con las
cuestiones fundamentales que aqui se abordan.

El propio tenor del articulo 143, ntimero 1, de la Constitucion
vino a posibilitar la existencia, en el marco de cada Comunidad
Auténoma, de unos Estatutos que regulasen la vida y organizacion
de cada nacionalidad o regién auténoma que accediese a tal. Ade-
mas de los Estatutos de Autonomia, y en base a ellos, las dife-
rentes Comunidades Auténomas gozan de la posibilidad de auto-
gobierno, por lo cual tienen a su alcance la instauracién de orga-
nos con competencia para dictar normas juridicas de obligado
cumplimiento dentro del territorio que abarque dicha Comunidad
Auténoma. En consecuencia, pueden estimarse, a los efectos que
aqui nos interesan, dos clases de normas juridicas existentes en
el ambito de las Comunidades Auténomas: por un lado, los pro-
pios Estatutos de Autonomia y, por otro, todo el conjunto de nor-
mas que sean dictadas en el pleno uso de sus facultades por los dis-
tintos 6rganos de poder de cada Comunidad Auténoma. Veamos,
pues, por separado ambas cosas.

2) Los Estatutos de Autonomia

La mas simple de las definiciones que pueden ofrecerse sobre
los Estatutos de Autonomia es aquella que los conceptia como

LAS AUTONOMIAS REGIONALES EN ESPANA 87

la norma institucional fundamental y basica de una Comunidad
Auténoma. Del mismo tenor era la definicién que de los mismos
ofrecia el articulo 11 de la Constitucién republicana espafiola de
1931, la cual los tenia como auténticas leyes bésicas ordenadoras
de la organizacién politico-administrativa de las distintas regiones
que se rigieran autondémicamente.

Pero, segun se desprende del articulo 147, numero 1, de la vi-
gente Constitucién, al mismo tiempo que son normas institucio-
nales basicas de cada Comunidad Auténoma, los Estatutos se in-
cardinan en ¢! ordenamiento juridico del Estado, formando desde
su inicio parte integrante del mismo. Como advierte algtin autor (8),
su rango es ‘el inmediatamente inferior a la Constitucién, pues,
al no existir, segin ésta, leyes formalmente constitucionales, son
las leyes organicas las que cubren esta figura juridica cuando se
refieren al desarrollo de los derechos fundamentales y de las liber-
tades publicas, al régimen electoral general y las que aprueben
los Estatutos de Autonomia. Asi, pues, el articulo 81, parrafo c),
de la Constitucién viene a considerarlos como leyes organicas. Sin
embargo, como advierte otro autor (9), esta equiparacién hay que
reconocerla como sélo parcial, puesto que, al ser definidos en la
forma ya indicada por el articulo 147, lo que parece significar es
que se configuran como una «pequefia Constitucién» de la Comu-
nidad Auténoma, y de alguna manera son normas colocadas en
un plano superior al de las leyes (10). En todo caso, el procedi-
miento para la elaboracién y puesta en marcha de los Estatutos
de Autonomia va a variar en funcién de que se trate de Comuni-
dades Auténomas de segundo o de primer grado (art. 146 y art. 151,
num. 2, respectivamente).

Por otra parte, en nuestra opinion, los Estatutos de Autonomia
no son mas que la manifestacién juridica del acuerdo politico de
voluntades entre el Estado y los miembros de cada Comunidad
Auténoma, que tiene como finalidad esencial el establecimiento de

(8) GonzArLez CasanNova: “Los Estatutos de las Comunidades Auténomas
y el principio de autogobierno”, en Documentaciéon Administrativa, nam. 182,
abril-junio 1979, pag. 130.

(9) Diez Picazo: “Constitucién y fuentes del Derecho”, en la Revista Es-
paﬁoliz de Derecho Administrativo (R.E.D.A.), nam. 21, abril-junio 1979,
pag. 194.

(10) Los Estatutos de Cataluna y Pais Vasco, por ejemplo, coinciden con
la Constitucion en la propia definicién que, en sus respectivos articulos pri-
meros, ofrecen acerca del Estatuto, pues se constituyen en Comunidad Au-
ténoma de acuerdo con la Constitucién y con “el presente Estatuto, que es
su norma institucional bésica”.
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los principios y reglas basicas sobre los cuales se debe ordenar
la convivencia en el interior de un territorio concreto que accede
a su autogobierno. El desarrollo o positivizacién de esos princi-
pios de caracter general que constituyen cada Estatuto autonémi-
co, sera el objeto de posteriores normas juridicas emanadas de los
propios érganos con competencia, y que se presentaran.bajo for-
mas muy diversas dentro del marco juridico que, en cada momento,
rija la actuaciéon de los poderes de autogobierno existentes en el
seno de cada Comunidad Auténoma.

Desde una perspectiva que englobe la formulacién préctica, los
distintos Estatutos de Autonomia, en opinién de algun autor (11),
comportan fundamentalmente tres puntos:

— Una conformacién unificada de una realidad territorial his-
torica. .

— La existencia de una autonomia politica, en cuanto que la
Comunidad que se beneficia de la misma tiene su propia
organizacién politico-administrativa, incluso con los tres po-
deres clasicos.

— Una posibilidad de autonormacién en base a funciones y fa-
cultades igualmente propios.

No obstante todo lo dicho, existen determinadas limitaciones
al poder de autogobierno que, deciamos, era propio de cada Co-
munidad Auténoma. En este sentido, como estima MuNo0zZ MACH A-
po (12), parece evidente que las Comunidades Auténomas de se-
gundo grado sélo podran asumir competencias de entre las ma-

terias relacionadas en el articulo 148 de la Constitucién; en el con- .

texto de dicho articulo, la Constitucién no viene a imponer a las
Comunidades Auténomas que asuman todas las competencias en
exclusiva sobre todas y cada una de las materias o competencias
concurrentes sobre sélo algunas de las materias, ya que la aludida
cuestién va a quedar a lo que cada Estatuto quiera disponer de
manera libre al respecto. En cuanto a las Comunidades Auténo-
mas de primer grado parece fuera de toda duda el hecho de que
pueden asumir mediante sus respectivos Estatutos (13):

(11) CastELLs ARTECHE: El Estatuto vasco, op. cit., pag. 15.

(12) Muftoz MacHavo: Las potestades legislativas..., op. cit., pags. 31 y 32.

(13) Vid. Muoz MacHapo: Las potestades legislativas..., op. cit., pagi-
nas 32 a 34.
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— Todas las competencias sobre las materias contenidas en el
articulo 148.

— Todas las competencias sobre las materias que el articu-
lo 149 de la Constitucién no atribuye a la exclusiva compe-
tencia del Estado.

— Los Estatutos pueden asignar a la competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas todas las materias no atribui-
das de forma expresa al Estado por la Constitucién (art. 149,
nam. 3).

Ademads de los limites expuestos, existen otras limitaciones a
la potestad estatutaria que aluden a las competencias que los Es-
tatutos pueden atribuir a las Comunidades Auténomas. El motivo
que aqui ilumina el problema es justamente el propio tenor del
articulo 150, namero 2, de la Constitucién, en base al cual el Es-
tado puede delegar o transferir en las Comunidades Auténomas,
por medio de una ley organica, determinadas facultades que co-
rresponden a materia propia de la titularidad del Estado y que
por su propia naturaleza sean susceptibles de ser transferidas o
delegadas. La cuestién que el precepto plantea puede enunciarse
y resolverse, con el autor que seguimos, de la siguiente mane-
ra (14): siendo que las leyes que aprueban los Estatutos de Autono-
mia tienen el rango de organicas, ¢puede o no utilizarse el Esta-
tuto como cauce normativo para llevar a cabo tales transferencias
y delegaciones? Luego de seguir el exhaustivo argumento presen-
tado por MuNoz MAcCHADO, hay que concluir con él, que los Es-
tatutos de Autonomia no pueden servir de marco normativo para
que se lleven a cabo en favor de las Comunidades Auténomas las
transferencias y delegaciones a que alude el articulo 150, niime-
ro 2, siendo precisa, en todo caso, la existencia de una ley orga-
nica, ulterior a la aprobacién del Estatuto, para que semejante
actuacién pueda propiciarse.

Por ultimo, y referente al tema de los Estatutos de Autonomia,
conviene aludir a la segunda parte del articulo 147, cuya primera
parte hacia mencién —como se recordari— a la definicién cons-
titucional de dichos Estatutos. En efecto, el nimero 2 del articu-
lo 147 se ocupa de sefalar cudl debera ser el contenido de los Es-
tatutos de Autonomia, fijando que éstos habran de determinar:
a) La denominacién de la Comunidad que mejor corresponda a su
identidad histdrica. b) La delimitacién de su territorio. ¢) La de-

(14) MuRoz MacHapo: Las potestades legislativas..., op. cit., pags. 37 a 41.
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nominacién, organizacién y sede de las instituciones auténomas
propias. d) Las competencias asumidas dentro del marco estable-
cido en la Constitucién y las bases para el traspaso de los servi-
cios correspondientes a las mismas. Asi, pues, y de acuerdo con
lo expuesto por algin autor (15), el Estatuto es la manifestacion
normativa de la perfecta autonomia de la regién, de modo que
llega a ocupar como tal una posicién singular en el conjunto de
las fuentes, dado que, al contener principios fundamentales de la
actividad y de la organizacién regional, adquieren un valor supe-
rior al de las leyes regionales ordinarias, como ya qued6 expuesto
por nuestra parte con anterioridad.

3) Otras normas que pueden emanar de las Comunidades Au-
tonomas

Como hemos visto, los Estatutos son algo asi como una super-
ley dentro del marco de cada territorio auténomo. Su importancia
radica en el hecho de que son normas institucionales basicas y
fundamentales en el interior de un territorio concreto que accede,
por medio precisamente de dicha técnica juridica, a gozar de su
autonomia, sea ésta de régimen comun o especial. Por tanto, el
Estatuto va a regular basicamente, después de la Constitucién del
Estado espanol, la convivencia y a ordenar, politica y administra-
tivamente (16), la actividad en el contexto de cada Comunidad
Auténoma. :

Pues bien, en los Estatutos se ha de contener —como vimos
exigia el articulo 147, numero 2— las formas institucionales que
se adoptan en cada Comunidad, y una vez determinadas éstas, po-
dran conocerse los distintos 6rganos de los que pueden emanar
normas juridicas, de rango interior naturalmente, al que enmarca
el Estatuto, pero que, asimismo, sirven para el desarrollo normal
de la convivencia y su ordenacion en el interior de la Comunidad
Auténoma de que se trate. Es decir, los érganos que tienen com-
petencia en cada Comunidad y sobre aquellas materias que, en
virtud de su Estatuto y atendiendo a la Constitucion, les estan

(15) Sosa WaGNER: “El control de las Comunidades Auténomas por el
Estado en la Constitucién espafola”, en Documentacién Administrativa, nua-
mero 182, abril-junio 1979, pag. 151.

(16) Contraria a esta opinién parece ser la expresada por FERNANDEZ
RobricUuEz: La organizacion territorial del Estado..., op. cit., pag. 351, cuan-
do afirma que “la Constitucién ha organizado dos tipos de regiones cualita-
tivamente diferentes, unas de cardcter o nivel politico y otras simplemente
administrativas”.
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a?ribuidas funciones concretas, pueden manifestar su potestad or-
dinamental dictando cuantas normas juridicas sean precisas a fin
de encauzar la vida y las relaciones a nivel interno de cada Co-
munidad.

Lo que ocurre, y aqui surge de nuevo el problema de fondo
que arrastra el texto constitucional en cuanto da lugar a la apa-
ricién de dos niveles o grados diferentes de autonomia, es que, asi
como para los territorios que han alcanzado la autonomia de pri-
mer .grado (Régimen especial) la cuestién parece clara, pues el
propio texto constitucional (art. 152) marca la existencia de Orga-
nos con potestad legislativa y ejecutiva dentro de estas Comunida-
des, no va a ocurrir igual respecto a las regiones que logren
un nivel autonémico de segundo grado (Régimen comun), para las
cuales la Constitucién nada exige, en principio al menos.

Formulada la anterior precisién, cabe ahora cuestionarse si la
ley regional ordinaria es una norma del mismo tipo y caracter que
la ley ordinaria estatal o, por el contrario, es una norma que se
encuentra jerarquicamente entre la ley ordinaria estatal y el i'"e-
glamento. La cuestién merece ser planteada puesto que, al tener
las Comunidades Auténomas una Asamblea Legislativa, en ella se
rf?sidencia la potestad legislativa, y al poseer un Consejo de Go-
bierno y un Presidente con funciones ejecutivas y administrativas
en ellos radica la potestad reglamentaria (17). Por tanto, el auto:
ngierno al que se accede mediante la autonomia de una Comu-
n1c¥ad concreta, supone la posibilidad real para los poderes legis-
lativo y ejecutivo de la misma de dictar normas juridicas de dife-
rente rango sobre aquellas materias en las que, atendida la Cons-
titucioén y el respectivo Estatuto, hay reconocida competencia, sea
ésta exclusiva o concurrente. En consecuencia, las Comunidades
..Autc')nomas tienen facultades para dictar leyes y reglamentos de
igual forma que lo hace el Estado, y de ahi, precisamente, la pro-
blematica que aqui se plantea, ya que es preciso determinar la
escala, fuerza o valor que, dentro de la jerarquia normativa, pre-
sentan dichas leyes y reglamentos.

”En principio, hay que aceptar la posibilidad de establecer tam-
bién, a nivel de Comunidades Auténomas, una jerarquia de sus

an {ksi ocurre, ademads, en las Comunidades Auténomas existentes en
la ac.:tuahdad, y en las que los respectivos Estatutos sefialan dénde se resi-
dencian tz?nto la potestad legislativa como la reglamentaria. En este sentido
y como eJezpplo, pueden verse el art. 30, num. 1, y art. 40, nim. 2, del ES:
tatuto catalan y el art. 25, nim. 1, y art. 38. ntm. 3, del Estatuto ;/asco.
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propias normas, la cual tendra como cabecera el propio Estatuto
de Autonomia, y por debajo apareceran las leyes ordinarias y los
reglamentos emanados de los 6rganos competentes. El problema
estd en saber si se establece o no un parangén con las mismas
normas (de igual denominacién) a nivel estatal.

La cuestién, a decir de algin autor, suscité una ardua polémi-
ca en el seno de determinadas doctrinas extranjeras que, no obs-
tante, parece haber quedado resuelta de modo definitivo en el
sentido de reconocer a la ley de la Comunidad Auténoma idéntico
caracter, valor y fuerza que a la ley estatal, en base a la expe-
riencia habida en ordenamientos juridicos de otros paises, cabe
afirmar que en Espaiia la solucién no puede ser distinta (18).

Asi, pues, resulta evidente que, como estima DiEz Picazo, las
Comunidades Auténomas pueden disponer de una potestad nor-
mativa que le serd de utilidad en el desarrollo de la competencia
que los Estatutos reconozcan a dichas Comunidades y ello en razén
a que tal potestad normativa se estima como la via basica de fun-
cionamiento de aquella competencia. No obstante no aparecer
enunciado en parte alguna el calificativo que reciben las reglas
que emanan de la potestad normativa de las Comunidades Auté-
nomas, habrd que entender que seran leyes o reglamentos de
acuerdo con la naturaleza de los 6rganos de donde procedan (19).

Por tanto, cualquier Comunidad Auténoma, en el pleno uso gie
sus competencias, estd capacitada para dictar normas juridicas
con rango o fuerza de ley, asi como para emitir reglamentos en
virtud de la potestad legislativa y reglamentaria (20) que tiene
reconocida en su respectivo Estatuto, y siempre de conformidad

(18) Mufoz MacHapo: Las potestades legislativas..., op. cit., pag. 62. Con-
cretamente, este autor presenta una serie exhaustiva de argumentos tgn—
dentes a demostrar que, en nuestro pais, la solucién es similar a la habl.da
en otros paises, es decir, gira en torno al reconocimiento para la ley regio-
nal del mismo caracter, valor y fuerza que se concede a la ley estatal.'Para
demostrar esto, el autor utiliza la sutil conviccién que siempre proporcionan
la fuerza de sus limpios razonamientos, los cuales compartimos totalmente
(vid. pags. 62 a 68). ) )

(19) Vid. Diez Picazo: Constitucion y fuentes del Derecho, op. cit.,, pa-
gina 194. )

(20) En este sentido, vid. Sosa WAGNER: El control de las Comumdqdes
Auténomas..., op. cit., pag. 155; SERRaANO TRIANA: “Problemas de la Legisla-
cién compartida, la ley y el reglamento de las Comunidades Auténomas”,
en Revista Espafola de Derecho Administrativo (R.E.D.A.), nﬁm: 24, enero-
marzo 1980, pags. 97 a 112 (concretamente sobre este punto, vid. pags. 98
y 99); CoscULLUELA MUNTANER: “En torno a las transferencias de func19nps
a las Comunidades Auténomas”, en Revista Espafiola de Derecho Adminis-
trativo (R.E.D.A.), nam. 18, julio-septiembre 1978, pag. 370.
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con los preceptos que al respecto hay que tener presentes de nues-
tra vigente Constitucién. Las normas asi surgidas vendran a equi-
pararse en valor, fuerza y caracter con las propias del ordenamien-

_to juridico estatal. Cosa distinta seran las limitaciones que se

imponen a la legislacion regional, pero en esta cuestién no pode-
mos detenernos en este momento, pues habria que analizar y co-
nectar con la temdtica de los posibles conflictos de atribuciones
que pueden surgir entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

4) Situacion actual y previsiones

Como es fécil deducir de cuanto ha quedado expuesto, la cues-
tién de las autonomias regionales en Espafia es una materia bas-
tante complicada de ordenar y sobre la que se hace preciso actuar
con enorme prudencia y sigilo, dado lo delicado de las posiciones
que en cada caso se debaten y a fin de evitar en lo posible la
aparicién de agravios comparativos entre unas regiones y otras,
incumpliéndose en estos casos el principio fundamental recogido
en la Constitucién, por el cual se invoca y exige la igualdad entre
todos los territorios que componen el Estado espanol. Por tanto,
el tema autondmico, si bien tiene ya un marco legal dentro del
cual desarrollarse, encuentra, quizas, problemas serios en lo re-
ferente a sus aspectos estrictamente politicos, requiriendo conti-
nuamente la labor objetiva y seria de cuantas partes intervienen
como representantes de las distintas Comunidades Auténomas, y
del Gobierno central.

En cualquier caso, desde que el tema comenzé a ser debatido,
pasando por su aprobacién mediante su inclusién en el Titulo VIII
de la Constitucion de 1978, hasta el momento presente, en el que
ya existen seis Estatutos aprobados y en plena vigencia y en mar-
cha todos los restantes procesos que en breve abocaran en el esta-
blecimiento de los correspondientes Estatutos de Autonomia para
las distintas Comunidades Auténomas que configuran el conjunto
del territorio espaiiol, el tema autonémico ha sido, en lineas ge-
nerales, desorbitado al maximo y llevado hasta extremos que su-
peran los margenes habitualmente establecidos, incluso en aque-
llos sistemas politicos de corte federal. Lo politico, cabria afirmar,
ha sobrepasado todos los limites y los cauces formales que impo-
nen unos minimos criterios basicos de jurisdicidad y de legalidad.
Los partidos politicos, a nivel regional, han ganado progresiva-
mente votos en sus respectivos territorios, con lo cual se han ido
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fortaleciendo poco a poco y alcanzando posiciones importantes.
Los grandes partidos politicos a nivel estatal también han inten-
tado obtener su parte de beneficio, llevando a cabo en los altimos
afios una politica exclusivamente partidista y en busca de intere-
ses puramente particularistas, para lo cual no han dudado en ejer-
cer, en varias ocasiones, unas actuaciones censurables al maximo.
Por su parte, el partido del Gobierno tampoco ha mantenido nun-
ca una linea invariable en su comportamiento acerca del tema
autonémico, siendo también en ocasiones su modo de actuar ver-
daderamente criticable, habiendo coadyuvado ostensiblemente a
que la situacién del fenémeno autonémico en Espana haya alcan-
zado los niveles que ha tocado de improvisacién y descontrol, de-
bido a su manifiesta incapacidad para conducir un proceso a es-
cala nacional que habria abocado en la instauracién de unas Co-
munidades Auténomas en regla con lo estipulado por el texto cons-
titucional.

Todo el conjunto de actuaciones y comportamientos descritos
ha venido siendo, desde sus inicios, la ténica mantenida respecto
al importantisimo tema de la transformacion del Estado espaiol.
Pues bien, pudiera pensarse que quien escribe estas lineas adopta
una posicién cémoda al limitarse a formular una critica destruc-
tiva sobre las diferentes posturas mantenidas en torno a tan grave
cuestion, y nada mas lejos de mi intencion. Pienso que la cuestion
autonémica no ha sido bien estructurada desde su nacimiento re-
ciente y luego no ha sido adecuadamente tratada por quienes te-
nian en sus manos la posibilidad real de estructurarla. Fundamen-
talmente estimo que si lo que se pretendia era llevar a cabo una
auténtica transformacién del Estado, sustituyendo el centralismo
por otro sistema, a la hora de redactar la vigente Constitucién, ha-
bria de haberse dado un decidido paso que hubiese instaurado un
régimen federal en Espafna. De esta manera se estarian obviando
muchos de los problemas que se han venido suscitando durante
los ultimos afios, al tiempo que se sabria en todo momento a qué
atenerse para el pleno y normal desarrollo de la técnica politica y
organizativa federal. No se hizo asi en su momento y ahora esta-
mos sufriendo las consecuencias de un proceso mal concebido des-
de su origen. E

Ante semejante estado de cosas, los partidos mayoritarios in-
tentan en la actualidad reconducir en Espafa el tema autonémico.
Para llevar a cabo tan complicada misién, el Gobierno y los par-
tidos de la oposicion, de mutuo acuerdo, resolvieron ‘encargar la
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elaboracién de un dictamen o Informe sobre las cuestiones relati-
vas a las autonomias en Espafia, a una Comisién de Expertos en
la materia, ubicada en el Centro de Estudios Constitucionales, y
presidida por el profesor GArcia pE ENTERRIA. Dicho Informe, co-
nocido en mayo de 1981, consta de las siguientes partes:

— Introduccién.

— Planteamiento general, donde se abordan los temas relati-
vos a:

— La generalizacién del sistema de autonomias.

— Correcciones constitucionales a las iniciativas auto-
nomicas. :

— El mito de la uniformidad. Las verdaderas exigencias del
principio.

— La organizacién de las Comunidades Auténomas.

— La transformacion del Estado.

— EI régimen juridico de las decisiones de las Comunida-
des Auténomas y sus relaciones con el Estado.

— Articulacién de las propuestas, donde luego de formular una
consideracién general, se justifica la elaboracién de una po-
sible Ley Orgénica de Ordenacién del Proceso Autondmico.

— Contenido de una posible Ley Organica del Proceso Auto-
noémico, que estaria integrada por los aspectos siguientes:

— Principios generales.

— La iniciativa autonémica.

— La posicién de las Diputaciones Provinciales.

— Régimen General de las Administraciones Auténomas.
— Transferencias de servicios.

— Funcién publica.

— Reforma de la Administracién del Estado.

— Organizacién de la Justicia.

— Acuerdos politicos inicialmente no legalizados para la ela-
boracidn, aprobacién y aplicacién de los Estatutos de Auto-
nomia.

Como puede observarse, el Informe viene a replantear toda la
cuestion autonémica en Espafia, haciendo una valoracién positiva
de cuantas cuestiones era preciso ordenar, pronuncidndose con
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toda claridad sobre ellas. Al margen de los diferentes aspectos que
analiza, el Informe mantiene y defiende en todo momento la ela-
boracién y aprobacién de una ley que, con caracter de organica
—igual al que tienen los Estatutos de Autonomia—, venga a re-
gular de modo coherente la organizacién del proceso autonémico
en Espafia. Asimismo, menciona la necesidad imperiosa de llevar
a cabo unos acuerdos de caracter politico, y por ello inicialmente
no legalizados, que sirvan para elaborar, aprobar y aplicar los Es-
tatutos de Autonomia. Precisamente para dar cumplimiento a esta
parte del Informe, el ultimo dia del mes de junio de 1981, se firmo
en Madrid el denominado Pacto Autondmico, que establece un
acuerdo politico de principio entre los dos grandes partidos poli-
ticos espaifioles, el del Gobierno y el socialista, habiendo abando-
nado en su ultima fase las reuniones otros dos partidos, el co-
munista y la coalicién derechista, los cuales no llegaron a firmar
el acuerdo final. Tampoco ha sido firmado el acuerdo por ninguno
de los partidos nacionalistas ni regionalistas, algunos de ellos con
representaciéon parlamentaria, por no haber sido invitados a par-
ticipar en las reuniones mantenidas entre los cuatro grandes par-
tidos o coaliciones para entablar el mencionado acuerdo. Esta au-
sencia de los grupos nacionalistas de la firma del acuerdo puede
entrafnar dificultades futuras en lo referente a su aplicacién en las
Comunidades Auténomas en las que dichos grupos poseen una am-
plia mayoria de votantes sobre los grandes partidos a nivel esta-
tal; asi, por ejemplo, puede suceder con los partidos nacionalistas
del Pais Vasco, Catalufia y de Andalucia, que no han participado
en el acuerdo suscrito entre los grandes y que gozan de una am-
plisima representacién a escala de esas tres Comunidades Auto-
nomas sefialadas. :

Por tanto, pues, y visto el planteamiento del tema que acaba
de relatarse, cabria formular las siguientes consideraciones acerca
de la situacién actual y las previsiones sobre las Autonomias en
Espana:

— El tema de las Autonomias en Espafia ha tenido desde sus
origenes un mal planteamiento, ello ha hecho que, en ge-
neral, se desorbiten muchas cuestiones que le afectaban di:

rectamente, provocando una dificil situacién de «impasse»
de la que ahora se intenta salir.

— Los remedios a los graves problemas aparecidos, han sido
desde 1976 muy localizados, tratando de dar solucién a la
cuestién controvertida que surgia, pero sin tener en cuenta
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un contexto mucho mas amplio, en el que se incluian el
grueso de posibles temas o aspectos conflictivos en materia
autondémica. Es decir, no se han buscado soluciones gene-
rales y vélidas para enderezar un proceso que nacié viciado,
sino que se han ido aplicando pequeiias soluciones a modo
de parche que, a la larga, no han servido para mucho.

Habria sido mas légico, y evitado grandes problemas de los
que hqy existen, el que la propia Constitucién hubiese re-
conocido e implantado un sistema federal en Espaiia, en lu-
gar de prohibirlo taxativamente como hizo, para amparar
la creacién de unas Comunidades Auténomas, que conllevan
a una especie de Estado estructurado de manera cuasifede-
ral o semifederal, del cual nada o bastante poco se intuia.

Todo ello hace que pueda calificarse la situacién actual del
tema autondmico de dificil y complicada. Los planteamien-
tos se han llevado hasta extremos tales que ahora resulta
inevitable el enfrentamiento entre posturas diversas, y el
posibilitar una solucién eficaz que sea aceptada por todos
y capaz de reconducir la ordenacién de los procesos auto-
némicos en Espafia .resulta algo verdaderamente complejo.

El dltimo intento para conseguir esto tltimo ha sido la fir-
ma de unos Pactos o Acuerdos Autonémicos entre tan sélo
dos partidos politicos, los dos grandes partidos del arco par-
lamentario espafiol, habiendo quedado al margen de tales
acuerdos los restantes partidos, tanto a nivel estatal como
regional. Ello va a provocar en el futuro dificiles proble-
mas, que ya se verd si es posible resolver.

Del informe realizado por la Comisién de Expertos sobre
Autonomias, cabe destacar el intento serio de manifestar con
dureza la realidad del tema autonémico en Espaiia, al tiem-
po que se proponia la creacién de una Ley Organica .de
Ordenacién del Proceso Autonémico. Esta propuesta de ley
ha sido elaborada por los representantes de los partidos.que
firmaron el llamado Pacto Autonémico, teniendo muy pre-
sentes las directrices marcadas en el Informe de los Ex-
pertos, y el Gobierno se comprometié a solicitar a las Cor-
tes que apreciasen la necesidad de dictar una Ley Organica
reguladora del tema autondmico, tal y como se acordé en
el Pacto firmado el 31 de julio de 1981. El Gobierno, en su
reunién celebrada el 20 de agosto de 1981, adoptd el acuer-
do de formular tal solicitud a las Cortes, denominando de-
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finitivamente al proyecto legislativo como Ley Organica de
Armonizacién del Proceso Autonémico (LOAPA).

— Con una perspectiva optimista cabe afirmar que, a ’pa.rtir
de la promulgacién de la LOAPA, el proceso autondomico,
en general, en Espafia, se vera sustancialment'e ref.ormado y
mejorado. Ojala las previsiones y mandato§ 1nc%u1dos en el
proyecto no sean muy alterados en las dlscusmnes‘pa.r,la-
mentarias previas a su aprobacion y publicacién, consiguién-
dose encauzar ordenadamente el acceso y desarrollo de la
Autonomia a los distintos territorios que forman cada una
de las Comunidades Auténomas en que estd constituido el
Estado espafiol. La LOAPA puede ser, en este sentido, un
elemento decisivo y fundamental para el futuro de las auto-
nomias en Espafia. Habrd que esperar algun tiempo antes
de ‘poder obtener y analizar los resultados a que comporte.

III) INTEGRACION DE ESPANA EN LA CEE

Mucho se ha dicho y escrito sobre este tema y, sin embargo,
la cuestién no estd atn suficientemente definida ni la ultima pa-
labra pronunciada, pues son bastantes los problemas que hay que
resolver con anterioridad a la entrada en vigor del Tratado de
adhesién. Naturalmente, ahora y aqui no es el momento d.e.ser
exhaustivos en cuanto a analizar los diferentes aspectos, positivos
y negativos, que nos conduciran a la integracién en las Comunida-
des. No obstante, consideramos oportuno sefialar en este momento
algunas de las preocupaciones que seguramente considerarflos es-
tan hoy en la mente de muchas personas, y de las que mas ade-
lante, a lo largo de nuestro analisis pormenorizado, habremos'c’le
referirnos con mayor profundidad, para asi reflejar la situacion
existente y las tendencias que han de perseguirse cara a la‘total
y definitiva incorporacién de Espaiia a la Europa Comunitaria.

Por supuesto, Europa si, pero (cé6mo? Aqui esta el eje central
de la cuestion. Durante afios Espafia se sentia marginada del pro-
ceso integrador europeo, no en vano por ello traté de ace)rcar,{se
a la Comunidad aunque con éxito moderado, pues a lo mas flue
se llegé fue a la firma del Acuerdo Preferencial de 1970 con aquélla.
Los motivos que entonces impedian un mayor contacto eran de
indole estrictamente politica. Se llega a alcanzar con el paso de
los afios una situacién politica democratica e inmediatamente, en
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julio de 1977, el primer Gobierno democratico, surgido de las elec-
ciones del 15 de junio de ese mismo afio, pone en marcha su
solicitud de adhesién a las Comunidades Europeas como uno de
los primeros actos oficiales que realiza. Ya no habria de por me-
dio problemas politicos; sin embargo, la época también habia cam-
biado. La Comunidad y Espafia se¢ encontraban inmersas en una
crisis econdmica radial de proporciones alarmantes que adn hoy,
siete u ocho afios después de haber surgido, se encuentra bastante
arraigada en todo el mundo.

Pero Espafia no debe perder su oportunidad histérica e insiste
a toda costa en negociar la adhesién a las Comunidades Europeas.
En nuestra opinién, a partir de 1977 se constata en Espafa una
sicosis gubernamental de carécter politico por llegar a ser cuanto
antes pais miembro de pleno derecho de la Comunidad. Sin em-
bargo, aunque los impedimentos politicos desapareciesen, han sur-
gido otros, los econdmicos, que ofrecen graves inconvenientes a la
integracion, sobre todo si ésta se efectia de forma precipitada.

Consecuentemente, la negociacién en curso ha de llevarse a tér-
mino con logros econdmicos para ambas partes y no tinicamente
para una de ellas. Esto supone que el afan politico de integrarse,
por muy loable que pueda ser —y de hecho asi nos los parece—,
no debe llegar hasta el punto de ir cediendo progresivamente en
materias econdmicas de trascendental importancia que lleguen
a hipotecar, aiin mas si cabe, el pobre futuro de nuestra econo-
mia. Y que no se nos entienda como criticos de la adhesién, sino
todo lo contrario, y asi lo hemos manifestado tanto aqui como en
cuantas oportunidades se nos han brindado para exponer nuestra
opinién. Espafia es Europa y a ella debemos encaminarnos sin
ningan género de dudas, pero, eso si, haciendo valer, desde ahora,
nuestras objeciones y exigencias al proceso integrador y defen-
diéndolas hasta el agotamiento, para con ello garantizar los ya
devastados intereses de casi cuarenta millones de europeos.

La negociacién es dura y dificil, precisamente porque ya los
problemas cesaron de ser politicos y lo son econémicos; por tanto,
Espafia debe mantener con firmeza sus pretensiones, consiguiendo
que los costes economicos, sociales, etc., de la integracién sean
los minimos; asi evitaremos luego de unos afios encontrarnos en
situaciones similares a las hoy existentes en otros paises miembros
de la Comunidad. '

Si hasta ahora sélo hemos mencionado los aspectos econdémi-
cos, ello no supone que éstos presenten exclusivamente los pro-
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blemas; por el contrario, existen otra serie de aspectos que son
fundamentales y que, igualmente, se hace imprescindible resolver
satisfactoriamente antes de la fecha prevista para la entrada en
vigor del Tratado; nos referimos a las cuestiones juridicas que,
asimismo, planteardn desajustes, pues, si bien es cierto que la
Constitucion, en sus articulos 93 al 96, especialmente en el primero
de ellos, prepara el camino para la integracién espafola en la Eu-
ropa comunitaria, muchos seran los temas conflictivos que surjan
como consecuencia de las adaptaciones del Derecho espariol, ac-
tualmente vigente, al Derecho comunitario, que habra de imponer
sus normas y principios sobre los caracteristicos nacionales en
determinadas materias. Un ejemplo, quizds el mds significativo,
lo podemos encontrar en la cuestiéon autonémica, pues, aunque las
normas estatutarias de las distintas nacionalidades y regiones au-
ténomas espafiolas tengan rango inferior a la Constitucion, ya que
son leyes organicas, nada impedira que Espafia, en tanto que Es-
tado miembro, sea llevada con bastante frecuencia ante la juris-
diccién del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas por
inaplicacién de la normativa comunitaria en el interior de los dis-
tintos territorios auténomos donde, a tenor de los Estatutos ya
hoy vigentes, con excepcién del de Cantabria, los ordenamientos
juridicos propios de cada uno de ellos priman sobre cualquier otro
Derecho (21). Grave problema el que aqui se deja planteado y que
dard, sin duda, grandes preocupaciones a quienes se encargan de
llevar a término la negociacién de adhesién.

Pero no todo van a ser problemas. A nivel global la adhesion
a la Comunidad, si se realiza sin agobios ni precipitaciones, ofre-
cera a los espafioles unos resultados 6ptimos a largo plazo que
haran olvidar los dificiles momentos vividos con anterioridad. Por
ello, 2 modo de reflexién, es importante que no se olvide el «como»
de la integracidén, aun teniendo en cuenta que se trata de'un pro-
ceso de «adhesién» a unas Comunidades que llevan funcionando
muchos afios y que, por tanto, el nuevo Estado que pretende in-
corporarse a las mismas ha de aceptar, indudablemente, el espiritu
y las formalidades propias de lo que ya estd constituido; en una
palabra, el adherente debe respetar y acatar lo ya establecido por
los adheridos. Por ello, precisamente no deben surgir las prisas,
nada se va a dejar de solucionar por tardar algo mds; hemos es-

(21) MoriNa pEL Pozo: “La integracién de Espana en las Comunidades
Europeas”, articulo publicado en el diario Ideal, de Granada, el dia 6 de

mayo de 1980, pag. 3.
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perado pacientemente tantos afos que ahora vale la pena hacer
las cosas lo mejor posible, pues ello redundara finalmente en be-
neficio de la Europa unida del mafiana de la que Espafia empieza
ya a formar parte y a la que durante bastantes afios algunos es-
panoles no hemos renunciado.

La situacién actual por la que atraviesa el proceso integrador
nos pone de relieve las grandes dificultades que existen de fondo.
La Comunidad padece de una crisis que en determinados sectores
puede calificarse de grave y que en algiin momento ha llegado a
poner en cierto peligro la misma continuidad de su funcionamien-
to. E§te hecho ha requerido la necesidad de formular nuevos plan-
'tean.'uen'tos que transformen ciertos aspectos comunitarios, tanto
Institucionales como relativos a politicas comunes concretz;s. Por
9tra par.te, Espafia sufre el freno de Francia para consolidar su
Integracion en la Comunidad, y ello hace imprevisible el tiempo
que falte atn para lograr la adhesién como miembro de pleno de-
recho a la Europa de los Diez. Habr4 que esperar, pues, a que el
proceso en curso vaya ofreciendo datos concretos en los préximos
meses para vislumbrar el final de dicho proceso, aunque de parte
de las autoridades espafiolas se confia en poder firmar el Acta de
adhesién.hacia finales de 1982, dejar el 1983 para ratificacién par-
lamentaria y la efectiva entrada en vigor del Tratado se producira
a partir del 1 de enero de 1984. Estas son, como digo, las fechas
que oficialmente se barajan; sin embargo, subyace en el fondo la
idea de que hasta 1985 no sera posible la entrada en vigor del Acta
de adhesién espaiiola, dados los grandes problemas que con ante-

rioridad hay que solventar, tanto por parte comunitaria como por
parte de Espafia. .

IV) ENTRADA EN VIGOR DEL ACTA DE ADHESION

Sea cual sea la fecha en la que finalmente Espafia quede incor-
porada como miembro de pleno derecho a las Comunidades Eu-
ropeas, lo cierto es que a partir de ese momento, y por lo que al
tema‘n autonomico se refiere, las cosas van a verse alteradas sus-
tancialmente. Con ello no quiero més que expresar la urgente ne-
cesidad de poner en marcha ya un mecanismo interno a nivel del
Esta}do espafiol que suavice las relaciones entre las Comunidades
Auténomas espafiolas y el Estado, a fin de procurar la mayor efi-
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cacia desde el mismo instante de la entrada en vigor del Acta de
adhesién del Estado espaifiol a las Comunidades Europeas.

Pues bien, el principal problema que puede suscitarse en este
punto es el relativo a las transferencias de competencias que han
de operarse entre el Estado y sus Comunidades Auténomas y el
Estado y las Comunidades Europeas. De este doble trasiego de ti-
tularidad de competencias naceran, sin duda, una amplia serie de
conflictos de atribuciones provocadas entre tres niveles: a) las
Comunidades Auténomas y el Estado; b) el Estado y las Comuni-
dades Europeas; y c¢) las Comunidades Auténomas y las Comuni-
dades Europeas.

1) Transferencias del Estado a las Comunidades Autdnomas

.Como ya hubo oportunidad de exponer anteriormente, la pro-
pia Constitucién espafiola de 1978 vino a reconocer la existencia
de nacionalidades y regiones dentro del Estado, que pasaron a
denominarse Comunidades Auténomas. Logicamente, la existencia
y desarrollo de tales territorios auténomos creaba la necesidad de
dotar a las Instituciones propias de cada Comunidad Auténoma
de una serie de competencias que no dejasen vacio de contenido
el espiritu constitucional que pronosticaba la transformacién del
Estado centralizado en Estado de las Autonomias. Ya nos hemos
referido antes al desarrollo de esta importante cuestion y, por ello,
sélo habremos de fijarnos ahora en el tratamiento juridico que
se ha dado al tema a fin de llenar de competencias ese marco ins-
titucional de autogobierno dentro de cada Comunidad Auténoma
y que entrafia, ademds, la validez y eficacia que han querido dar-
sele a las Autonomias regionales en Espafia.

Naturalmente, para que no se produzca un vacio de competen-
cias, el Estado, que ostentaba todas con caracter exclusivo, ha de-
bido iniciar un proceso encaminado a conseguir la progresiva atri-
bucién de competencias a los érganos propios de cada Comunidad
Auténoma; dicho proceso se estd llevando a cabo por la via de las
transferencias y, teniendo en cuenta la normativa juridica aplica-
ble a la materia, es decir, de una parte, el articulado de la propia
Constitucién cuando se refiere al tema competencial y, de otra, el
contenido de los distintos Estatutos de Autonomia, que, como se
sabe, constituyen normas de cardcter superior a la ley ordinaria
e intermedias entre ésta y la Constitucién.

Pues bien, cabe afirmar que el tema relativo a las competen-
cias atribuidas a cada parte, Estado y Comunidades Auténomas,
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asi como el reconocimiento legal de la necesidad de transferir
competencias por parte del Estado a las Comunidades Auténomas,
se encuentra regulado fundamentalmente en cuatro articulos de
la Constitucién, en concreto los articulos 147, 148, 149 y 150. Al
mismo tiempo, el sistema se ve completado por el tenor de los
articulos correspondientes de los diferentes Estatutos de Autono-
mia vigentes en la actualidad o que puedan aprobarse en el futuro
para cada una de las Comunidades Auténomas integrantes del Es-
tado espaiiol.

En primer lugar, el articulo 147, en su parrafo 2, d), de la Cons-
titucion, vino a disponer que los Estatutos de Autonomia deberian
contener la lista de competencias asumidas dentro del marco es-
tablecido en la Constitucién, asi como de las bases para el tras-
paso de los servicios correspondientes a las mismas.

En segundo lugar, el articulo 148 de la Constitucién, a lo largo
de sus 22 apartados, nos ofrece una lista detallada de las materias
sobre las cuales las Comunidades Auténomas podran asumir com-
petencias.

En tercer lugar, serd el articulo 149 del texto Constitucional el
que realmente aporte mdas claridad al tema de las competencias,
puesto que formula una lista concreta de competencias sobre las
cuales las Comunidades Auténomas no podran hacer valer su po-
testad de autogobierno, dado que quedan atribuidas de forma ex-
clusiva al Estado. A lo largo de 32 apartados, €l mencionado ar-

ticulo fija las competencias exclusivas que corresponden al Es-
tado.

Por ultimo, el articulo 150 de la Constitucién, en su nimero 2,
establece el principio por el que el Estado podra transferir o de-
legar en las Comunidades Auténomas, mediante Ley Orgdnica,
facultades correspondientes a materia de titularidad estatal, que
por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o de-
legacién. En cada caso, la ley prevera la correspondiente transfe-
rencia de medios financieros, asi como las formas de control que
se reserva el Estado.

Por tanto, la Constitucién prevé una lista de materias, cuya ti-
tularidad con carécter exclusivo queda en manos del Estado, y
sobre las cuales las Comunidades Auténomas no tienen competen-
cia, y en consecuencia, sera el Estado quien tendra la facultad de
transferir sobre estas materias las facultades o funciones que es-
time oportuno a su criterio, ya sea la competencia, ya sea la eje-
cucién de la competencia estatal, etc. Contrariamente, el Estado
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debe proceder a transferir una serie de competencias a las Comu-
nidades Auténomas, por tener éstas la titularidad sobre una lista
de materias que reconoce el articulo 148 de la Constitucion. A ta-
les efectos, en el seno de cada Comunidad Auténoma, se ha creado
una Comisién de Transferencias que es la que negocia con los res-
ponsables de la Administracién Central el «cuantum» y el modo
de llevar a cabo dichas transferencias de competencias. En reali-
dad son Comisiones Mixtas de Transferencias del Estado y las di-
ferentes Comunidades Auténomas. El normal funcionamiento de
éstas va llenando de contenido las Instituciones de autogobierno
de cada Comunidad Auténoma.

2) Transferencias del Estado a las Comunidades Europeas

La constitucién y posterior desarrollo de las Comunidades. Eu-
ropeas vino a exigir la puesta en marcha de un proceso, en virtud
del cual los distintos Estados miembros cedian parte de su sobe-
rania a las Instituciones comunitarias, a fin de que éstas pudiesen
llevar a cabo su actuacién concreta y comun dentro de una serie
de campos y actividades que eran sefialadas en los Tratados fun-
dacionales y que servian para armar y resolver al unisono la§ di-
ferentes y complicadas cuestiones que suponen siempre la armo-
nizacién y realizacién efectiva de una lista de politicas particulares
que conforman en su conjunto la existencia eficaz de una econo-
mia comunitaria, acompafiada, claro esta, de unas bases estricta
o esencialmente politicas, en el contexto de esa pretendida, desde
hace afios, Europa unida.

Como es légico, esa dejaciéon de parte de la soberania por par-
te de cada Estado miembro hacia las instancias supranacionales
o comunitarias hubo de ir, en cualquier caso, acompaifiada de un
traspaso de competencias materiales desde cada Estado miembro
a las instituciones comunitarias. La pérdida de parte de soberania
implica necesariamente el que se proceda a transferir competen-
cias, que hasta entonces eran propias y exclusivas de los entes
estatales, hacia 6rganos competentes para asumirlas a nivel su-
pranacibnal, y en este supuesto, comunitarios. Consecuencia de

todo lo dicho fue, y sigue siendo cada vez que se produce una .

ampliacién de las Comunidades Europeas, que los ¢rganos de po-
der instalados en el seno de las Comunidades, adquieren para si la
titularidad plena sobre una amplia serie de cuestiones, en torno
a las cuales se ha producido esa atribucién de competencias por
parte de cada Estado miembro.
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Naturalmente, ese trasiego de titularidades entre los dérganos es-
tatales y los comunitarios, afecta de manera directa y fundamen-
tal a una serie de servicios cuya reglamentacién y ejecucién pasan
a ser competencia exclusiva o concurrente de las Instituciones
comunitarias dotadas de poder para asumirlos. La asuncién de
servicios publicos por parte de los 6rganos competentes de las
Comunidades Europeas se va a materializar a través de la promo-
cion de distintas politicas comunes que afectan a diversas mate-
rias, hasta el momento de la integracién, propias de cada Estado
miembro. Asi, pues, tanto el Consejo de Ministros como la Comi-
sién, en cuanto que encarnan la cuspide del Poder Legislativo y
Ejecutivo, respectivamente, en el interior del contexto comunita-
rio, seran titulares de los diferentes servicios publicos traspasa-
dos de los Estados miembros a las Comunidades. Para su gestion
y ejecucién dentro de las distintas politicas comunes en las que
dichos servicios publicos quedan encuadrados, la Comisién se vale
de su propia organizacion interna, incorporando aquéllas a las es-
tructuradas Direcciones Generales y Servicios de ella dependien-
tes.

No vamos a entrar aqui en el tema de cuales son los servicios
publicos concretos que han sido transferidos de los Estados miem-
bros a las Comunidades Europeas, pues ello extenderia muchisi-
mo esta breve incursién; sin embargo, creemos oportuno destacar
la existencia de competencias que presentan un caracter exclusivo
para los 6rganos que tienen atribuida su titularidad en las Comu-
nidades Europeas y de otras competencias en las que ese carac-
ter de exclusividad no se advierte, siendo que, en estos supuestos, se
requiere el concurso de determinados érganos pertenecientes a cada
Estado miembro, con lo cual puede afirmarse que se trata de com-
petencias concurrentes, asimismo, en materia de servicios publicos.
Por supuesto que también continia existiendo otra amplia gama
de competencias sobre las cuales los 6rganos comunitarios nada
pueden decir, pues aqui nos hallamos en presencia de competencias
cuya titularidad exclusiva concierne a los Estados miembros. Por
tanto, cabe afirmar la presencia de tres tipos de competenéias en
materia de servicios publicos, cuya titularidad corresponde, ya
sea a los organos de las Comunidades Europeas con caricter ex-
clusivo, ya sea a los érganos comunitarios y a los propios de cada
Estado miembro con caracter concurrente o compartido, ya sea,
finalmente, a los 6rganos con potestad exclusiva en la materia ubi-
cados en el interior de la estructura organizativa de cada uno de
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los distintos Estados miembros con caracter particular. Lo cierto
es que la mayoria de los servicios publicos se encuentran insertos
en el segundo de los tipos senalados, es decir, que los Estados
miembros, al transferir tan sélo una parte de su soberania, hacen
dejacién, también sélo en parte, de las competencias que les co-
rresponden en distintas materias a los érganos comunitarios, y
asi, en lo referido a servicios publicos, los Estados miembros re-
tienen para si amplias atribuciones, si bien comparten responsa-
bilidades con los érganos competentes de las Comunidades Eu-
ropeas, los cuales sefialan las directrices a cumplir y marcan el
proceso normativo conforme se contiene en la letra y en el espi-
ritu de los Tratados constitutivos. Por consecuencia, lo normal en
materia de servicios publicos son las competencias concurrentes,
aunque no pueden desdefiarse las que corresponden particular-
mente a los 6rganos diversos de lo Estados miembros y las que
son propias en exclusividad de los 6rganos de las Comunidades
Europeas.

3) Prioridad de la normativa C.E.E. sobre la propia a nivel
estatal y regional

Cuando en un trabajo como el que aqui se pretende realizar,
se intenta llegar a conclusiones validas que sirvan para su poste-
rior discusién, resulta incuestionable abordar, siquiera sea breve-
mente, los aspectos juridicos del tema, para lo cual conviene te-
ner en cuenta una serie de precisiones que constituiran el objeto
de la problematica que aqui se suscita. -

El propio enunciado del epigrafe pone de relieve desde un prin-
cipio la necesidad de admitir la afirmacion que en el mismo se
contiene. En este orden de cosas, cabe senalar la primacia del or-
denamiento juridico comunitario sobre cualquier otro orden juri-
dico, ya sea el interno de cada Estado miembro, ya sea el particu-
lar de cada Comunidad Auténoma constituida legalmente en el
interior de alguno o de todos los Estados miembros de las Comu-
nidades Europeas. Esta primacia de la normativa comunitaria

queda puesta de relieve no sé6lo en el articulado de los Tratados -

fundacionales de las Comunidades, sino que, ademas, la reiterada
doctrina jurisprudencial del Tribunal de Justicia comunitario, no
ha cesado nunca de manifestar esta idea a lo largo de numerosi-
mas sentencias por él dictadas. En consecuencia, hay un hecho
que debe quedar perfectamente claro desde ahora, y es el que se

LAS AUTONOMIAS REGIONALES EN ESPANA 107

refiere a la prioridad del orden juridico comunitario sobre todos
y cada uno de los ordenamientos internos de los distintos Estados
miembros.

. No es ahora el momento de entrar con detalles en la exposi-
cu?n de cudles son la normas juridicas que constituyen el ordena-
rm.ento comunitario; por tanto, nos limitaremos a constatar la
existencia, ademés de los tres Tratados fundacionales de Paris y
Roma, de un Derecho Comunitario derivado que est4 integrado
por fuentes directas y fuentes indirectas, las cuales encuentran su
manifestacion espontdnea en los diversos tipos de normas juridi-
cas que a diario emanan de los diferentes érganos institucionales
comvtlmtarios que tienen atribuida competencia para ejercer la
funcién legislativa y ejecutiva. De entre todas ellas, las mas im-
portantes, dada su aplicabilidad directa e inmediata en el interior
de los Estados miembros, vienen a ser los reglamentos C.E.E. y
C.E.E.A. y las decisiones C.E.C.A. Las directivas C.E.E. y las reco-
mendaciones C.E.C.A., por su parte, dejan en manos de los distin-’
t9s Estados miembros los procedimientos para hacerlas cumplir,
siempre que se respeten y consigan los objetivos que en las mnor-
ma§ aludidas se insertan. En cualquier caso, todas estas normas
Juf*ldicas que emanan de las Instituciones comunitarias poseen in-
trxhn.secamente un valor superior al de cualquier tipo de norma
utilizada en el contexto de cada Estado miembro, y es mas, las
normas juridicas que se dicten por los 6rganos competentes de
cada Estado miembro no podran contradecir en ningiin momento
la: normativa inspirada en los Tratados constitutivos de las Comu-
nidades y que integran ese Derecho derivado a que antes sé aludia.

_Por otl:a parte, y en lo que afecta a la pirdmide que refleja
la jerarquia normativa en el interior del Estado espafiol, de todos
es conocido que aquélla se configura de la siguiente manera:

— Constitucion.

— Leyes Organicas.

— Leyes Ordinarias.

— Normas equiparables con valor de Ley formal ordinaria:
Decretos-Leyes y Decretos-Legislativos.

— Reglamentos.

En consecuencia, a nivel estatal, las diferentes tipologias de
normas sefialadas conforman el ordenamiento juridico espafiol, el
cgal quedara vinculado desde el instante mismo de la entrada en
vigor del Tratado de adhesién a las Comunidades Europeas, a las
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distintas normas que constituyen el orden juridigo ?omunitario,
no pudiendo contradecir ni enfrentarse a éste. en ningun sul.)Lfesto,
pues ello serfa objeto de recurso ante el Tribunal de Just1c1a'de
las Comunidades Europeas, interpuesto por alguna de las Institu-
ciones comunitarias con competencia en la materia.

Ante este estado de cosas, y teniendo presente que, por un
lado, la Constitucién espafiola prepara en su artif:ulado }a ac.le-
cuacion sin problemas del texto fundamen'tal a la irreversible in-
tegraciéon de Espafia en la Europa comumtarl)a, y por otro }ado,
el que los Estatutos de las Comunidades Autonomas que existan
en ese momento en el contexto espafiol se conflguren ¥ posean
el rango de Leyes Organicas, cabria afirmar la inexistencia de pro-
blemas en el ambito estatal y regional luego de la adhesion de
Espafia a las Comunidades Europeas. Sin e.mbargo, creemos que
la cuestién planteada en términos tan simplistas no puede mante-
nerse, pues se caeria en la ingenuidad. ’

En efecto, el problema que, en principio, no debena. ser tal,
nos tememos surgird con bastante frecuencia, y ello debido esen-
cialmente a quAe, aunque las normas que regulan el co?texto de las
Comunidades Auténomas tienen un caracter de i.nfelj1’or rango en
la jerarquia normativa al que presentan la Const1tuc1or} y las que
emanan de los érganos competentes de las Comunidades Eu-
ropeas en cumplimiento y desarrollo del espi'rltu de los Tratados,
las Leyes Organicas en que encuentran su origen los Estatutos’ de
Autonomia y el resto de las normas dictadas en desarrollo de éste
por los diferentes poderes autondémicos, vendran a plantear cn'les-
tiones de fondo y de forma que afectardn directamente en el ]~ue-
go normal del trinomio Comunidades Europeas-Estado espafiol-
Comunidades Auténomas insertas en el Estado espaiiol. )

La razén de los posibles enfrentamientos futuros no l.:endra
otro motivo que la existencia de una serie de competenc%as de
caracter exclusivo y/o concurrente, en manos de las Comumdac.ies
Auténomas que, ya desde ahora, pueden constatarse como propias
también de las Comunidades Europeas. Es decir, el Estado espa-
fiol debe transferir competencias a los érganos competentes de las

Comunidades Auténomas sobre determinadas materias, pero, al .

misme tiempo, y como consecuencia de la firma y ratificacion del
Tratado de adhesién a las Comunidades Europeas, nume'rosas de
esas competencias, por no decir todas o casi todas, I‘labr.an de ser
transferidas por el Estado espaifiol a los 6rganos ins.tltucmnales de
poder de las Comunidades Europeas. Por tanto, l6gico parece pen-

LAS AUTONOMIAS REGIONALES EN ESPANA 109

sar que los problemas y enfrentamientos que puedan suscitarse
en este campo seran cuantiosos y originaran la adopcién de crite-
rios normativos validos y eficaces, por parte del Estado y de las
Comunidades Auténomas, para tratar de poner solucién a las dis-
tintas cuestiones conflictuales que surjan en cada caso.

Como es facil deducir, y aun en el supuesto de que exista bue-
na voluntad en las distintas partes, el problema de las competen-
cias y su distribucién entre érganos de los tres niveles diversos
en juego, serd arduo y de complicada solucién, puesto que si tene-
mos presente y valoramos la primacia de las normas C.E.E. sobre
las restantes normas juridicas de ambito estatal y regional, llega-
remos a la conclusién de que pueden producirse tres tipos dife-
renciados de conflictos de atribuciones de competencias: a) Los
que, en cualquier caso, se pueden originar entre el Estado espafiol
y las Comunidades Auténomas; b) Los que se suscitaran, sin duda,
entre el Estado y los 6rganos de las Comunidades Europeas;
¢) Los que afectardn a las Comunidades Auténomas frente a los
6rganos institucionales de las Comunidades Europeas. Pues bien,
en funcién de cémo se resuelvan dichos conflictos podra o no lle-
varse a cabo una integracién coherente y ordenada del Estado
espainol en la Europa comunitaria, siendo de destacar el papel
fundamental que en todo este asunto habra de desarrollar tanto
el Tribunal Constitucional espafiol como el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas, los cuales habran de dirimir, a
veces, situaciones de complicada trama y més dificil solucién.

La cuestién expuesta lo ha sido en un planteamiento muy ge-
neral; sin embargo, en idénticos términos puede ser traspasada
a sectores concretos del conflicto. Asi, y en cuanto que, por ejem-
plo, nos refiramos basicamente al tema de los servicios publicos,
conviene destacar que, precisamente en esta materia, los Estatutos
de Autonomia hasta hoy en vigor reclaman para si competencias
exclusivas para la regulacién y gestién de la mayor parte de los
servicios publicos que con anterioridad residian en los érganos
estatales, y es un hecho, que a nivel comunitario, gran nimero de
las politicas elaboradas por los érganos de las Comunidades Eu-
ropeas, presentan una mayor o menor vinculaciéon con el tema
de los servicios ptiblicos. Es decir, que en materia de servicios pu-
blicos tienen competencia, transferida por los Estados miembros,
las Comunidades Europeas, en cuanto que de las mismas emanan
las distintas politicas comunes que sirven de soporte a la cons-
truccién europea; al mismo tiempo, los Estatutos de Autonomia
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de las Comunidades con capacidad legal para su .autogoble'rno,
contienen también una amplia serie de competencias exclusivas
en materia de servicios publicos, otras concurrentes y otras ges-
tionadoras de los mismos, lo cual habra de ser con.ectad‘o en un
futuro ya cercano, a fin de evitar al méx1mo' ,las 51tuac1o~nes de
conflicto que se detectaran con la incorporaFlon de Espana a la
6rbita comunitaria. Lo ideal seria la aceptacion y el'respeFo mu-
tuo en cada una de las partes en conflicto, a fin Fle incardinar al
proceso integrador una serie de principios que 51rv1er.an'de elemen-
to util para la consecucion de las metas y c.le los objetivos que se
encuentran insertos en los Tratados fundacionales de. las Comupl-
dades Europeas, lo cual conllevaria a esa Europa unida tan ansia-
da por todos y hacia la que poco a poco, no tras denodados es-
fuerzos, el viejo continente se encamina y se ve abocado.

V) EL REPARTO DE LOS PODERES REGIONALES
EN ESPANA EN BASE A LA ADHESION A LAS
COMUNIDADES EUROPEAS

Para iniciar estas breves reflexiones acerca de una cuestion t:'m
fundamental, conviene, quiza, partir de un hecho fl.l’turo, pero in-
cuestionable, cual es la certeza de la préxima ad'ht'as.lon del Estado
espaiiol a la Europa comunitaria. El proceso ya ll’l.lCIadO }}ace unos
afios parece configurarse en la actualidad como irreversible, y en
consecuencia, es oportuno y hasta preciso comenzar de forma de-
cidida a exponer los muy numerosos y distintos probler)nas que
iran planteandose no sélo durante el trap§curso t.:lel perlot':l’o ofi-
cial de negociaciones para la adhesién solicitada, sino tamk?len los
que se pudieran producir una vez llevada a ca.b‘o nuestra mtegra-
cion en las Comunidades. Asi enfocada la cuestién, se hace ——pl’eg-
so— totalmente imprescindible abordar una serie de temas”basy
cos que pronto se convertirdn en fuente segura de produccmn.d?
problematicas diversas, dada la irreversibilidad del proceso ini-
ciado a que antes me referia.

'Bien‘ es cierto que hasta el momento presente, los temas de

base y contenido econémico vienen siendo los mas estudiados en -

su conflictividad, dado el caracter eminentement.e econdmico que
supone la adhesién de un nuevo pais a la hlSFOrla europea en su
vertiente comunitaria. Sin embargo, no es posible olv1da'r’, que los
aspectos estrictamente politicos y juridicos de la cues’tl.on se er}—
cuentran estrechamente vinculados a la gran problematica econo-
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mica, a nivel general, en nuestros dias. En consecuencia, légico es
detenerse a analizar a fin de ofrecer soluciones coherentes el pro-
ceso que conduce a la adhesién, desde una perspectiva politica y
juridica que nos ponga de frente a la inevitable polémica que sus-
citaran, ciertamente, determinados puntos de la cuestién.

Insisto de nuevo en que, aun reconociendo la interrelacion exis-
tente hoy entre los temas juridico-politicos y econémicos, a veces
se hace una exigencia el deslindar ambos con su propio contenido,
con el simple propdsito de buscar soluciones eficaces a los pro-
blemas que en un futuro préximo pudieran plantearse en torno
a diferentes aspectos de indole marcadamente juridico-politica,
que no econdémica. Y este planteamiento es el que aqui se preten-
de seguir para analizar una de esas distintas cuestiones que sin
duda habran de suscitarse en unos afios, en virtud de la negocia-
cion ahora en curso que conducira a la plena incorporacién de
Espafia a las Comunidades Europeas. Como digo, de entre la va-
riada gama de posibles temas que se debatirin pronto, aparece
uno de extraordinaria importancia, como es el de la actuacién de
los poderes regionales como consecuencia de la integracion del
Estado espafiol a la Europa comunitaria. Efectivamente, el tema
comienza a ser de capital entidad, dada la trascendencia que dia
a dia adquiere en el contexto interno del Estado espafol la cues-
tién de las autonomias regionales, la cual no sélo incidira en los
esquemas econdmicos de la integracién, sino también y en forma
destacada en los puramente juridicos y politicos.

No voy ahora a entrar en la cuestién de la importancia mayor
o menor del tema regional, lo cual me parece mas que obvio, sino
que lo haré en lo que afecta al juego que dichas Comunidades Au-
ténomas van a desarrollar préximamente como consecuencia de
la incorporacién de un Estado —en el interior del cual se encuen-
tran ubicadas— a unas Comunidades Europeas que, también a ve-
ces, se hallan sufriendo desajustes internos y crisis reales que ha-
cen peligrar su propia estructura definida y modos de funciona-
miento. Desde esta amplia perspectiva de base cabria preguntarse
cémo va a ser el modo y la forma en que podran: actuar y des-
arrollarse los distintos poderes en el ambito de las Comunidades
Auténomas reconocidas y amparadas por nuestra vigente Consti-
tucion. ¢Acaso serd compatible la existencia de facto de tales po-
deres con la integracién en las Comunidades? Aun en el supuesto
de que si lo fuera, ¢cémo quedaria constituido el binomio pode-
res regionales-poderes comunitarios?, ;qué controles actuarian so-
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bre ambos poderes?, ¢qué limites formales alcanzarizf\n a la reali-
zacién o ejecucién de los mismos? Estas y otras mter'rogantes
pueden surgir en torno al tema que presentamos, y Prec1samente
aqui, se intentara trazar las lineas de cobertura minima que pue-
den dibujarse desde nuestra opinion. Para &?llo se partird, inevi-
tablemente, de la triada de poderes en otro tlepil?o formulada por
Montesquieu y que aun en nuestros dias con'tlnua en toda su vi-
gencia, llegando a ser reconocida en la mayoria de los textos.cons-
titucionales de los sistemas democraticos y, en consecuencia, €n
la Constitucién espaiiola de 1978.

1) EL PODER LEGISLATIVO

Quiz4 sea en torno al desenvolvimiento del poder legislativo
en donde se puedan suscitar las cuestiones mas c‘a’ndentes, puesto
que, no hay que olvidar, que la propia Constitucion de 1978 reco-
noce la existencia de Comunidades Auténomas dentro deliterrlto-
rio geogféfico comprensivo del Estado espafiol en su con‘Junto Y,
claro esté, dichas Comunidades Auténomas, como en s:u misma de-
finicién se contiene, se encuentran capacitadas para ‘dxctar norrr'xas
juridicas de obligado cumplimiento dentro del ambito del tfarrlto-
rio fisico a que se extienden, y por los érganos en ellas ubicados
con competencia para legislar. By

Pero es que, por otra parte, la Comunidad también posee una
estructura organizativa capaz de emitir normativa legal en base al
tenor de los textos que configuran los Tratados fundacionales de
la misma. En consecuencia, nos encontramos, por un lado, con
unas Comunidades Auténomas a las que les estd reconocida la po-
testad legislativa dentro de su territorio, y de otro lado, con.unas
Comunidades Europeas que, asimismo, poseen la competencia ne-
cesaria para dictar normas juridicas que, como deciamos, lo son
de obligado cumplimiento en el seno de todos y cada uno de los
Estados miembros. El problema habra de plantearse, pues, en el
sentido de delimitar hasta dénde llegan las facultades atribuidas
constitucionalmente y por sus propios Estatutos a los o6rganos
competentes para ejercer la potestad legislativa dentro .de cada
Comunidad Auténoma, y dénde comienzan las competencias reco-
nocidas por los Tratados constitutivos de las Cf)’munid.ades. Eu-
ropeas a los érganos que deben ejercer la funcién legislativa a
nivel comunitario.
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a) La facultad de dictar normas juridicas en el dmbito regional

No queremos entrar ahora en la discusién acerca del acceso a
la autonomia de las distintas nacionalidades y regiones espaifiolas,
y si éste debe ser en base al articulo 151, al 143 o al 144 de la
Constitucién, puesto que ello nos llevaria a un terreno del que
no rehuimos, pero que nos apartaria del contenido a que aqui
queremos referirnos. Unicamente hay que recordar la existencia
real en nuestra Constitucién de dos férmulas diferentes para con-
currir a la autonomia bien diferenciada: una que alcanza niveles
superiores de autogobierno y otra que solo consigue niveles me-
dios 0 mds reducidos que los de la anterior. En todo caso, y pres-
cindiendo de las posibilidades teoréticas para descender al terreno
de las realidades, hay que considerar como base de nuestro anali-
sis a las nacionalidades ya constituidas y que funcionan en la ac-
tualidad, las cuales se rigen por sus Estatutos aprobados y refren-
dados en el sentido exigido por la suprema norma del Estado. To-
mando algunos de éstos como ejemplo a seguir, considero més
eficaz el presente trabajo en cuanto se refiere a su realidad y pro-
fundidad en el tratamiento de los diversos aspectos que conforma
la problematica que nos ocupa.

Pues bien, la facultad para emanar normas juridicas en el am-
bito regional corresponde a los érganos que tienen reconocida es-
tatutariamente la funcion legislativa, es decir, la atribucién para
dictar leyes se residencia en el titular de la potestad legislativa:
los Parlamentos de cada Comunidad Auténoma. Dicha potestad
viene atribuida en virtud de una norma con rango de ley organica
que son los Estatutos de Autonomia. En ellos se reconoce la exis-
tencia de drganos con competencia para legislar, alcanzando el
contenido de dichas leyes al conjunto del territorio que abarca la
Comunidad Auténoma de que se trata.

Asi, por ejemplo, el Estatuto de Cataluiia, en su articulo 29, re-
coge y configura la existencia de un Parlamento que queda inte-
grado dentro de la Generalidad. Dicho Parlamento, que represen-
ta al pueblo de Cataluiia, ejerce la potestad legislativa (art. 30 del
Estatuto). El articulo 33 vuelve a insistir en la misma cuestién al
referirse a que «el Parlamento de Cataluiia ejerce la potestad legis-
lativa mediante la elaboracién de leyes». Al igual que sucede en el
ambito estatal, el mismo articulo 33 del Estatuto indica que, dicha
potestad legislativa s6lo sera delegable en el Consejo Ejecutivo
o Gobierno en términos idénticos a los que para el supuesto de
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delegaciéon de las Cortes Generales al Gobierno contemplan los
articulos 82, 83 y 84 de la Constitucién. Es decir, que como luego
se verd, el poder ejecutivo puede recibir de manos del legislativo
delegaciones legislativas, de la misma manera que ello sucede a
escala estatal. El importante papel de la institucién parlamentaria
queda, pues, suficientemente reflejada, precisamente, en base a la
existencia en sus manos de la méas alta responsabilidad, cual es
la posibilidad formal de dictar normas juridicas como consecuen-
cia de ostentar la potestad legislativa. '

No pretendo detenerme mds sobre este punto, pero quiza es
oportuno recordar que el Parlamento catalan se viene a configu-
rar a imagen y semejanza de su homénimo espafiol, en lo que se
refiere a competencias y facultades atribuidas; las que se contie-
nen en el Estatuto son una réplica a las incluidas en el texto cons-
titucional vigente hoy en Espafna. En este sentido, y so6lo a titulo
de ejemplo, el articulo 30 del Estatuto reconoce como atribucion
propia y exclusiva del Parlamento catalan la de aprobar los pre-
supuestos.

En términos muy parecidos hay que expresarse al referirnos
a la Comunidad Auténoma vasca, cuyo Estatuto refleja ya, en su
titulo II, el hecho de que una de las instituciones en donde se
residencian -los poderes del Pais Vasco es precisamente su Parla-
mento (art. 24 del Estatuto). El siguiente precepto inculca que el
Parlamento vasco ejerce la potestad legislativa, con lo cual se
autoconstituye en centro de donde emanan las normas juridicas
vigentes en el interior de la Comunidad Auténoma vasca, sin per-
juicio de las que rigen en su conjunto la vida social del Estado
espafiol y que tienen su origen en la Constitucién.

Por tanto, y a modo de resumen, el Parlamento ubicado insti-
tucionalmente en cada Comunidad Auténoma, estd capacitado para
dictar normas juridicas en base a la potestad legislativa que le
esta expresamente reconocida en el texto de los correspondientes
Estatutos de autonomia que rigen el desarrollo de cada Comuni-
dad Auténoma (22). Por lo que se refiere al valor de las normas
de los Parlamentos de las Comunidades Auténomas, hay que orien-
tarse en el sentido de mantener su paridad con las normas que
emanan de las Cortes Generales, tan sélo que el ambito de su apli-

(22) Ademas de los ejemplos ya citados relativos a los Estatutos catalan
y vasco, la potestad legislativa se reconoce en los siguientes Estatutos: Ga-
licia (art. 10, nim. 1, a), Andalucia (art. 30, nums. 1 y 2), Asturias (art. 23,
num. 1) y Cantabria (art. 9, ntim. 1, a).
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cacion queda concretado al del territorio que abarca la Comuni-
dgd Auténoma. En general, las leyes de los Parlamentos auténo-
micos seran leyes ordinarias y tendran idéntico valor que las pro-

pias emanadas del Parlamento espafiol, como ya quedd expuesto
mas atras.

b) La facultad de dictar normas juridicas
en el dmbito comunitario

Como se sabe, en contra de lo que seria habitual en nuestro
lenguaje, la facultad para dictar normas juridicas en el contexto
de las Comunidades Europeas, no reside en el Parlamento europeo
el' cual ostenta unas competencias bastante recortadas todavia a{
nivel general y préacticamente nulas en materia legislativa. Quiza
pueda afirmarse que, ademds de emitir su parecer acerca de aque-
llas cuestiones en las que debe ser consultado, el Parlamentd po-
see una atribucion fundamental cual es la discusién y aprobacion,
en su caso, del presupuesto global de las Comunidades Europeas
para cada ejercicio. Este solo matiz es el que le aproxima a sus
homoénimos de cada pais miembro; por lo demas, poco tiene de
comun con las funciones que en el interior de cada Estado llevan
a cabo los Parlamentos nacionales.

Pues bien, si el Parlamento no detenta la potestad legislativa
e}n el marco comunitario, ¢dénde reside dicha potestad?, ¢a qué
organos institucionales corresponde la elaboracién y aprobacién
fiel conjunto de reglas juridicas que conforman el ordenamiento
juridico comunitario? La respuesta a estas cuestiones es sencilla
dado que seran los propios Tratados fundacionales de las Comu-
nidades quienes contengan en su articulado la solucién que se
busca. En efecto, la toma de decisiones que vinculan a todos los
Estados comunitarios, se pone en manos de dos 6rganos funda-
mentalmente, que de esta forma se configuran como los detenta-
d‘ores de la funcién legislativa: el Consejo de Ministros y la Comi-
sion, si bien esta dltima desarrolla mas la funcién ejecutiva, que
no le es incompatible en determinados supuestos sefialados en los
Tratados, con el poder necesario para dictar normas juridicas de
caracter estrictamente legislativo como son los reglamentos co-
munitarios. En cualquier caso, ambas instituciones desarrollan un
juego complementario en orden a la elaboracién y adopcién de las
normas que rigen en el interior del territorio que abarcan los
Estados miembros. Pero veamos brevemente el proceso decisional
en el contexto comunitario, dejando para més tarde las implica-
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ciones que la Comisién presenta en el mismo, por tratarse del
érgano ejecutivo comunitario.

Evidentemente, los tres Tratados fundacionales defmen objeti-
vos que son preciso atender, fija reglas que hay que cumplir y,
sobre todo, como novedoso, crean un sistema institucional que
dota a las Comunidades de una verdadera capacidad decisional
frente a las caracteristicas que se aprecian en otras organizacio-
nes intergubernamentales. Pero ¢cémo se elaboran y se adoptan
las decisiones en el sistema comunitario?, ¢cudles son los meca-
nismos y procedimientos que para ello se utilizan?, ¢quiénes son
los principales actores y cudl es el papel que cada uno desempe-
fa? La contestacién a estas preguntas hay que intentar darla en
base al contenido, no ya de los Tratados fundacionales de Paris y
de Roma, sino del Tratado de Bruselas de 1967, por el que se fu-
sionaron los érganos de las tres Comunidades, instituyéndose un
Consejo tinico y una Comisién unica de las Comunidades Europeas.

No vamos a entrar ahora en detalles sobre la cuestion, puesto
que lo que si nos interesa que quede claro es la existencia de unos
érganos comunitarios con capacidad para tomar decisiones, que
no son otra cosa que normas juridicas formales, que seran de
aplicacion directa en todos los Estados miembros, en unos casos,
'y de aplicacién indirecta, en otros casos, pero siempre, €so si, son
reglas que componen un armazoén o estructura juridica que regula
la actividad y desarrollo de las Comunidades Europeas en su con-
junto.

Estrictamente, por lo que a la potestad legislativa se refiere,
sera el Consejo de Ministros el érgano o institucién al que le vie-
nen atribuidas las funciones propias de dictar normas juridicas
de obligado cumplimiento en el interior de cada Estado miembro.
El articulo 145 CEE establece que para garantizar el cumplimien-
to de los fines que se determinan en el Tratado, y en las condi-
ciones que en el mismo estan previstas, el Consejo dispone de po-
der de decisién. Este poder decisional o normativo se ejerce, sobre
todo, en el conjunto amplio de materias que han sido transferi-
das por cada Estado miembro a las Comunidades Europeas en el

momento de la firma y entrada en vigor de los Tratados que ins-.

tituyeron aquellas Comunidades.

Por tltimo, aludir tan sélo a las denominaciones que adoptan
las normas juridicas emanadas de la institucion que ostenta la
potestad legislativa en el contexto comunitario. En efecto, el Con-
sejo de Ministros, a propuesta de la Comisiéon —como mas tarde
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veremos—, puede dictar «reglamentos», los cuales presentan un
cardcter general, siendo obligatorios en todos sus elementos y di-
rectamente aplicables en todo Estado miembro sin que sea nece-
sario darle fuerza de ley a través de una norma del legislativo de
cada Estado o de una reglamentacién nacional. También el Con-
sejo toma «decisiones», que son obligatorias en todos sus elemen-
tos para quienes son sus destinatarios (Gobierno, empresas, par-
ticulares). En tercer lugar, el Consejo puede dictar «directivas»,
las cuales son obligatorias en cuanto al resultado que se espere
obtener con la aplicacién de las mismas, pero se deja a la libre
eleccién de las diferentes instancias nacionales la adopcién de pro-
cedimientos y medios que se estimen oportunos en cada caso para
lograr la finalidad perseguida. Finalmente, el Consejo puede for-
mular «recomendaciones» o emitir «informes», que carecen en
todo caso de fuerza obligatoria para sus destinatarios. En todos
estos supuestos es de importancia fundamental el rol que des-
arrolla la Comisién en tanto que es el érgano ejecutivo comunitario
y posee en muchos casos el derecho de iniciativa sobre las cues-
tiones que deben plantearse al Consejo para su discusién y apro-
bacion, si procede, de la norma juridica oportuna.

c) Implicaciones de la integracion para la potestad normativa de
las Comunidades Auténomas

Como ya se ha dicho, las Comunidades Auténomas gozan de
potestad normativa en el interior de su territorio. El ejercicio de
dicha potestad, en primer término, se vera limitado a una serie
de materias sobre las cuales cada Comunidad Auténoma ostenta
competencias atribuidas por su propio Estatuto autonémico, lo
cual forma parte de un dificil y, a veces, largo proceso encaminado
a lograr la transferencia completa de esas competencias por parte
del Estado hacia las distintas Comunidades Auténomas.

Por otra parte, como consecuencia directa e inmediata de la
incorporacién de un Estado a la Europa comunitaria, dicho Es-
tado adherido debe proceder, asimismo, a llevar a cabo una am-
plia serie de transferencias sobre distintas competencias, a partir
de la entrada en vigor del Tratado de adhesién, dejando de corres-
ponder, por lo que a su ejercicio se refiere, al Estado miembro,
pasando a ser asumidas por las Comunidades Europeas, las cua-
les, a través de las instituciones competentes que poseen, seran
quienes se ocupen de actuar y desarrollar toda esa serie de com-
petencias transferidas.
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Consecuencia de todo esto es que las Comunidades Auténomas
han de asumir plenamente, al igual que el Estado en su conjunto,
las lineas y directrices que los érganos comunitarios europeos im-
pongan en determinadas materias que, con anterioridad, formaban
parte, incluso de competencias transferidas en grado de exclusi-
vidad a los 6rganos regionales. Es decir, que cuando el Consejo
de Ministros comunitario dicta un reglamento, por ejemplo, que
afecta a una materia de competencia de los o6rganos regionales,
estos ultimos habran de asumirlo, incluso en el supuesto de que
estuviese en abierta contradiccién con la politica interna que so-
bre la misma cuestién se seguia por los responsables de la Comu-
nidad Auténoma.

En una palabra, los actos emanados de los érganos competen-
tes de las Comunidades Europeas vinculan a todo Estado miembro
de las mismas y, subsiguientemente, a cada Comunidad Auténoma
que exista en el interior de dicho Estado, aunque la materia de
que se trate en cada supuesto sea o esté atribuida con competen-
cia exclusiva por parte del Estado a la Comunidad Auténoma con-
creta, mediante su insercién en el Estatuto correspondiente. Por
todo ello, cabe afirmar la existencia de un limite al ejercicio de
la potestad normativa en el seno de las Comunidades Auténomas.
Por otra parte, las normas que se dicten por los érganos legisla-
tivos de las Comunidades Auténomas habran de velar en todo mo-
mento porque esas normas no se opongan al contenido de los
Tratados fundacionales ni a las reglas que inspiran el Derecho co-
munitario derivado, puesto que, en caso contrario, las normas ema-
nadas de los Parlamentos regionales no tendrian validez ni podrian
ser ejecutadas, dada la primacia del ordenamiento juridico comu-
nitario, incluso, naturalmente, sobre el propio de -cada Estado
miembro. Asi, pues, ademas de una limitacién al ejercicio de la
potestad normativa de las- Comunidades Auténomas, los drganos
comunitarios europeos ejercen un control sobre la actuacién de
los 6rganos legislativos regionales, para lo cual cuentan siempre
con la ayuda de las instituciones de control existentes en cada
pais miembro a nivel estatal, y ello resulta, hasta cierto punto,
légico si se tiene presente que, en caso de contradiccion entre las
normas emanadas de las Comunidades Europeas y de las regio-
nes auténomas, asi como en los supuestos de incumplimiento de

la normativa juridica comunitaria por parte de una Comunidad.

Auténoma, los 6rganos jurisdiccionales europeos entrarian en es-
cena, exigiendo al Estado miembro directamente, y no a la Comu-
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nidad Auténoma infractora, la aplicacién de medidas tendentes a
hacer cumplir las resoluciones que emanaron de los 6rganos legis-
lativos de las Comunidades Europeas y, en caso contrario, san-
cionando la conducta del Estado miembro en cuyo interior se ha
producido el deterioro del ordenamiento comunitario (23), sancién
que dicho Estado miembro debiera repercutir a continuacién so-
bre la Comunidad Auténoma que lo hubiese infringido en cada
caso.

2) EL PODER EJECUTIVO

Como en el supuesto del Poder legislativo, nos volvemos a en-
contrar aqui con la existencia, tanto a nivel de Comunidad Auté-
noma como de Comunidades Europeas, de una serie de 6rganos
que detentan el poder y la funcién ejecutiva, con lo cual los pro-
blemas resurgen de nuevo en el momento de deslindar los campos
de actuacién de cada parte. Incluso si tenemos en cuenta la fuerte
tendencia federalizante hacia la que caminan las Comunidades Eu-
ropeas en su deseo de conseguir la Europa unida de base eminen-
temente regionalista, se encontraran cuestiones controvertidas de-
bidas al hecho de que las Comunidades Europeas tienen 6rganos
que desarrollan la potestad reglamentaria como detentadores del
Poder ejecutivo y, por otro lado, también las Comunidades Auté-
nomas del Estado espaiiol tienen reconocido en sus respectivos
Estatutos de Autonomia la posibilidad real de contar entre sus
instituciones con unas que se encargan y tienen atribuida dicha
potestad en virtud de que detentan el poder y realizan la funcién
ejecutiva en el marco de su territorio fisico. Todo ello planteard
en unos aflos numerosos inconvenientes, por lo cual es preciso,
desde ahora, ir formando conciencia de los mismos.

(23) Pueden citarse abundantes ejemplos de cuanto se dice. Por ser muy
reciente, sefialemos cémo el Tribunal de Justicia europeo acaba de condenar
al Estado belga por no haber aplicado a su debido tiempo una serie de di-
rectivas comunitarias relativas al medio ambiente. Dichas directivas concer-
nian a: la eliminacién de las aguas residuales; la calidad de las aguas su-
perficiales destinadas a la produccién de aguas potables; la calidad de las
aguas destinadas al bafo; la eliminacién de los policlorobifeniles y policlo-
roterfeniles; los residuos procedentes de la industria de diéxidos de titanio;
los residuos en general. En su defensa, el Gobierno belga habia indicado
que dichas directivas ya se aplicaban parcialmente, y alegé que los nuevos
repartos de las competencias en el seno de las regiones aiin no se habian
definido. Pero los jueces europeos no aceptaron esta argumentacién y con-
denaron a Bélgica por “faltar a sus obligaciones” (vid. Europe Informacién
Internacional, jueves 4 febrero 1982, pag. 9).
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a) La funcion ejecutiva a nivel regional

La Constitucién espaiiola de 1978 viene a reconocer explicita-
mente la existencia de drganos ejecutivos en el contexto de las
Comunidades Auténomas, los cuales ejercen la funcién ejecutiva.
Asimismo, los distintos Estatutos de autonomia recogen la confi-
guracién del Poder ejecutivo en el interior de cada Comunidad
Auténoma, el cual, légicamente, es independiente y diferenciado
del Poder ejecutivo instalado en el Estado espanol.

En general, nuestra Constitucién determina que cada Comuni-
dad Auténoma podra tener un Consejo de Gobierno, el cual serd
el 6rgano colegiado ejecutivo de dicha Comunidad, estando inte-
grado por un Presidente, que desarrollard las funciones tipicas de
direccién, y por un cierto numero de Consejeros, quienes van a
ser responsables politicamente ante los Parlamentos o Asambleas
de las Comunidades Auténomas. Por lo que se refiere a las funcio-
nes y competencias del Consejo de Gobierno, caben extraer algu-
nas de ellas del propio texto constitucional, asi: a) funciones eje-
cutivas y administrativas, dentro del ambito de las competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma; b) la posibilidad de inter-
poner recurso de inconstitucionalidad en los términos del articu-
lo 162, nimero 1, apartado a); ¢) todas aquellas que le atribuyen
los Estatutos de Autonomia y demds normas (24).

Mas en concreto, y atendiendo exclusivamente a los Estatutos
auténomos ya aprobados, puede trazarse la siguiente imagen del
Poder ejecutivo en el seno de las Comunidades Auténomas, toman-
do como ejemplo: Catalufia y Pais Vasco. A) El articulo 29 del Es-
tatuto cataldn recoge la existencia de un Presidente y de un Conse-
jo Ejecutivo o de Gobierno, los cuales integraran el Poder ejecutivo
de la Generalidad. El Presidente llevard a cabo las funciones de di-
reccién y coordinacién de la accién del Consejo Ejecutivo o Gobier-
no (art. 36, nim. 2). Por su parte, el Consejo Ejecutivo o Gobierno
tiene atribuidas funciones ejecutivas y administrativas (art. 37,
nam. 1), por lo cual la potestad reglamentaria se residencia en
dicho Consejo Ejecutivo o Gobierno. B) El articulo 24 del Esta-

tuto vasco vino a reconocer, asimismo, la existencia del Gobierno ,

y de su Presidente o Lendakari, los cuales configuran el Poder eje-
cutivo del Pais Vasco. El Gobierno vasco es el érgano colegiado

(24) Vid. Arvarez ConDE: “Algunas consideraciones sobre los 6rganos de
las Comunidades Auténomas”, en la Rewista de Derecho Piblico, num. 79,
abril-junio 1980, pag. 227.
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que ostenta las funciones ejecutivas y administrativas del Pais
Vasco (art. 29), residenciandose en él la potestad reglamentaria.
Por su parte, el Presidente o Lendakari dirige la accién del Con-
sejo de Gobierno (art. 33, num. 2).

Por tanto, la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria en
el interior de cada Comunidad Auténoma vienen atribuidas esta-
tutariamente a dos 6rganos fundamentales, uno unipersonal y otro
colegiado (25), pero que actuardn conjuntamente a la hora de adop-
tar decisiones que supongan utilizar la potestad que les esta con-
ferida por los correspondientes Estatutos de autonomia, los cuales
dejan para que sea regulado posteriormente las competencias y
atribuciones que, en cumplimiento y desarrollo de la funcién eje-
cutiva o de gobierno, pueden encomendarse a los mencionados
6rganos ejecutivos de cada Comunidad Auténoma.

b) La funcidn ejecutiva a nivel comunitario

Ya se aludié anteriormente al hecho de que en el interior de
la Comunidad, si el Consejo de Ministros puede parangonarse con
los 6rganos legislativos nacionales o regionales, la Comisién eu-
ropea serd el dérgano institucional comunitario que detente para
si las funciones ejecutivas y administrativas tipicamente conferi-
das a los Gobiernos de los paises miembros o de las Comunidades
Auténomas o regiones que los integran. Es decir, que la Comisién
es el 6rgano ejecutivo de las Comunidades Europeas, de la misma
manera que el Gobierno o Consejo de Ministros en cada Estado
miembro o en cada Comunidad Auténoma perteneciente a un Es-
tado miembro ostenta el Poder ejecutivo y la potestad reglamen-
taria a nivel nacional o regional.

La Comisién es un érgano colegiado de ejecucién de las Comu-
nidades Europeas, para lo que encuentra su base y fundamento
en los propios Tratados constitutivos de las Comunidades, ademas
de serle conferidas una serie de competencias por el Consejo en
distintas materias que afectan a las variadas politicas comunita-
rias y como consecuencia de posibles delegaciones que se realizan
por parte del drgano legislativo hacia el ejecutivo. Por tanto, la
Comisién ejerce sus funciones o bien como consecuencia de la

(25) Ademaés de los ejemplos citados del Estatuto cataldn y del vasco,
pueden sefnalarse los que se insertan en los restantes Estatutos hasta hoy
aprobados; asi: el de Andalucia (arts. 24, num. 1, y 34), el de Asturias (ar-
ticulos 22, 32, nim. 2, y 33), el de Cantabria (arts. 7, 16, ntm. 1, y 17, niim. 1)
y el de Galicia (arts. 9, num. 1, 15, nim. 1, y 16, nim. 1).
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existencia de textos de aplicacién contenidos en los Tratados fun-
dacionales, o bien por derivacién de actos emanados del Consejo.
Asimismo, la Comision tiene encomendada, en desarrollo de las
funciones que le son propias, la gestién de los diferentes Fondos
europeos y distintas actividades de control. Todo lo dicho hasta
aqui supone ejercicio de la funcién ejecutiva en el interior de la
Comunidad; pero, ademas, la Comisién tiene encomendadas otras
actuaciones diversas, entre las que pueden citarse: a) el ser la
guardiana de los Tratados y vigilar que se apliquen las decisiones
adoptadas por las instituciones comunitarias; b) el asegurar la
gestion de las clausulas de salvaguarda previstas por los Tratados
o por las politicas comunes; ¢) el ser la iniciadora de la politica
comunitaria a través de la promocién de las distintas politicas
comunes, para lo cual se establece en este punto una interrela-
cién completa y coordinada entre la Comisién y el Consejo, que
aboca en una estrecha cooperacion entre ambos érganos, sin la
cual las decisiones no podrian ser adoptadas, como ya se aprecié
anteriormente.

Asi, pues, la Comisién, en el uso de la funcién ejecutiva que
le esta reconocida, dispone de un poder propio de decisién y par-
ticipa, al propio tiempo, en la formacién de los actos que emanan
del Consejo y del Parlamento, en las condiciones que se prevén
en los Tratados fundacionales. Asimismo, ejerce las competencias
que el Consejo, por via de delegacién, le confiere a fin de que se
cumplan estrictamente las normas establecidas por el érgano le-
gislativo. Por tltimo, la Comisién tiene reconocida capacidad para
dictar recomendaciones o dictdmenes en los ambitos que se defi-
nen en los Tratados cuando éstos explicitamente asi lo prevean
o si lo estimasen necesario.

En consecuencia, parece quedar claro el hecho de que el titu-
lar de la funcién ejecutiva en el contexto de las Comunidades Eu-
ropeas no es otro érgano que la Comision, la cual, al mismo tiem-
po, desarrolla un papel fundamental en cuanto que ostenta el poder
de iniciativa sobre las cuestiones que luego seran objeto de debate
y aprobacién, en su caso, en las reuniones del Consejo que es

quien adopta las normas juridicas bésicas que regulan la convi-,
vencia en el interior de la Europa comunitaria. El Poder ejecu-

tivo y la funcién que le corresponde principalmente radican, pues,
en la Comisién.
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¢) Implicaciones de la integracion para la funcion ejecutiva de
las Comunidades Autdnomas

Idéntico razonamiento al argiiido para analizar las implicacio-
nes de la adhesién de nuestro pais para la potestad legislativa de
las Comunidades Auténomas, es el que cabe aqui repetir en torno
a las implicaciones para la funcién ejecutiva, pues no podemos
olvidar que, a nivel comunitario, tanto el Consejo de Ministros
como la Comisién son drganos que tienen atribuida competencia
para dictar normas juridicas, si bien, como deciamos, la potestad
legislativa parece estar mds claramente residenciada en el Con-
sejo, mientras la funcién ejecutiva corresponde siempre a la Co-
misién, 6rgano del cual pueden emanar también normas juridicas
en virtud de una delegacion operada desde el Consejo.

Pcro la problemaética puede ciertamente mantenerse en orden
a cuestiones derivadas de la utilizacién, por parte de las Comu-
nidades Auténomas, de las competencias que con caricter exclu-
sivo y/o concurrente le vienen atribuidas por el Estado en base
a la propia Constitucién y a los diversos Estatutos autondémicos.
El tema de las implicaciones para la funcién ejecufiva no es, pues,
sino una prolongacién del debatido en torno a la funcién legisla-
tiva. Sin embargo, quizas convenga apuntar que el articulo 27, nu-
mero 3, del Estatuto cataldn viene a suavizar la rigidez del prin-
cipio que se contiene en el articulo 25, ntimero 1, del mismo
Estatuto, en el sentido de que, si bien este dltimo sostiene que
en materia de la competencia exclusiva de la Generalidad, el De-
recho cataldn es el aplicable en su territorio con preferencia a
cualquier otro, el primeramente citado observa que la Generali-
dad adoptara las medidas necesarias para la ejecucién de los tra-
tados y convenios internacionales en lo que afecten a las mate-
rias atribuidas a su competencia, segin el Estatuto en vigor. Todo
esto nos hace pensar en la enorme e importante labor que habra
que llevar a cabo el Consejo o Gobierno de la Comunidad Auté-
noma, en orden a presentar proyectos de disposiciones al Parla-
mento, con el fin de velar por que se ejecuten las normas y actos
juridicos emanados de las Comunidades Europeas en materias que
ahora quedan de exclusiva competencia para las Comunidades Au-
ténomas, pero que, una vez producida la integracién de Espafia,
habran de pasar en su gran mayoria como transferidas a las ins-
tituciones comunitarias. En semejantes términos se expresa tam-
bién el Estatuto vasco en su articulo 20, niimero 3, y articulo 21,
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respectivamente, y el Estatuto andaluz en sus articulos 10 y 23,
namero 2. En consecuencia, cabe deducir de todo lo anterior, que
los poderes ejecutivos de las Comunidades Auténomas, aparte de
tener los idénticos limites y controles ya sefialados al referirnos
al legislativo, habran de ser vehiculo fundamental para la aplica-
cién, dentro del territorio de cada Comunidad Auténoma, de las
normas y demas actos de cardcter juridico dictados por los orga-
nos competentes de las Comunidades Europeas y que afecten de
manera directa al conjunto de competencias de caracter exclu-
sivo, atribuidas legalmente a las Comunidades Auténomas en vir-
tud del proceso de transferencia que en cada caso se hubiese lle-
vado a cabo.

3) EL PODER JUDICIAL

No es de menor importancia, en relacion a todo lo anterior,
el tema referente al Poder judicial y a su ejercicio, tanto dentro
del marco de una Comunidad Auténoma como en el contexto de
las Comunidades Europeas. De nuevo nos encontramos con la pre-
sencia de este poder en el interior de los dos campos de estudio
que abarca nuestro examen. En efecto, a nivel de cada Comunidad
Auténoma, el correspondiente Estatuto viene a determinar la exis-
tencia y funcionamiento de unos dérganos con reconocida potestad
jurisdiccional que tendrdn una actuacion concretada al marco geo-
grafico de cada una de esas Comunidades Auténomas; por otra
parte, a nivel comunitario, también se configura en los Tratados
que instituyeron las Comunidades, un 6rgano jurisdiccional supre-
mo, el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, el cual
actia con jurisdiccién tnica en ¢l conjunto del territorio que
abarca la Comunidad Europea.

Consecuentemente, y dada la existencia de ambas jurisdiccio-
nes, la regional y la comunitaria, habrd de procederse a la deli-
mitacién de los campos que en cada una ha de actuar, y en qué
medida una queda sujeta a la otra, y qué relaciéon puede estable-
cerse entre ambas, siempre, claro esta, teniendo muy presente la
existencia al mismo tiempo de érganos jurisdiccionales, a nivel
estatal, que detentan el Poder judicial a escala mas amplia que
la regional, y siendo, finalmente, que su organizaciéon encuentra
la base de sustentacién en una estructura piramidal en cuya cus-
pide se coloca el Tribunal Supremo, unico para todo el Estado
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y con competencia sobre los Tribunales de cada Comunidad Au-
ténoma. Pero veamos en qué términos pueden plantearse las re-
feridas cuestiones y cudl va a ser el futuro de dichas institucio-
nes estatales y regionales a partir del momento de la entrada en
vigor del Tratado de adhesiéon de Espana a las Comunidades Eu-
ropeas.

a) La actuacion de los Tribunales a escala regional

En realidad, conviene partir de la duda acerca de si los Tri-
bunales de Justicia instalados en las Comunidades Auténomas son
o no verdaderos ¢érganos de dichas Comunidades, como lo son, por
ejemplo, las Asambleas legislativas y los Consejos de Gobierno. Y es
que la disyuntiva surge desde el momento en que la Constitucién,
en su articulo 149, nimero 1, parrafo 5, considera la Administracion
de Justicia como una de las materias de exclusiva competencia
del Estado. Aun hay mas, pues el articulo 152, nimero 1, del mis-
mo texto fundamental, al referirse a los distintos dérganos institu-
cionales de las Comunidades Auténomas, separa de epigrafes los
que son detentadores de la potestad legislativa y de la funcién
ejecutiva y los que se refieren al Poder judicial; asi, el mencio-
nado articulo establece que existira en cada territorio auténomo
un Tribunal Superior de Justicia, y aclara, «sin perjuicio de la
jurisdiccién que corresponde al Tribunal Supremo». Asi, pues, re-
sulta dificil conjugar la unidad e independencia de que goza cons-
titucionalmente el Poder judicial con el reparto, la divisién e in-
cluso la transferencia de competencias de los érganos jurisdiccio-
nales de alcance estatal a los Tribunales Superiores de Justicia
de las Comunidades Auténomas. En consecuencia, la duda que al
principio quedaba expresada hay que resolverla en un sentido
claramente negativo, es decir, que los Tribunales de las Comuni-
dades Auténomas no pueden tenerse como o6rganos propios de és-
tas al estilo de las Asambleas y de los Consejos de Gobierno, pues
la unidad del Poder judicial y la atribucién exclusiva de compe-
tencias al Estado, en materia de Administraciéon de Justicia, ha-
cen que pueda mantenerse la respuesta negativa a la cuestién
suscitada.

Pero volvamos la vista, a titulo de ejemplo, a los Estatutos de
Autonomia de Catalufia y el Pais Vasco para constatar el trata-
miento que en ambas leyes organicas se hace del tema que nos
ocupa ahora. En principio, ninguno de ambos Estatutos, cuando
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formula la descripciéon de los poderes de sus territorios, alude, ni
de pasada siquiera, al Poder judicial (art. 29 del Estatuto cata-
lan y art. 24 del Estatuto vasco) (26). Ello es sintomaético y refleja
en parte ya el sentido de las consideraciones antes expuestas.
También hay que advertir de la ausencia de un capitulo dedicado
a la Administracién de Justicia en el Estatuto catalan, cosa que no
sucede en el caso vasco, donde los articulos 34 al 36 del Estatuto
se ocupan del tema. El Estatuto de Catalufia prefiere referirse a
los 6rganos jurisdiccionales en sus articulos 20 y siguientes, dentro
del Titulo Primero, relativo a las competencias de la Generalidad.
En cualquier caso, y no obstante lo dicho, ninguno de los dos Es-
tatutos se ocupan de lleno de una cuestion cuya competencia, con
caracter exclusivo, corresponde al Estado.

b) La actuacion del Tribunal de Justicia de las Comunidades Eu-
ropeas

El Tribunal de Justicia comunitario tiene como misién esencial
la de garantizar el respeto del Derecho en la interpretacion y apli-
cacién de los Tratados fundacionales (art. 164 CEE). En este sen-
tido, el Tribunal habra de constituirse en sesién plenaria cuando
se trate de formular su dictamen acerca de los asuntos que le
pueden ser sometidos por un Estado miembro o por una institu-
cion de las Comunidades. Del mismo modo habra de proceder en
los supuestos en los que de lo que se trate sea de someterle cues-
tiones prejudiciales en virtud del articulo 177 CEE.

Asi, pues, y basicamente, la Comision esta facultada para llevar
a un Estado miembro ante el Tribunal, en el caso de que consi-

(26) Por el contrario, el Estatuto de Andalucia si menciona al Tribunal
Superior de Justicia al referirse 'a la organizacion institucional de la Comu-
nidad Auténoma, si bien lo hace en el nium. 2 del art. 24, aludiendo tan
s6lo a que dicho Tribunal es el 6rgano jurisdiccional que, sin perjuicio de
la jurisdiccién que corresponde al Tribunal Supremo, culmina la organiza-
cién judicial en el territorio andaluz, dedicandole posteriormente, como algo
bien diferenciado de los otros dos poderes, todo el Titulo III del Estatuto
a la Administracion de Justicia (arts. 47 al 53).

Por su parte, ninguno de los restantes Estatutos aprobados, es decir, el |

gallego, el asturiano y el céntabro, incluye tampoco mencién alguna a los
Tribunales Superiores de Justicia cuando en sus articulados se refieren a
los 6rganos institucionales o a los poderes de esas tres Comunidades Auté-
nomas (vid. art. 9 del Estatuto gallego, art. 22 del Estatuto asturiano y
art. 7 del Estatuto cantabro), dejando posteriormente una parte del texto
estatutario a regular la Administracién de Justicia, como algo separado de
los otros poderes (vid. arts. 20 al 26 del Estatuto gallego, arts. 36 al 41 del
Estatuto asturiano y arts. 41 al 43 del Estatuto céntabro).
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dere que éste ha faltado a una de las obligaciones que le incum-
ben por derivarse del Tratado. Igual actuacién puede esperarse
de un Estado miembro respecto de otro, si bien, el Estado que
denuncie el incumplimiento de obligaciones de otro Estado habra
de acudir previamente a la Comisidn, la cual habra de emitir dic-
tamen dentro de un plazo de tres meses; si transcurre el plazo
y la Comisién no se ha pronunciado, la falta de dictamen no im-
pedira el recurso al Tribunal de Justicia (art. 170 CEE). Si como
consecuencia del incumplimiento de obligaciones por parte de un
Estado miembro el Tribunal dicta sentencia, el Estado afectado
quedara obligado a tomar las medidas necesarias que conduzcan
a la ejecucion de la sentencia del Tribunal de Junsticia.

Por otra parte, el Tribunal tiene atribuida competencia de ple-
na jurisdiccién en lo referente a las sanciones previstas en los
reglamentos emanados del Consejo en virtud de las disposiciones
que se contienen en los Tratados fundacionales. Al mismo tiempo,
el Tribunal ejerce el control de la legalidad sobre los actos del
Consejo y de la Comisién que no sean recomendaciones o dicta-
menes; en este orden de cosas, el Tribunal es competente para
pronunciarse sobre los recursos por incompetencia, quebranta-
miento de las formas sustanciales, violacién de los Tratados o
de cualquier regla de Derecho relativa a su aplicacién o abuso
de poder, interpuestos por un Estado miembro, el Consejo o la
Comisién; asimismo, toda persona fisica o juridica podra interpo-
ner, en las mismas condiciones, recurso contra las decisiones de
las que sea destinatario y contra las decisiones que, aunque adop-
tadas bajo la apariencia de un reglamento o de una decisién di-
rigida a otra persona, le afecten directa o individualmente (ar-
ticulo 173 CEE). Si el recurso fuese fundado, el Tribunal declarara
nulo y sin valor el acto impugnado; no obstante, en lo relativo
a los reglamentos, el Tribunal indicara, si lo estima necesario,
aquellos efectos del reglamento anulado que deban ser conside-
rados como definitivos (art. 174 CEE).

De igual manera que antes se aludia a los Estados miembros,
la institucion de la que emane un acto anulado, o cuya absten-
cién hubiese sido declarada contraria al espiritu que se contiene
en los Tratados fundacionales, estard obligada a adoptar las me-
didas que conduzcan o comporten la ejecucién de la sentencia
formulada por el Tribunal de Justicia. Por otra parte, el Tribunal
de Justicia, como ya quedé mencionado, es competente para pro-
nunciarse a titulo prejudicial sobre las siguientes cuestiones (ar-
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ticulo 177 CEE: a) sobre la interpretacion de lo§ Tratados; b)
sobre la validez e interpretacién de los actos reahzadOf por las
instituciones de la Comunidad; c¢) sobre la interpretacion de 195
Estatutos de los organismos creados por un acto del Consejo,
cuande dichos Estatutos asi lo prevean.

Pues bien, cuando una cuestion relativa a las materias expues-
tas sea‘planteada ante una jurisdiccién de uno de los Estados
miembros esta jurisdiccién podra pedir al Tribunal de l.a’s Comu-
nidades Europeas que se pronuncie sobre aquella cuestion, en el
caso de que se estime necesaria una decision sobre. ese punto
para continuar el proceso y llegar a emitir la sentencia oportuna.
Asimismo, cuando una cuestion del género de ‘las. e).ql)uestas- sea
planteada en un asunto pendiente ante una junsdlc?lor} r{aqonal
cuyas decisiones no sean susceptibles de un fecur§o Jurlsdlcmon?l
de derecho interno, dicha jurisdiccién estara obligada a recurrir
al Tribunal de Justicia. De todo lo expuesto se deduce. el papel
fundamental que juega en el contexto comunitario el Trlb.unal de
Justicia de las Comunidades Europeas, lo cual debe ser Femdo muy
en cuenta en el interior de nuestro pais de cara a la integracion
en la'Europa comunitaria.

c) Implicaciones de la integracion para la actuacion jurisdiccio-
nal dentro de una Comunidad Auténoma

Qué duda cabe que la incorporacién de Espafa a .las- Comuni-
dades Europeas supone implicaciones d.e todos lo§ t¥pos y Pa}ra
cualquier sector que se observe, ya sea éste ec.onomlcc?,’ p011t1c9
o social. El proceso encaminado hacia la plena mtegramon.de di-
ferentes Estados en una futura Europa unida tiene nece_sar}amen-
te que pasar por vericuetos y dificultades que, al propio tiempo,
sirvan para ir perfeccionando dicho proceso h?sta lograr la al?so~
luta identidad de todas y cada una de las distintas parte§ .en jue-
go. Este caracter generalizado y global que se ‘a'punta légico pa-
rece que llegue a afectar también al poder judicial y, dentro del
mismo, a los diversos escalones que lo componen.

Efectivamente, si a nivel municipal, provincial, regional ¥ es-,
tatal existen érganos jurisdiccionales de alcance y competencia re-
conocidos en la ley, es normal, podria decirse, ql‘n’e a esca}la su-
pranacional o comunitaria se instrumente también un Organo
judicial capaz de entender de una serie de temas cor’no los ya ex-
puestos, y cuya jurisdiccién abarque no so6lo a los 6rganos insti-
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tucionales de las Comunidades y a los Estados miembros en cuan-
to tales, sino también a las personas juridicas y fisicas de dichos
Estados, siempre que se refiera el asunto a alguna de las materias
senaladas en los Tratados.

Por tanto, si tenemos en cuenta, por un lado, que a’'nivel es-
tatal hay Tribunales con atribuciones superiores a los instalados
en las Comunidades Auténomas y reconocidos en los Estatutos de
autonomia de las mismas, y, por otro, que a nivel comunitario,
asimismo, tiene pleno vigor el Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas, habra de llegarse a concluir que las implica-
ciones que para los 6rganos jurisdiccionales regionales se produ-
cirdn con la adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas
seran numerosas en esta materia y supondra, igual que para los
Tribunales estatales, la sumision y el acatamiento de cuantos prin-
cipios y técnicas deriven de las distintas sentencias emitidas por
el Tribunal de Justicia comunitario. En este sentido, la jurisdic-

.cién comunitaria esta por encima, incluso, de la estatal, formando

su doctrina jurisprudencial parte integrante del ordenamiento ju-
ridico de las Comunidades Europeas, el cual ostenta primacia so-
bre cualquier otro ordenamiento juridico de los Estados miem-
bros. De aqui que los Tribunales Superiores de Justicia de las
Comunidades Auténomas habran de acudir, como cualquier otro
Tribunal, al supremo o¢rgano jurisdiccional comunitario siempre
que surja alguna controversia de las contenidas en los Tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas. Por tanto, el some-
timiento de estos Tribunales regionales al de las Comunidades
Europeas debera ser total en aquellas cuestiones que asi lo exija
el orden juridico comunitario. Consecuentemente, puede afirmarse
la existencia de un control por parte del Tribunal comunitario
hacia o sobre los Tribunales de las Comunidades Auténomas, lo
que vendra a suponer unos claros limites a la actuacién de estos
ultimos. Si a esto se afiade el que la jurisdicciéon estatal controla
y limita la actuacién de dichos érganos judiciales regionales, ha-
brd de llegarse a la conclusién de que éstos no son méas que un
escalén, si se quiere importante, en la escala judicial, ahora ya,
y mucho mas desde el instante en que entre en vigor el Tratado
de adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas.
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