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1. LAS RELACIONES ESTADO-COMUNIDADES AUTONOMAS
A LA VISTA DEL DERECHO COMUNITARIO

La integracion del Estado espaniol —cormo Estado compuesto— en ka Union Euro-
pea ha planteado, desde el principio la duda acerca de la posible incidencia en el
sistema de reparto competencial al recibirse un nuevo ordenamiento juridico que se
complementa y se infegra con el que ya ordenaba las relaciones entre el Estado y las
CCAA, surgiendo el interrogante de cudl es 1a posicion en la que quedan las CCAA
como consecuencia de este proceso de centralizacion en favor de los drganos comu-
nitarios, fruto de la creacion, desarrollo y consolidacion de la unidad europea.

Evidentemente la incorporacion de Espafna a la UE dene una incidencia
importante en el sistema de reparto competencial que rige la vida juridica y poli-
tica espanola, y ello es asi, principalmente por dos razones. En los altimos afios
los distintos Estados descentralizados que son miembros de la UE han abordado
un proceso de apertura de los mecanismos de participacién en la formacion de
las decisiones comunitarias de los entes territoriales. Se hace necesario que los
entes dotados de autonomia participen, en el mayor grado posible, de la posicion
nacional en los drganos comunitarios' v desarrollen cierta actividad exterior. Pero

L. Rowc Mones, B <La participacion de los entes territoriales. Una perspectiva comparadas en
Informe sobre Comunidades Autonomas 1994, IDP, Barcelona, 1995, pp. 039 v ss.
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junto a esta manifestacion, conocida como fase ascendente, o de toma de postu-
ras y decisiones, existe la fase descendente, en virtud de la cual, el Derecho Co-
munitario derivado deberd ser aplicado en y por los Estados miembros, y es aqui
donde juega un papel fundamental la organizacion territorial de los distintos Esta-
dos y las normas sobre el reparto de competencias. Pero esta incidencia no tiene
por qué producirse en detrimento del dmbite competencial autondémico, ni tam-
poco, por el contrario, las razones expuestas anteriormente deben derivar en un
aumento cuantitativo y cualitativo de las atribuciones autondmicas. En cualquier
caso, lo que se ha podido producir ¢s una modificacién del haz de facultades que
se derivan de la asuncidn competencial por via estatutaria o legislativa.

En la raiz de estas dudas parece sobrevolar la idea de que la cesidon de atri-
buciones derivadas de la Constitucion en favor de la UE Heve aparejada un aumen-
to de poder del Estado miembro como Gnico sujeto dotado de personalidad juri-
dica internacional, de forma que una vez que las decisiones de las instituciones
comunitarias retornan al interior del Estado, éste vea aumentadas sus facultades
en el dmbito internacional como consccuencia de lus obligaciones comunitarias.
Y es que, en la tradicional consideracion de las relaciones Estado Autondmico-
Estado-Unidn Europea, se ha otorgado un excesivo papel a la competencia sobre
la materia de ks relaciones internacionales. Una interpretacion del articulo 149.1.3
CE en relacion con otros preceptos constitucionales (arts. 03, 93 a 96 y 97 CE),
determina, de acuerdo con lo establecido por la jurisprudencia constitucional en
la materia’, en sentido negativo, que las «elaciones internacionales-, en cuanto
materia juridica, no se identifica en modo alguno con el contenido mds amplio
que posee dicha expresion en sentido socioldgico, ni con cualquier actividad exte-
rior, de igual modo que tampoco se identifica con la «politica exterior como
accion politica del Gobierno. En sentido positivo, el objeto de esta reserva gene-
ral viene constituido por las relaciones del Estado espanol. como sujeto de Dere-
cho Internacional con otros Estados independientes y soberanos, y con Organiza-
ciones internacicnales gubernamentales, en tanto que se trata de relaciones
regidas por el Derecho Internacional General a que se refiere el articulo 96.1 CE
y por los Tratados y Convenios en vigor para Espafia. Las relaciones interna-
cionales objeto de reserva contenida en el articulo 149.1.3 CE son relaciones entre
sujetos internacionales y regidas por el Derecho Internacional y, con caricter
general se refieren a las relativas a la celebracion de tratados (ius contrahendi), a
la creacion de obligaciones internacionales, a [a representacion de] Estado (ips
legationis) y a la responsabilidad internacional del Estado®.

Estas apreciaciones previas excluyen, de forma determinante, que los entes
territoriales dotados de autonomia politica, por el hecho de no ser sujetos inter-
nacionales, puedan participar en las relaciones internacionales con el alcance
antes especificado. Ahora bien, para una correcta delimitacion de esta atribucion,
€§ necesario tener en cuenta, en primer lugar que no cabe identificar la materia

2. STC 15371989 de 5 de octubre y $TC 8071983 de 10 de octubre.
3. STC 137/1987 de 22 de julio.
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relaciones internacionales con toda aquella actividad que posea un aleance o pro-
yeccion exterior por este mero hecho, vy ello como consecuencia, tanto de la pro-
pin Constitucion que ha considerado preciso reservar especialmente al Estado
dreas de actuacion externa que se consideran distintas de lus relaciones interna-
cionales («comercio exterior —art. 149.1.10—, o «sanidad exterior —art. 149.1.16-),
como de [a propia interpretacion constitucional que ha manifestado que cualquier
relacion, por lejana que sea, con aspectos en los que puedan verse involucrados
otros Estudos o ciudadanos extranjeros, no puede implicar, necesariamente, que
la competencia resulte atribuida a la reserva de refaciones internacionaies’.

La propia configuracion y estructura del denominado <Estado de las Autonomiass,
tal y como resulta de la Constitucion, de los Estatutos de Autonomia, v de aquellas
otras normas que regulan y modulan la distribucion de competencias, supone que
las CCAA han asumido (bien con cardcter exclusivo, bien compartido con el Esta-
do) un conjunto de funciones pablicas —de desarrollo normativo o ejecutivas— gue
suponen la existencia de un dmbito material propio de actuacion. Encomendar,
como s¢ ha hecho por via constitucional, estatutaria v legislativa, a lus CCAA la rea-
lizacion de tareas de importante amplitud v relevancia en la vida econdmica y social,
supone ¢l ejercicio de importantes atribuciones, de forma que, como ha indicado el
Tribunal Constitucional®, no puede, cn forma alguna, excluirse que para llevar a
cuabo correctamente las funciones que tienen atribuidas, las CCAA hayan de realizar
determinadas actividades, no ya solo fuera de su territorio, ¢ incluso fuera de los
limites territoriales del Estado. sino, tendriamos gue anadir, que en relacion con el
Derecho Internacional aplicable en ¢l territorio del Estado Espanol.

Las CCAA, como parte del ejercicio de sus competencias, tienen que disponer
de la posihilidad de Hevar a cabo una actividad con proyeccién externa, dentro del
limite que impone la reserva contemplada en el articulo 149.1.3 CE, pero contem-
plando las observaciones hechas, puesto que la dimension externa de un asunto
no puede servir para realizar una interpretacion expansiva del articulo 149.1.3 CE,
que venga a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada de una cierta
incidencia exterior, por remota que sed, sin que se produzed una reorganizacion
del propio orden constitucional de distribucion de competencias entre e} Estado v
las CCAA, cuyas atribuciones se verian mermadas®, tema que es especialmente
importante en materia de Derecho Comunitario,

Los objetivos establecidos en los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas, gue constituyen uno de los fundamentos de la Union Europea —art. A
del Tratado de Maastricht de 7 de febrero de 1992—, junto con los amplios poderes
qgue aquellos atribuyen a lus instituciones comunitarias v 4l hecho de gue las nor-
mas comunitarias y los actos realizados por estas instituciones pueden producir
cfectos directos en el orden juridico de 1os Estados miembros, deben ser razones
suficientes para comprender que las CCAA, en cuanto titulares de una autonomia de

o NTC 15371989 de 5 de octubre.
F.0 ST 165494 de 20 de mayo
0. Entre otrgs: SSTC 15371989 de 5 de octubre; 7671991 de 11 de abrils 10071991 de 13 de mayo,

v 8071993 de 8 de marzo,
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naturaleza politica para la gestion de sus propios intereses se hallan directamente
interesadas en la actividad que llevan a cabo las Comunidades Europeas. En atencién
a la cesién del ejercicio de competencias efectuada por Espafia de conformidad con
el articulo 93 CE de un lado, y de otro, a la estructura politicamente compleja del
Estado que ha configurado nuestra Constitucion, es evidente que las normas y actos
de la Comunidades Europeas pueden entranar limites y restricciones al ejercicio de
las competencias que correspondan a las CCAA, pero también pueden establecer, a
la inversa, incentivos y ayudas econdmicas para las actividades que éstas llevan a
cabo, lo que redunda en el ejercicio v desarrollo de sus propias consecuencias.

Aun cuando sea el Estado quien participa directamente en la actividad de las
Comunidades Europeas, la propia estructuraciéon del Estado espanol como Estado
complejo, determina que las CCAA poseen un interés en el desarrollo de fa dimen-
sidbn comunitaria, puesto que no podemos olvidar que como titulares de compe-
tencias atribuidas por la Constitucion y los respectivos Estatutos, a las CCAA pueden
corresponder, ratione materiae, 1a ejecucion en su territorio de las disposiciones
comunitarias. Pero ademads, este tema se ve resaltado por el hecho de estimar, como
lo ha hecho el TC™ que cuando Espana actia en el dmbito de las Comunidades Euro-
peas, lo esta haciendo en una estructura juridica que es muy distinta de la tradicio-
nal de las relaciones internacionales, pues el desarrollo del proceso de integracion
europea ha venido a crear un orden juridico, €l comunitario, que para el conjunto
de los Estados miembros puede considerarse a ciertos efectos como «interno-.

2. LA EJECUCION DEL DERECHO COMUNITARIO Y EL SISTEMA
DE REPARTO COMPETENCIAL INTERNO. LA OBLIGACION
EN EL CUMPLIMIENTO DE FUNCIONES PROPIAS

Como ya hemos visto, el Estado no puede ampararse, por principio, en su
competencia exclusiva sobre relaciones internacionales para extender su dmbito
competencial a toda actividad que constituya desarrollo, ejecucion o aplicacién
de los Convenios y Tratados Internacionales, vy, en particular, y por la propia
naturaleza de éste, del Derecho Comunitario derivado, puesto que, como ha indi-
cado el TC* si asi fuera, la progresiva ampliacion de la esfera material de inter-
vencion de la Unidn Europea, habria de producirse un vaciamiento notable del
drea de competencias que la Constitucion y los Estatutos de Autonomia atribuyen
a las CCAA. Tampoco la ejecucion de los Convenios y Tratados Internacicnales
en lo que afectan a las materias atribuidas a la competencia de las CCAA supone
la atribucion de una competencia nueva y distinta a las que en virtud de otros pre-
ceptos ya ostenta la respectiva CA°. Es decir, son las competencias especificas
sobre las diversas materias las que determinan la capacidad de ejecucion norma-
tiva, de forma tal que los preceptos de los distintos Estatutos de autonomia que

7. STC 1651994 de 20 de noviembre.
8. STC 79/92 de 28 de mayo.
9. STC 25271988 de¢ 20 de diciembre.
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contengan referencias especificas en este punto, no encierran una competencia,
sino una obligacién, la obligacion autondmica de adoptar todas aquellas medidas
precisas para no hacer incurrir al Estade en responsabilidad internacional'. En
consecuencia, parece que, en principio ni el Estado ni las CCAA pueden consi-
derar alterado su propio dmbito competencial en virtud de la ejecucion y desa-
rrollo del Derecho Comunitario, puesto que, tampoco la Constitucidn regula una
competencia especifica para la ejecucion del Derecho Comunitario.

De ello se deriva, en primer lugar, que serdn las normas de Derecho Interno las
encargadas de determinar €} drgano v el procedimiento adecuados para la aplicacion
del Derecho Comunitario, y ello ¢s acorde, de un lado con el llamado «principio de
indiferencia del Derecho Comunitario a la estructura constitucional interna de los
Estados micmbros!'!, y de otro, con la naturaleza de este tipo de normas, puesto que
son los Estados sus destinatarios directos, v no un organo o entidad determinada'.
El reconocimiento del principio de autonomia institucional v de procedimiento,
viene a significar que la adopeion de medidas de aplicacion del Derecho Comunita-
rio debe adecuarse a las reglas que se desprenden de su derecho interno, y sobre
todo de su Derecho Constitucional, en lo relativo a la determinacion de los drganos
competentes v de los procedimientos a utilizar’®, de forma que la determinacion de
las instituciones corresponde hacerla de acuerdo con el sistema constitucional del
Estado miembro, y la aplicacion se hara dentro del respeto a las formas y procedi-
micntos del derecho nacional':. La traslacidon de la normativa comunitaria derivada
al Derecho interno ha de seguir necesartamente los criterios constitucionales y esta-
tutarios de reparto de competencias entre ¢l Estado y las CCAA, puesto que ni el
ingreso de Espana en las CCEE ni la promulgacion de normas comunitarias pueden
alterar ¢l criterio de reparto competencial, ya que la cesion del ejercicio de compe-
tencias en favor de organismos comunitarios no implica que las autoridades naciona-
fes dejen de estar sometidas, en tanto que poderes publicos, a la Constitucion y al
resto del ordenamiento juridico, como establece el articulo 9.1 CE",

10, Bano Lrow, LM, «La cjecucion autonomicy del Derecho Comunitario ante el Tribunal Cons-
litucional en REDA, n.° 62, 1989, p. 261. Fste mismo eriterio habia sido defendido por ¢l autor en Las
Comiunidades Autonomas en la Comunidad Europea, Valencia, 1987, pp. 70 v ss.

11.  El Tribunal de Justicia ha establecido, desde sus primeras resoluciones que cuando las dis-
posiciones de los Tratados, o el Derecho Comunitario reconozean poderes a los Estados micmbros, o
les impongan obligaciones a los fines de la aplicacidn del Derecho Comunitario, la cuestion de saber
de qué manera el ciercicio de esos poderes v la ejecucion de esas obligaciones pueden ser confiadas
por los Estados miembros @ distintas esferas internas, afecta Gnicamente al sistema constitucional de
cada Estado miembro (TICE, sentencia de 15 de diciembre de 1971 (Gaternational Frieit Companty, 51
4 6L,

12, RonmiGuez Zarara, | en Alzaca Viaante et all., Derecho Politico Espanol segiin la Constiti-
cidi de 1978, Vol. I CEURA, Madrid. 1997, pp. 636 v ss.

13 Isaac. G, Manual de Devecho Comuniteirio General, Aricl, Barcclona, 1995, pp. 224 y 225

14, Criterio sustentado por la jurisprudencia comunitaria desde sus primeras sentencias. Vid al
respecto TICE, sentencia de 15 de diciembre de 1971 Unternational Fruit Comparny, 51 a 54/71) tes-
pecto 4 la autonomia institucional, y TICE de 11 de febrero de 1971 (Fleischbontor 39/70) referente a
la auwonomia de procedimiento.

15, Entre otras: S8TC 252/1988 de 20 de diciembre; 6471991 de 22 de marso; 11571991 de 23 de
mayo v 23071991 de 12 de diciembre,
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Pero este mismo ordenamiento juridico y la Constitucion, 4l definir la organi-
zacion politica del Estado. le estd atribuyendo a los distintos dérganos en que se
divide el poder unas funciones que deben cumplir como consecuencia de este
propic sometimiento. Y desde el punto de vista de la distribucidn territorial del
puder, el sistema de reparto competencial inferido a través de las Constitucion, los
EEAA vy demis normas que integran el bloque de la constitucionalidad, permite un
reparto de competencias sobre diversas materias que una vez asumidas también
supone una obligacion del cumplimiento de las funciones adquiridas.

Para ello es necesaria una interpretacion sistemdtica de los distintos precep-
tos atributivos de funciones que obligue a articular el ejercicio de las atribuciones
propias del Estado y de las CCAA de forma tal que, sin invadir el dmbito compe-
tencial ajeno, no obstaculicen €l desempeno de las funciones que la Constitucion
y los Estatutos les atribuyen, ni echen cargas innecesarias sobre los administrados,
que podrian verse perjudicados!™.

5t el Derecho Comunitario reconoce a los Estades miembros plena autonomia
para ordenar la organizacion interna y procedimental destinada al desarrollo v eje-
cucion del Derecho europeo conforme a lus propias normas nacionales. habri que
acudir al sistema constitucional y estatutario de distribucion de competencias. La
¢jecucion del Dereche Comunitario corresponde a quien materialmente ostente la
competencia segin las reglas de derecho interno al no existir una competencia
especifica para su ejecucion. Ahora bien. ello no nos debe hacer olvidar la nece-
sidad de proporcionar al Estado los instrumentos indispensables para desempenar
la funcidn que el articulo 93 CE le atribuye (STC 252/1988), es decir. adoptar la
medidas necesarias a fin de garantizar el cumplimiento de lus resoluciones de tos
organismos internacionales en cuyo favor se han cedido competencias, en este
caso del Derecho derivado comunitario. Este aspecto adquiere especial importan-
cia por tres puntos incidentes en la materia: primero porgue la no adopcion de
estas medidas supondria el incumplimiento de una obligacion derivada de la fun-
citn que el articulo 93 CE atribuye al Gobierno o las Cortes Generales, seglin los
casos, en ¢l supuesto de falta de actividad legislativa o reglamentaria por parte de
las CCAA; segundo porque podria llegarse a la situacion de que la pasividad nor-
mativa de todas o algunas CCAA produjera vulneracion de derechos v libertades
y de ello se derivaran perjuicios irreparables para los ciudadanos, v de acuerdo
con el articulo 149.1.1.% corresponde al Estado la regulacion de las condiciones
hdsicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los
derechos, ademis de corresponder a los poderes piblicos. de acuerdo con lo pre-
ceptuado en ¢l articulo 9.2 CE. promover las condiciones para que la jgualdad de
los individuos y de los grupos en que se integran sea real y efectiva v remover los

16, La realizacion del Estado de Derecho plasmado en el aniculo 9.1 CE, debe de ser obtenido
de todo ¢l Texto constitucional, al igual que lu necesaria atribucion de poderes y funciones que no
puede ser inferido exclusivamente a través del Titulo VI y especialmente de los amiculos 148 y
149 Una interpretacion sistenudtica del modelo de Estado disenado constitucionzlmente exige, partien-
do del Tiwio Preliminar. reconocer ¢l ejercicio de una serie de obligaciones reconocidas en los articu-
los 9.2, 53; 55, 600 94 972 1170 11K, v gran parte del Titalo VIITL
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obstaculos que impidan o dificulten su plenitud, y tercera, y no por ser un tema
TECUITCNIE No €s menos importante porque el Estado incurriria en responsabilidad
internacional.

Con respecto al segundo punto, la proteccion de los derechos que la normati-
va comunitaria ha establecido en beneficio de los particulares ha cobrado una gran
importancia en ¢l sistema comunitario europeo, y no podemos olvidar que el prin-
cipio de responsabilidad del Estado por dafios causados a los particulares como con-
secuencia de la violacion del Derecho Comunitario ha sido reconocido, desde 1991
por el TICE (STJCE de 19 de noviembre de 1991 —-Caso Francovich v. Bonifact-) en
intima relacion con los principios de eficacia directa y primacia del Derecho Comu-
nitario. Este principio de responsabilidad patrimonial del Estado por incumplimien-
to del Derecho Comunitario®, establecido y reiterado por via jurisprudencial’™, reco-
noce la violacion del Derecho Comunitario por omisién o inactividad legislativa por
incumplimiento de la obligacion de transposicion de directivas, puesto que la obli-
gacion de los Estados que integran la UE determina « la necesidad de adoptar, den-
tro de cierto plazo, wdas las medidas necesarias para alcanzar el resultado prescrito
por una Directiva(STJCE de 3 de marzo de 1996 —Caso Factorfame [TF), generin-
dose a favor de los particulares un derecho a obtener reparacion cuando se cum-
plan tres requisitos: la existencia de violacion de derechos comunitarios; la caracte-
rizacion suficiente y un nexo causal entre aquelia y el perjuicio.

Por 1o que al tercer punto hace referencia, de acuerdo con los articulos 20 y
27 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 23 de mayo
de 1969, en el orden internacional no cabe invocar insuficiencias v limitaciones
del Derecho interno para intentar justificar el incumplimiento de un Tratado vili-
damente celebrado y en vigor o de las obligaciones de €1 derivadas, de forma que
el Estado parte en un Tratado habri de adoptar en el orden interno cuantas medi-
das sean necesarias para asegurar €l cumplimiento de las obligaciones pactadas,
atendiendo a su propia organizacion interna y a la naturaleza de las obligaciones,
y si el cumplimiento de alguna de estas obligaciones (no self-executing) requicren
un desarrollo interno, con independencia de quien sea la instancia territorial a
quicn corresponda, la exigencia internacional es para con el Estado, por lo que
serd necesario conceder a los 6rganos centrales, titulares del treaty-making-power,
todos 1os medios para hacer observar las obligaciones pactadas.

En contrapartida con et reconocimiento en el Derecho Internacional del princi-
pio de autoorganizacion del Estado, debido a la unidad del Estado para el Derecho
Internacional, la conducta de sus drganos v de las entidades pablicas territoriales se

17, Para un mayor conocimiento de este principio puede verse: Alonso Garuia, R, La respon-
sabilidad de los Estados siembros por infraccion del Derecho Comunitario, Civitas, Madrid, 1997, Prrez,
Govzwez, C.. Sobre la responsabilidad del Estado frente a los particulares por [1 no trasposicion de
las Directivas comunitariass en Revistz de Derecho Comunitario Europec, CEC, n.° 1, 1997, Tiaso
Argove, )L, «La responsabilidad del Estado-Legislador a Ta luz de la doctrina del Consejo de Estador
en Cuadernos Constitucionales de la Ciatedra Fadrigue Furid Ceriol, n.® 24, Valencia, 1998,

18 Junto a la STJCE ya citada, pueden consultarse, entre otras: STICE de 26 de marzo de 1996
(Caso British Telecommunicationsy, STICE de 3 de marzo de 1990 (Caso Factortame IIT); STICE de 23
de mayo de 1996 (Case Hedley Lonias), o STICE de 8 de octuhre de 1996 (Caso Dilfenkaofer).
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atribuyen al Estado a efectos de responsabilidad internacional con motivo de actos u
omisiones y la jurisprudencia comunitaria respecto a la exclusiva responsabilidad
estatal en la aplicacion del Derecho Comunitario, tanto en lo que se refiere a difi-
cultades internas suscitadas en el nivel central por los mecanismos de distribucion de
poderes, como en lo que se refiere a distribucion de competencias entre diferentes
centros territoriales de imputacion es reiterada'.

Como ha indicado Mangas®, las CCAA tendrin que respetar las obligaciones
internacionales de Espana porque éste es un mandato que se impone por el Dere-
cho Internacional al Estado en su conjunto, como unidad, y es para la CA un man-
dato constitucional, y es que no podemos olvidar, como nos recuerda el TC (STC
46/90) que las obligaciones de los poderes publicos, incluidos los autonémicos,
implican un deber de lealtad de todos ellos en el ejercicio de sus competencias
propias de modo que no obstaculice €l ejercicio de las ajenas. Pero, ademads, los
Tratados comunitarios no se limitan a establecer la colaboracion de los Estados
miembros en la aplicacidn del Derecho Comunitario, sino que convierten en un
deber el cumplimiento de esta misidon: segun el articulo 10 TCE (86 TCECA y 192
TCEEA), -Los Estados miembros adoptarin todas las medidas generales o particu-
lares apropiadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas del
presente Tratado o resultantes de los actos de las instituciones de la Comunidad.
Facilitarin a esta dGltima el cumplimiento de su misione.

Este deber de colaboracion de los Estados miembros, no es ademds, una sumi-
sion pasiva, sino una cooperaciéon teal y activa. Como ha indicado Isaac®, el pre-
cepto citado es fuente de compromisos positivos y autdnomos de forma que los
Estados tienen no solamente la obligacion de adoptar aquellas medidas de aplica-
cion especificas previstas por los Tratados o por el Derecho derivado, sino que lle-
gado ¢l caso deben realizar una accién espontinea a la que no han sido especial-
mente invitados por las instituciones comunitarias, puesto que tienen la obligacion
de hacer todo para asegurar el cumplimiento Gtil del conjunto de las disposiciones
del Derecho Comunitario.

Por ello, no podemos compattir la Tesis manifestada por el TC (STC 148/1998
de 2 de julio™) en la que reitera doctrina constitucional compartida y defendida por
ciertos sectores doctrinales, en cuya virtud el articulo 93 CE sélo faculta al Estado
para establecer los sistemas de cooperacion y coordinacion con las CCAA necesa-
rios para evitar irregularidades y carencias en el cumplimiento de la normativa

19. Véasc entre otras, TJCE, sentencia de 5 de mayo de 1970 {Commissiom ¢. Belgique) Rec
1970; TJCE, sentencia de 9 de junio de 1982 (Commissiom ¢. Luxembourg) Rec 1982; TICE, sentencia
de 2 de febrero de 1982 (Commission ¢. Belgigue) Rec 1982, o TJCE., sentencia de 2 de marzo de 1983
(Commission c. Ifalie) Rec 1982.

20, MaNcas MagTin, A., Derecho Comunitario ewropeo y Derecho espafiol, Tecnos, Madrid, 1986,
p. 278.

21, Isaac, G., Op. cit., pp. 223 y ss.

22.  Aunque el TC admite el reconocimiento de una responsabilidad -ad extra- contra ¢l Estado
en el supuesto de incumplimiento de normas de Derecho Comunitario derivado, considera que «esa
responsabilidad no justifica la asuncion de una competencia que no le corresponde, aunque tampoce
le impide repercutir ad intra, sobre las administraciones piiblicas autondmicas competentes, la res-
ponsabilidad que en cada caso proceda- STC 148/1998 de 2 de julio (F] 8).
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comunitaria, asi como los sistemas de compensacion interadministrativa de la res-
ponsabilidad financiera que pudiera generarse en caso de producirse irregularida-
des. Si el articulo 93 CE impone 4l Estado la funcion de garantizar ¢l cumplimicen-
to de las normas de Derecho Comunitario, el mero hecho de que la ejecucion de
estas notmas seda una obligacion autondmica, no puede implicar, sin mis que el
Estado permanezea impasible ante un posible incumplimiento autondmico, puesto
que de esta carencia o irregularidad en el cumplimiento del Derecho Comunitario
derivado, pueden resultar perjuicios a terceros y responsabilidad estatal.

3. MECANISMOS DE GARANTIA DE LA FUNCION QUE IMPONE
EL ARTICULO 93 CE

En el sistema constitucional contemporaneo, la atribucion de funciones debe
llevar aparejada el reconocimiento de mecanismos que permitan constatar el cum-
plimiento de las obligaciones.

Esta afirmacion cobra especial importancia en la materia que estamos tratan-
do, y ello, entre otras, por dos razones: porque la CE le otorga al Estado la fun-
¢ion de garantizar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de Tratados
Internacionales, con la vista puesta especialmente en la aplicacion del Derecho
Comunitario, y por otra, porque la organizacion territorial del Estado espafiol y el
sistema de distribucion competencial que establece la CE y que respeta el TSJCE
pueden dificultar los perfiles entre la intromision y el respeto a las competencias
autondmicas.

Dejando al margen los mecanismos de control que sobre la ejecucion del
Derecho Comunitario realizan los Organos comunitarios, que no son objeto de
estudio en ¢l presente trabajo, nuestro punto de mira debe centrarse en aguellos
que se realizan dentro del propio Estado.

Frente a quienes manifiestan sus dudas sobre la existencia de téenicas juridi-
cas ad boc para que ¢l Estado pueda garantizar de modo eficaz el cumplimiento
de sus obligaciones, cuando dichas obligaciones corresponda cumplirlas directa-
mente a las CCAA®, o incluso llegan a negar que éstas existan®', consideramos,
junto con la mayoria de 1a doctrina, que el ordenamiento constitucional espanol
ofrece los mecanismos suficientes, ahora bien, también entendemos que su apli-
cacion debe ser inferida a través de unos determinados requisitos™:

23, Livoe PaNiacia, B en VVWAA Derecho de la Unicn Europea, T, Marcial Pons, Madrid, 1995, p.
305.

24, Asi, Lacasapastir HErRakTE ha manifestado cémo ante la talta de acnaacion legislativa de una
CA, no existirfa forma de suplir esta inactividad, sino que serian los drganos comunitarios quienes se
fimitarian a determinar la respoensabilidad estatal, quien podria repercutir dicha responsabilidad coo-
nomica contra los organos autonomicos, para 1o que ¢l Fstado st estd dotade de los medios oportu-
nos. Lacasapaster HERRAKTY, 1., Los principios de supletoriedad y prevalencia del Derecho estatal respecto
del Derecho autondémico, Civitas, Madrid, 1991, p. 116,

25, Lavasabastir Hewrvartr, L, £ ordenamicnto comunitario. el estotal v el autondmico, Onati,
1986.
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a) Que la funcién de garantia que la CE atribuye al Estado deberd llevarse a
cabo 4 través de los instrumentos que ella misma prevé, no siendo deseable que
se proceda a instaurar nuevos instrumentos.

b} Que los instrumentos a utilizar deberdn ser respetuosos, en la medida de
los posible, con el sistema de reparto competencial, de forma que en su aplica-
cion deberd realizarse una actividad de ponderacion que evite, v ello en relacion
con el requisito anterior, una situacion de dependencia jerarquica de las CCAA res-
pecto al Estado (STC 6/1982 de 22 de febrero), v

¢) Que la utilizacion de instrumentos de garantia deberia entenderse como
necesaria ante la falta de procedimiento de cumplimiento basado en el principio
de cooperacion entre las instancias estatal v autondmicas,

En definitiva. entendemos con Ruiz Ruiz®® que los criterios mas importantes para
identificar los mecanismos de garantia del cumplimiento del Derecho Comunitario por
las CCAA v las condiciones para su utilizacion, vienen constituidos: 1) por su correc-
cién constitucional, de tal forma que sdlo se puedan recurrir a aquellos previstos en
la CE y en las formas y casos por ella prescritos, v 2) que sean adecuados al fin que
se pretende, fin que entendemos debe obedecer a tres criterios: a) la defensa del inte-
rés general, b) la eficacia, y ¢ el adecuado cumplimiento de una obligacion interna-
cional, por constituir una funcién —y también una obligacion— constitucional.

Una interpretacion sistematica del contenido de la CE nos permite obtener la
evidencia de que la CE establece un amplio abanico de mecanismos de garantia,
que podrian ser sistematizados de la siguiente forma:

1.° De naturaleza no coactiva: coordinacion, colaboracion, directrices, alta
inspeccion.

2.° De naturaleza coactiva, puesto que implican intromision del Estado en el
sistema de reparto competencial: articnlo 155 CE#, las leyes de armonizacion®, o
incluso la legislacion bisica.

26.  Ruiz Rz, Foo«La funcion de garantia del cumplimiento autondmico del Derecho Comunita-
rio europeos en REDC n® 31,1997, p. 169,

27, Vid al respecto, AlzaGa ViLLaasiL, Q. GUTIERREZ GUTIERKREZ, 1y RODRIGUEZ-Zapata. J., Dere-
cho Politico espanol segtin la Constitucion de 1978, V.. 1, CERA, Madrid, 1997,

28, Muchas v variadas han sido las opiniones doctrinales al respecto de la aceptacion de esta via
en la actuacion autondmica. Estas opiniones van desde quicnes afirman que su utilizacion supone colo-
car a las CCAA en relacion de subordinacion jerdrquica respecto al Estado, y duda de su compatibilidad
con el principic de autonomia politica de que gozan las CCAA (Ortraa, L., <El aticulo 93 CE come titule
estatal de competencia concurrente pard los supuestos de incomplimicnto autonémice de las obligaciones
comunitarias- ¢n REDA n.° 53, p. 367). hasta quicnes defienden su aplicacion argumentando que ¢l hecho
del incumplimicnto de la aplicacion del Derecho Comunitario por las CCAA, en anto que pude dar lugar
4 que el Estado incurra en responsabilidad internacional, afecta al interés general (Perez Treses, P, Comui-
nidddes Autdnomas. Estado y Comunidad Enroped. Ministerio de Justicia, Madrid, 1987, p. 210; Musoz
Mactan, 8., B Estado. ef Derecho fnterno ) la Comunidad Europea, Civitas, Madrid, 1980, pp. 108 vy ss).

Consideramos a este respecto, que sin dramatizar 1a situacién (Garcis DE Extereia, B Estudios sobre
autonomias territoriales, Civitas, Madrid. pp. 257 v ss. Torxos, |, Sistema juridico de las CCAA, Madrid,
19456, pp. 135 y ss), v aceptando su aplicabilidad en supuestos de gravedad en ¢l incumplimiento, puede
producir distorsiones importantes en ¢l complejo entramado del sistema competencial, sobre todo si
tememos en cuentd fa cnorme produccion normativa comunitaria (Soriaxo, LE. Op. cit. pp. 222 y s5.).

29 . Aun cuando ¢l TC en Sentencia 7671983 de 5 de agosto (F] 3.a.b) considerd que este ins-
trumento no puede suphintar el sistemna de distribucion competencial, de forma al que el Estado solo
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3.2 Ademas, son los tribunales internos, que son los jueces ordinarios del De-
recho Comanitario, utilizando incluso el mecanismo de la cuestion prejudicial ante
el TSICE, los que han de decidir sobre la adecuacion de la actividad autondmica
a las normas y requisitos establecidos por el Derecho Comunitario™.

Tunto a estos mecanismos, y a pesar de que la doctrina ha venido incluyéndola
entre tos sistemas de control que suponen alteracion del sistema atribucion de com-
petencias autonomicas por el Estado, podriamos establecer una medida de garantia
provisional que serfa a cldusula de supictoriedad que reconoce el articulo 149.3.

Como medida de control —segin consideracion por parte de la doctrina— la
clausula de supletoriedad constituiria un mecanismo que incidirfa directamente en
las atribuciones competenciales de las CA, en virtud de la cual el Estado invadiria
una competencia autondmica y se situaria en una posicion de superioridad jerar-
quica respecto a las esferas autonomicas. Ahora bien, a pesar de que ¢l TC no de-
fiende la tesis que aqui se pretende manifestar, no podemos entender gue a traves
de la cliusula de supletoriedad se produzea un apoderamicnto de competendcias
por parte del Estado, sino que se trata de una garantia preventiva en virtud de la
cual. el Estado sustituye provisionalmente a una CA en el caso de inejecucion de
una obligacion, pero que cn ningin caso desplaza a las CA en alguna de sus atri-
buciones, v que esta sustitucion se mantendrd exclusivamente en @nto en cuanto
la CA mantenga la dejacion en ¢l ejercicio de sus obligaciones, cediendo, por consi-
guiente, por actividad autondmica en el cumplimiento de la funcion que tiene atri-
huida.

La opcion por uno u otro mecanismeo del amplio abanico que aqui se presen-
ta, dependerd, en parte del grado de incumplimiento autonémico en la ejecucion
del derecho comunitatio —entendida como obligacion propia de la CA que ha asu-
mido potestades en la materia, y que no requiere de un titulo competencial dife-
renciado—, por otra del momento del incumplimiento de la obligacion autondmica,

podrd recurrir a la legislacion armonizadora cuando los objetivos gue ¢sta pretenda perseguir no pue-
dan ser alcanzados de forma satistactoria por otros medios, su aceptacion ha sido considerada por
algin sector (Jarreaen G., fas COAA p las relaciones Internacionales, Onuti, 1986, pp. 90 ¥ ) on
gencral la doctring ba manifestado que T wilizacion de esta @enica presenta dificultades y su uso
debe resultar extraordinario (Vid al respecto Sowane, LE, Op. dt, p. 224} También su cardcter
exeepcional, pueste que o traves de la ley de armonizacion el Estado interfiere en el autogobierno de
las CCAA, de forma que salo se pueda recurrir o ellas on casos limites en los que no sea posible sal-
viguardar el «nterés generals o través de las potestades ordinarias del Estado ha side puesto de mani-
fiesto por Alzags Villanmil (Alzaca Vurasi, O, Derecbo Politico espoaniol segtin la CE de 1975,
Madrid, CERA, 1997, pp. 367 v 550 Por su pane, Garcia De Extrrria (Op. cit, p. 280) ha recordadeo
que este tipo de leyes solo autoriza al establecimiento de principios. pero no puede impedin, a través
de un desarrollo pormenorizade de una determinada materia, la potestad legislativa autondmica de
desarrollo.

30, Con respecto a la naturadent del TC como garanmte de la aplicacion del Derecho Comunita-
rio 2 traves de la actuacion legistativa, v Lo adecuacion de ésta a la Constitucion, la doctring no se man-
tivne undnime. Pero ol propio TC insiste en varias oportunidades en su afirmacion precedente (8TC
2771991 de 14 de febrerod de que el ordenamiento comunitaric no forma purtye del corpus constitu-
vional ¥ de que no le corresponde controlar la adecuacion de los poderes pablicos al Derecho comu-
nitario, sino que este control compete @ los organos de L jurisdiccion ordinaria. ¢n cuanto aplicado-
res que son del ordenamiento conunitirio, ¥ en todo caso al TSICE, de forma distinta @ como ha hecho
I Corte Constitucional italiana en Sentencia 384 de 10 de noviembre de 1994
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y por thimo de la finalidad a conseguir mediante el ejercicio de la adecuada acti-
vidad de ponderacion.

De la relacion entre estos tres factores y de la idea de defender tres criterios
que consideramos bisicos: 1.%) el respeto al sistema de delimitacién de competen-
cias entre el Estado y las CCAA; 2.°) el sometimiento de los poderes publicos a la
CE (art. 9.1 } y al resto del ordenamiento juridico y al cumplimiento de las obliga-
ctones y funciones que la CE les otorga o impone, y 3.9) €l respeto a los deberes
que el Derecho Internacional, en general, y el Derecho Comunitario, en particular,
impone al Estado’, con el claro objetivo de evitar que el Estado incurra en res-
ponsabilidad comunitaria directa como consecuencia de la tnactividad legislativa de
las CCAA, e indirectamente, como dejacion de las propias funciones estatales, en
este caso la que le otorga el anticulo 93.3 CE, consideramos que el remedio mas
eficaz vendia constituido por la aplicacion de la cliusula de supletoriedad.

4. LA FUNCION GARANTISTA DEL ESTADO Y LA CLAUSULA
DE SUPLETORIEDAD

El TC ha establecido recientemente que la regla de supletoriedad no consti-
tuye una clausula universal atributiva de competencias a favor del Estado (STC 27
de junio de 1996), cambiando asi el criterio que hasta el momento habia mante-
nido. Aun aceptando esta premisa, v que el sistema constitucional de atribucion
competencial habria que inferirlo a través del conjunto de normas que integran el
bloque de constitucionalidad, no podemos admitir que, a sensu contrario, la doc-
trina constitucional suponga un desapoderamiento competencial del Estado, y de
su capacidad, y obligacion, de procurar un derecho que haga posible el manteni-
miento de un cierto equilibrio entre los principios constitucionales de autonomia
y unidad.

La propia esencia y naturaleza de un Estado compuesto, ¢ un Estado en el
que el poder estd repartido territorialmente, exige de la existencia de un Derecho
«comiin-, o general si se prefiere el término, que de coherencia a un sistema dota-
do de un ordenamiento integrado por un conjunto de «derechos fragmentadoss.
Como ha puesto de manifiesto Garcia de Enterria*?, a pesar de que ¢l Estado auto-
ndmico determine la existencia de diversos ordenamientos territoriales autondmi-
cos, y ello debe ser asi como consecuencia de la manifestacién del principio de
autonomia, es necesaria una unidad de sentido v funcionamiento, papel que debe
otorgarse al Derecho del Estado, y dentro de éste y como manifestacion impor-
tante, a la cldusula de supletoriedad, que asegura la composicion unitaria de un
verdadero sistema juridico nacional y se convierte en principio esencial de efecti-
vidad y de integracion del ordenamiento juridico espanol.

31, La adopcion de medidas precisas para la ejecucion del Derecho Internacional y del Dere-
cho Comunitario Constituyen una obligacidn y no una comperencia (8TC 58/1982. ..

32, Garcia pE Extereia, E. y Fernasbez, TR, Curse de Derecho Administrativo. 8- Ed. Madrid,
Civitas, 1997, T.I. p. 345.
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Y es en este en el sentide en el que hasta ahora se ha movido ¢l TC. La fina-
lidad altima que se persigue con la cldusula de supletoriedad es asegurar la inte-
gridad del ordenamiento juridico®. Pese a que recientemente el TC ha estableci-
do que la supletoriedad que proclama el articulo 149.3 CE ha de ser inferida por
el aplicador del derecho autonomico mediante la reglas de interpretacion perti-
nente ante a presencia de una laguna (STC 27 junio 1996), de forma que se puede
cntender, claramente, que ¢l hecho de que el Estado recurra a este ordinal cons-
titucional y dicte normas con el cardcter de supletorio constituye una vulneracion
del orden constitucional de competencias, creemos que el recurso al derecho esra-
tal como supletorio ohedece a la necesidad de que el Estado pueda establecer un
marco normative general gque, en materia de reparto competencial, [lame a cubrir
las posibles desigualdades que puedan resultur de los diferentes niveles de com-
petencias que sobre una materia puedan existir entre las distintas CCAA™, desi-
gualdades, o dmbitos de desarrollo desiguales, que pueden existir aun cuando el
traspaso de competencias sobre una determinada materia se haya completado al
total de las CCAA™, y por otra parte que sirva para colmar o cubrir la inactividad
normativa de las CCAA, sin que ello pueda derivar en desapoderamiento concep-
tual alguno en detrimento de las mismas.

No creemos que el mero hecho de que el Estado dicte normas con caracter
supletorio implique invasion de competencias autondomicas. Ni se puede admitir,
como parce haber hecho en sus Gltimas sentencias el TC, que una cosa sea que por
via de interpretacion una ley o unas normas resulten supletorias de otras y ofra muy
distinta es dar directamente un derecho supletorio, ni tampoco podemos admitir que
sea inconstitucional que el legislador ordinario no pueda decir lo que la Constitu-
ciom establece en el articulo 149.3%. Por el contrario, consideramos que el propio
reconocimiento por el Estado de un derecho como supletorio, supone la aceptacion
de que la potestad para la regulacion es autonomicy, y que el Estado solo actha para
prevenir la inactividad de quien estd, en primer lugar, obligado a actuar.

Es decir. debido a que puede, y de hecho asi resulta, existir diversidad de grado
de asuncion competencial entre los distintos Estatutos que delimitan el sistema de
distribucion competencial, v que existen competencias estatales concurrentes que

33 STC 227488 de 29 de diciembre.

34 Todo cllo debe ser entendido, sin embargo desde el senudo que sobre T igualdad en ol
ambito autonémico hy afirmado el TC, $TC de 5 de agosto de 1983, al establecer que las CCAA son
iguales en cuanto a su subordinacion al orden constitucional, en cuanto a los principios de represen-
tacion en el Scnado, ¢n cuanto a su legitimacion ante ¢l TG, ¢ en cuamto a que las diferencias entre
los distintos Estatutos no podran implicar privilegios econdmicos o sociales, pera, en cambio pueden
ser desiguales en la determinacion concreta del contenido autondmico, es decir, de sus Estatutos, y por
tanto en cuanto a su complejo competencial. Un estudio sobre la igualdad en el Fstado autondmico
pucde verse en Sotozaial Ectevagkia, 1), -El marco constitucional del debate sobre el Estado autono-
mico espanols en A4, n.® 232-233, 1993

35, Y ello precisumente como consecuencia del criterio defendido por ¢l propio TC frente a las
razones que alega en la 8TC 118/96 de 27 de junio, ¢n la que se afirma que el criterio que con anterio-
ridad s¢ habia mantenido lo hacia «siempre que la materia competencial en litigio no hubicra sido asu-
mida por todas lus CCAA en términos de identidad u homogeneidads

34, Ronkicirz aakcia, CJ, «<La supletoriedad, persistente interrogante legislativos en RFDUC n©
22, 1998, pp. Li5 ¥ 146,
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permiten establecer la ordenacion general de un sector en todo el territorio
nacional {piénsese que la mayor parte de la materia comunitaria tiene naturaleza
ccondmica) —o incluso cuando se haya completado el traspaso y éste sea homo-
geneo—, se debe permitir que el Estado pueda dictar normas generales, incluso en
materias asumidas como exclusivas por las CCAAY, con lo que, ademds, se respe-
ta la idea de la doctrina constitucional en virtud de la cual la capacidad para crear
normas en una determinada materia viene determinada por la competencia res-
pectiva que cada instancid normativa posea. La supletoriedad del Derecho estaral
se debe extender a todas las deficiencias normativas que deben ser suplidas, cual-
quiera que sea la competencia autonémica, incluidas, por tanto. las competencias
exclusivas de las CCAA®

Como ha indicado Jim¢nez de Parga®, el articulo 149.3 CE no atribuye al Esta-
do ninguna competencia para la creacién de normas supletorias, sino que la
supletoriedad, por un lado, es una consecuencia propia de ka naturaleza de un
ordenamiento estatal en un Estado en que el poder estd territorialmente dividido,
y en el que, el Derecho del Estado, a parte de dotar de unidad, sistematicidad y
coherencia al conjunto del ordenamiento, garantiza los valores de igualdad v segu-
ridad juridica, y a la vez es general o comin™, y por otro se constituye en una
funcion del ordenamiento estatal, funcion que se debe cumplir sin necesidad de
habilitacion de competencia de tipo alguno.

La relacion del sistema de reparto competencial con la clausula de supleto-
riedad no debe ser visto como motivo de enfrentamiento competencial entre el
Estado y las CA, y ello porque no existe realmente desapoderamiento competen-
cial. puesto que el derecho que se haya dictado con cardcter supletorio por el
Estado para el supuesto de inactividad de la, o las instancias autondmicas, cedera
en el momento en que la propia CA suple su inactividad.

Se trataria de una especie de aplicacion facultativa de la cldusula de supleto-
riedad del Derecho estatal*!, es decir, que la CA que ha asumido competencia sobre
una materia ejerce su potestad normadora, Ia norma estatal dejard de estar en vigor
para esa CA. Como ha afirmado Garcia de Enterria®?, cuandoe el Estado dicta dere-
cho supletorio no estd invadiendo, condicionando o limitando competencias auto-
némicas, puesto que la Comunidad afectada por el derecho supletorio podri en

37 La supletoriedad del Derecho estatal afectard tambicén a luas competencias exclusivas de las
CCAA siempre que no exista la obligada regulacion legislativa como consecuencia de a aplicacion de
la formula constitucional «e¢n todo caso- que contempla el articule 149.3, -con la que el constituyente
quise —segin Alzaga Villaamil— ascgurarse de que el cardcter supletorio del Derecho estatal se referia
al Derecho de lus CCAA con plena independencia de que éste fuese dictado en vinud de unos u otros
titulos-. Alzaca Viecsasin, O GUitERREz GUTIERREZ, 1. Y RODRIGUEZ-ZAPATA, I.. Derecho Politico espariol.
Vol [ Constitucion y Fuentes. CEURA, Madrid, 1997 p. 598

38, Batacurer Cartgros, Foo-Las relaciones entre ¢l ordenamiento estatal y los ordenamicntos
autondmicos. Una reflexion g la tuz de la regla de supletoriedad- en REFP n° 44, 1998, p. 304

3. Noto particular a la STC 6171997 de 20 de marzo.

4. Alzaca Vs, Qp. cit, p. 398,

41, Muioz Machano, AL Derecho Pablico de las Comunidades Autonomas, Vol. 1. Civitus. Ma-
drid, 1982, p. 412.

42, Op. cit, pp. 346 v ss.
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cualquier momento, si tiene competencia para ello, desplazar la norma dictada
como supletoria dictando las normas que desarrollen la competencia suplida.

En el caso de que la Unidon Europea dicte una directiva que se refiera a mate-
rias comprendidas en el dmbito de actuacion de las CCAA, la normacion precisa
para su ejecucion corresponderd a éstas, y si efectivamente se dictan las normas,
€stas serdn de aplicacién directa para llevar a cabo la cjecucion de la obligacion
comunitaria. Pero para el supuesto de que la entidad territorial no ejerza su acti-
vidad normadora, el Estado debe aparecer facultado para aprobar esas normas,
puesto que al suplir el derecho estatal al autondmico se evitaria ta situacion de ili-
cito internacional a que daria lugar ¢l incumplimiento awtondmico, sin que de ello
se derive directamente un aumento de poder por parte del Estado®, puesto que
éste s6lo ha actuado en el supuesto de inactividad cjerciendo la capacidad de
acciom o accidom propia que le otorga e impone la CE.

En este contexto, y aunque lo haga con anterioridad a las S8TC 118/96 y 61/97,
el TC recurre a la supletoriedad para justificar la actividad legislativa estatal, inclu-
so en materias de competencia exclusiva de las CCAA, en garantia de la aplicacion
de las normas de ta UE. estableciendo' que a falta de la consiguiente actividad
legislativa o reglamentaria de las CCAA, la normativa estatal supletoria puede ser
necesaria para garantizar ¢l cumplimiento del Derecho derivado curopeo. funcion
que corresponde al Estado de acuerdo con lo prescrito en el articulo 93. CE «con-
forme al que ha de interpretarse también el alcance de la clausula de supletoric-
dad del articulo 149.3+. Pero ademas, el TC establece, que si ello no fuera posible,
podia llegarse a la absurda conclusion de que, ante la pasividad normativa de todas
0 algunas CCAA. determinados sectores econdmicos y sociales de las mismas no
poddrian percibir las ayudas que les corresponden segin la reglamentacion comu-
nitaria aplicable, «resultado éste que nunca puede quedar justificadn en virtud de
una rigida interpretacion del orden constitucional de competencias y que, precisa-
mente, una clausula de cierre como la del articulo 149.3 CE contribuye a evitar. vy,
por Gltimo, porque una materia como la que se discute —piénsese que las ayudas
del FEOGA en Espana constituye uno de los capitulos mis importantes de los
recursos gue se reciben de la UE- afecta a las relaciones financieras del Reino de
Espana con la UE y a su equilibrio presupuestario, incidiendo de manera indirecta
en la Hacienda General (art. 149.1.14.° CE), De esta forma, segiin el TC, las dispo-
siciones del Estado que establezcan reglas destinadas a permitir la cjecucion de
Derecho Comunitario derivado, tienen cardcter supletorio de las que puedan dic-
tar las CCAA para los mismos fines en el dmbito de sus competencias®™. 8i bien las
reglas de reparto competencial permiten que las CCAA ejerzan las competencias
que les correspondan en la aplicacion del Derecho Comunitario derivado, ello no

43, Una postura contraria a esta afirmacion puede verse en Rurteey, |, La Constitucion Enro-
pea v o Teorie del Poder Constitityerte, Biblioteca Nueva, Madrid, 2000, p. 63

44, STC 79/1992 de 28 de mayo.

45, La ausenciz de una interpretacion clara y sisterdtica de la cldusula de supletoriedad en esta
sentencia puede verse en Taanuea, 1., La cldusula de supletoriedud del Devecho estatal respecto del
auntoncniico, Biblioteca Nueva, Madrid, 2000, p. 81
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impide que el Estado pueda adoptar normas con alcance eventualmente supletorio
a fin de que. el cumplimiento de principios constitucionales no quede a expensas
de la actividad o pasividad normativa de todas y cada una de las CCAA compe-
tentes en la materia®.

Planteado el interrogante acerca de si esta doctrina del TC supusiera un
paréntesis respecto a la ulterior dictada en materia de supletoriedad, v que deja
en el vacio la regla del articulo 149.3 CE, frente a quienes consideran que en este
supuesto si existe un titulo competencial especifico para dictar normas de ejecu-
cion del derecho comunitario en defecto de normativa autonomica”™, o quienes
advierten que por la via de invocar el articulo 93 CE como modulador de las com-
petencias se puede acabar en la negacion del principio mismo que afirma la vali-
dez de los titulos competenciales internos para determinar el 6rgano a quien
corresponde la ejecuciéon comunitaria®, debemos afirmar que la funcién de garan-
te que el texto constitucional atribuye al Estado, no constituye un titulo compe-
tencial auténomo a favor del mismo, sino una obligacion de necesario cumpli-
miento & cuyo servicio debe encontrarse su potestad normadora.

De esta forma, el TC se alinea con las tesis que sobre la supletoriedad man-
tiene De Otto™, al afirmar que el ordenamicnto general debera colmar el vacio
legal dejado por la asuncion de una competencia no ejercida. Asi, el Estado puede
dictar normas necesarias para la aplicacion del Derecho Comunitario derivado, en
¢l caso de incumplimiento de una competencia-obligacion autondémica, para sol-
ventar su segura responsabilidad ante la UE, y para el caso de que la CA ejecute
este Derecho Comunitario dentro de plazo, las normas del Estado pasaran a tener
una vigencia secundaria respecto a la vigencia primaria del derecho autondémico
correctamente emanado.

Frente a esta interpretacion, y en base al excesivo protagonismo que tanto
la jurisprudencia constitucional como un amplio sector doctrinal ha otorgado al
sprincipio de competencias, s¢ ha afirmado™ como hubiera sido posible garanti-
zar el cumplimiento del Derecho derivado comunitario mediante normas estata-
les, sin necesidad de acudir al derecho supletorio, sino a la competencia de
garantia de cumplimiento de las obligactones internacionales que corresponde al
Estado en virtud del articulo 149.1.3.° v que se explicita, que no atribuye, en el
articulo 93 CE, o incluso en virtud del titulo competencial de responsabilidad
exterior del Estado frente a las CCAA como elemento integrante de la competen-
cia en «relaciones internacionales., de forma que cuando el Estado dicta normas

46, En sentido analogo pueden verse las SSTC 14171993 y 21371994,

47, Tajanvra, J., Op.. cit, pp. 164 ¥ 165,

48 Baxo Leox, LM «La ejecucién autondmica del Derecho Comunitario ante el Tribunal Cons-
titucional- en REDA. n.® 62, 1989, pp. 201 y 262

49. D Onro. L. <La prevalencia del Derecho Estatal sobre ¢l derecho regional en REDC, n.® 2.
1981, pp. 74-75.

50 PEReZ Cawvo. A, Estado Awtendmico y Comunidad Furopea. Tecnos, Madrid.1993, pp. 282-
283. Pucde verse en esta obra una importante. aungue no siempre compartida, reflexion sobre los posi-
bles incumplimientos autonomicos en la obligacion de ejecutar el derecho comunitario v los medios
de garantia del Estado.
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en caso de pasividad de una CA| no se podria hablar de sustitucion sino del ejer-
cicio de una competencia que le obliga 4 actuar para salvar su responsabilidad
ante la UEL

Creemos, por lo tanto, que no es el «principic de competencia- el que debe
regir, con exclusividad las relaciones entre la actuacion estatal y la autondmica,
sino que el Estado debe dar efectividad al «principio de obligacidn en ¢l cumpli-
miento de sus funcioness principio que entendemos basico en todo Estado de
Derecho, predicable tanto respecto al Estado como a las CCAA v que, aunque
tacitamente deducible del principio de constitucionalidad que debe regir toda la
actuacion de los poderes piblicos, estd expresamente manifestado en el articulo
9.1 CE, puesto que, como ha indicado ¢l TC, la sujecion a la Constitucidon es una
consecuencia de su caricter de norma suprema, que se traduce en un deber de
signo distinto para los ciudadanos y para los poderes piiblicos; mientras los pri-
meros tienen un deber general negativo de abstenerse de cualquier actuacion que
vulnere la Constitucion, los titulares de los poderes pablicos «tienen, ademas, un
deber general positive de realizar sus funciones y hacerlo de acuerdo con la Cons-
titucion y el resto del ordenamientar (SSTC de 18 de noviembre de 1983 y i4 de
diciembre de 1983) v 1o que el articulo 93 in fine de la Constitucion impone al
Estado es una funcion que consiste en garantizar ¢l cumplimiento de las normas
del Derecho derivado comunitario, facultando al Estado a usar aguellos mecanis-
Mmos necesarios para evitar carencias en el cumplimiento de la normativa comu-
nitaria. Cuando el Estado dicta normas para aplicar €] derecho comunitario deri-
vado no esti ejercitando una funcion que le es ajena, sino que estd cumpliendo
una funcidn que le ha sido atribuida constitucionalmente: garantizar el ejercicio
de una actividad que ha sido desatendida por quien estaba obliguda a ello, por
lo que compartimos la idea de Jiménez de Parga™ cuando afirma que la supleto-
riedad es una funciém del ordenamiento juridico v que esa funcion se cumple sin
necesidad de habilitacion de competencia de ningan tipo, puesto que la supleto-
riedad no emana de una competencia ni de una norma**. Se trata, ademas, de una
funcion que debe ser inferida no solo a través del articulo 93 CE, sino, también,
a partir de los arts 1; 2: 9.2, v en relaciéon con éste ultimo el articulo 96; 9.3 v 10
de la Constitucion espanola, asi como de los aniculos 26 v 27 de la Convencion
de Viena de 23 de mayo de 1969, v del articulo 10 TCE (86 TCECA y 192 TEEEA).
Como ha indicado Tajadura®, la supletoriedad es una regla de relacion entre los
ordenamientos estatal y autondmicos que permite integrar las lagunas y vacios
normativos del Derecho autondémico aplicando el Derecho estatal, y que como tal,
funciona al margen de las competencias del Estado o de la Comunidad autono-
ma.Si las relaciones entre el Derecho autondmico y el Derecho estatal se basaran

51, Pirer Teeses, P Comunidades Autonomas, Estado v Comunidad Europea, Madrid, 1987, p.
183, citado por Prrez Cava, AL, Op. cit, pp. 283-284.

52. Voto particular a lu STC 6171997 citada.

53.  Esta idea de la supletoriedad como -funcion. del derecho del Estade es defendida también
por Dk Orio, 1., «La prevalencia del derecho. .« op, dit, pp. 74-75.

54, Taapuea, ). Op. cit, p. 1200
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Gnicamente en ¢l principio de competencia, y la clausula de supletoriedad cons-
tituyera un titulo competencial, o dicho de otro modo, si ¢l Estado necesitara de
un titulo competencial para la utilizacion de la regla de supletoriedad, el derecho
emanado en base a este titulo seria directamente aplicable. La regla de supleto-
riedad es neutra a efectos competenciales, no siendo posible, ni establecer, ni
negdar competencias sobre la base de la supletoriedad del Derecho estatal™,

Todo ello es especialmente interesante en lo que a la ¢jecucién, o posible ine-
jecucion. del Derecho Comunitario se refiere. Sentados, como hemos visto con
anterioridad los criterios nacionales y comunitarios de atribucion de competencias
en materia de ejecucion de normas comunitarias, debemos recordar que el Dere-
cho Comunitario obliga directamente a los Estados, y en el caso espaniol al Esta-
do espanol, puesto que del juego del aniculo 93 CE se deduce que la garantia de
cumplimiento del derecho comunitario compete al Estado. A pesar de que el TC
ha afirmado que ¢l Derecho supletorio ne puede ser impucesto directamente por
el legislador desde normas especialmente aprobadas con al exclusivo propdsito
para incidir en la reglamentacion juridica de sectores materiales en los que el Esta-
do carece de rodo titulo competencial que justifique tal reglamentacién (STC
6/1997 de 20 de marzo). y admitiendo, como hemos visto, que el articulo 93 CE
no es un principio atributivo de nuevas competencias, su naturaleza comao princi-
pio que establece una funcion, y por consiguiente requiere una obligacion, con-
vierte en necesario al derecho supletorio para salvar su responsabilidad interna-
cional, al ser ¢l Unico sujeto imputable. Es decir, lo que el articulo 93 CE establece
es una funcion, ¥ el cumplimiento de dicha funcién debe estar asegurado median-
te tos mecanismos suficientes, y entendemos que la aplicacion supletoria del Dere-
cho estatal puede ser capaz de evitar un incumplimicnto por inactividad legislati-
va™ de las instancias autondmicas.

El articulo 93 CE no presupone que de la garantia del cumplimiento se deri-
ve, sin mas que corresponde al Grgano garante la ejecucion de la materia™. La cje-
cucion debe corresponder al Organo que ticne atribuida la competencia, puesto
que de Jo contrario si se alteraria el sistema competencial. Este precepto constitu-
cional atribuye al Estado la garantia de cumplimiento, no el cumplimiento, de for-
ma que se permite distinguir entre la ejecucion, propiamente dicha,que en el
ambito de sus competencias corresponde a los 6rganos autonémicos, y la fiscali-
zucion de esa ejecucion, que corresponde a los organos centrales del Estado,

55 Bawacuer Caugron, Foen VVAA, Derecho Constitucional, Vol. 1, Tecnos, Madrid, 1999, P
342.

50, Hemos centrado nuestro trabajo |, con cardeter exelusivo, en ¢l supuesto de inactividad legis-
tiva autondmica, no haciéndolo extensivo i 2 la ausencia de acos de ejecucion administrativa ni o
los casos de desarrollo legiskuive incorrecto o inadecuado por considerar, de conformidad con ko afir-
mado por Rinz Ruz (Roz Rulz, B Op. dt, pp. 176 v 182), que en el primer caso ¢l poder de sustini-
cion del Estado no se encuentra amparado por la cliusula de supletoriedad, v en el segunde, na cre-
emos que ¢f Estado pueda decidir unilateralmente si el desarroilo normativo del Derecho comunitario
gue haya hecho una CA sea o no cormecto, por considerar que esta funcion corresponde enjuiciarla al
TICE a traves de la prejudicialidad planteada por e juez interno, o una demanda por incumplimicnio
contra ¢l Estado. aungue ks gque se pretenda es evitar que ¢l Estadoe incurr en responsabilidad.

37 Nowrlaso. LE. Op. cit., p. 232,
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facultados y obligados a intervenir en caso de rebeldia, negligencia o retraso en
¢l de las CCAA en el ejercicio de sus funciones y obligaciones™. Se trata de una
garantia que s6lo debe ser activada en los casos de incumplimiento por parte de
los Grganos autondmicos competentes, y que, como ha indicado Lopez Castillo™,
como quiera que se trata de un cumplimiento debido en ¢l que, de ordinario, las
CCAA estin mds que interesadas, no cabria imaginar esta funcion estatal en garan-
tia de las obligaciones como un mecanismo de supercontrol frente a entes reacios,
reticentes, e incluso hostiles, sino como lo que realmente es, un instrumento de
prevencion y salvaguardia ante la posible incursion en responsabilidad.

5. LA VALIDEZ DE LA CLAUSU’LA DE SUPLETORIEDAD. LA SUPERACI’C’)N
DE LA GARANTIA DEL ARTICULO 93 IV FINE DE LA CONSTITUCION

A través de la aplicacion de la clausula de supletoriedad como medida de cum-
plimiento de la funcién de garantia que impone el articulo 93 CE, se garantiza, Ja
responsabilidad del Estado, pero, sobre todo, se¢ garantiza, la ausencia de ruptura
del modelo de organizacion territorial disenado constitucionalmente y del sistema
de reparto competencial, puesto que la legislacion supletoria cederd en cuanto Ja
CA afectada actile en ¢jercicio de su competencia temporalmente sustituida por
los Grganos centrales del Estado en garantia de sus obligaciones constitucionales™.
La legislacion supletoria, que serd inaplicable cuando exista normacion autonomi-
ca, constituye una norma de <ntervencion minima”! frente a otros Mecanismaos
mis invasores o coactivos, que ademis de alterar ¢l orden competencial, no dan
respuesta a la responsabilidad comunitaria en que el Estado pueda incurrir. Ade-
mds permite dar un mayeor cumplimiento al principio constitucional de seguridad
Juridica. que puede convertirse en un valor secundario o inexistente a la luz de
la Gltima jurisprudencia del TC en materia de supletoriedad™, toda vez que per-
mite conjugas, de manera eficaz los principios de unidad y autonomia, ue cons-
tituyen los ejes centrales del sistema de distribucion territorial del poder disenado
por la Constitucion.

i, como en efecto ha establecido el TC, el Estado no puede recurrir a la regia
de supletoriedad para hacer frente al cumplimiento de las funciones que el orde-
namiento constitucional le impone, deberd hacerlo a otras formulas constitucio-
nales —leyes de armonizacion, ejecucion forzosa (art. 155 CE) o a la ampliacion
del dmbito de sus bases— para garantizar la satisfaccion de los intereses generales
que pudicran resultar afectados por la inactividad de las CCAA, 1o que podria lle-
var al Estado a un abuso de sus atribuciones en detrimento de las competencias

S8 Remiio BroTONs, AL, «Comentarios o los articulos 93 y 94 CEs en Comentarios a la Constitre-
cida espariola de 1978, Alzaga (dir) T VI Edersa-Cortes Generales, Madrid, T998, p. 590,

59, Lovez Castuno, A Op. i, po 147,

(0. Lopkz Castiiio., AL «Creacion v aplicacion del Derecho comunitario europeo y Comunidades
Aulonomas- en RENC, n.° 35, 1992, p. 140,

61, Garcia pe Extermia, EL Opo cit, pp. 345 y ss

62, Voto particular de Jmaesey DE Parca o la STC 0171997 de 20 de marzo.
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autonomicas. Se trata ademas de mecanismos que, aunque podrin ser utilizados
porque estan reconocidos constitucionalmente, su uso es menos adecuado respec-
to a 6rganos politicos de representacion y pueden generar una mayor conflictivi-
dad entre los distintos entes, por lo que, como el hecho de que las actuaciones a
emprender, fundamentalmente sustitutivas, se consiguen por otras vias mds pacifi-
cas v de cardcter ordinario, se hace mds aconsejable el uso de estas Oliimas. Res-
pecto a la efectividad de la seguridad juridica, piénsese que a la luz de 1z dltima
doctrina constitucional, la llamada a los miltiples operadores juridicos autondémi-
cos para la integracidn de las lagunas autondmicas, puede dar lugar a las mismas
multiples soluciones, lo que incurriria en caos, desorden y falta de predictibilidad.
Como ha indicado el TC (8TC 27/1981), la seguridad juridica constituye que per-
mite promover, en el orden juridico la justicia y la libertad en igualdad. Se trata,
ademas, de un principio que afecta directamente a los ciudadanos que deben de
prever la aplicacion del Derecho por los poderes piiblicos, constituyendo la expec-
tativa razonablemente fundada del ciudadano en cual ha de ser la actuacion del
poder en aplicacién del Derecho (STC 36/1991), es decir, certeza respecto al orde-
namiento aplicable y sobre los intereses juridicamente tutelados (STC 15/1986). En
definitiva, ademas de que ¢l principio de seguridad juridica tiene valor por si mis-
mo (STC 99/1987), se trata de un principio que es suma de certeza y legalidad, je-
rarquia ¥ publicidad normativa, interdiccidn en la arbitrariedad; es una suma de
estos principios equilibrada de tal suerte que permita promover en el orden juridi-
co la justicia v la igualdad en libertad (STC 27/1981; STC 227/1988; STC 150/1990).
Creemos que la cliusula de supletoriedad debe ser entendida e interpretada a
partir del modelo de Estado constitucionalmente garantizado, y en virtud de esta
afirmacion, debemos admitir que lo que la CE ha querido establecer con la regla de
supletoriedad es reforzar la vigencia del principio de unidad del ordenamiento juri-
dico espanol, como un erdenamiento en el que conviven los ordenamientos auto-
némicos y en el que no existe separacion entre ambos ordenamientos —el estatal y
los autondmicos— y en el que la supletoriedad juega como regla a aplicar a la hora
en que surja un problema concreto®, sin que ello suponga un ataque al principio
de autonomia, puesto que enternlemos que la autonomia, aun en el supuesto de
que pudiera comprender la facultad de anormacion competencial —facultad que,
ademis, se veria seriamente afectada como consecuencia de la Gltima jurispruden-
cia constitucional sobre supletoriedad—-, no puede vulnerar ningln principio consti-
tucional, ni afectar al correcto funcionamiento del sistema®, ni al cumplimiento de
obligaciones constitucionales y estatutarias, ni comprometer la responsabilidad inter-
nacional del Estado por su inactividad en la ejecucion del Derecho Comunitario
derivado, por ser ésta una obligacion implicita en la asunciéon de sus funciones.
De esta forma, como ha establecido Gomez-Ferrer” la supletoriedad del
Derecho estatal permitiria asegurar el cumplimiento de la propia Constitucion, a

63. Torres Muro, 1L, Op. cit, p. 176.

64, BaLaglrr Canriox, F., Op. cit, p. 107.

65. Gomez-Frreer, R., «Relaciones entre leyes: competencia, jerarquia y funcion constitucionals
en RAP. n.® 113, citado por Talabuea, [, Op. cit,, p. 133,
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través del cumplimiento de los fines, valores, reglas v principios que la Constitu-
cion establece, entre los que se encuentran el de unidad y autonomia, y hacer
efectivo ¢l modelo de Estado consagrado.

Compartimos la opinion manifestada por Alzaga Villaamil al considerar que la
reciente doctrina sentada por el TC en relacion a 14 regla de supletoriedad es «err6-
neas, «cadticas y «que no resiste el menor andlisis-*. Si el sistema de produccion de
las normas aspira a Ja complitud del ordenamiento juridico, debe proporcionar res-
puesta a todas las cuestiones y problemas que puedan plantearse y debe favorecer
la plenitud del ordenamicnto respondiendo a la necesidad de integracién del orde-
namiento en su conjunto®”, la validez de la regla de supletoriedad no se puede
poner en entredicho por la jurisprudencia constitucional, ya que esta regla sirve
para suplir la inactividad de quien esta obligado a actuar en virtud de las funcio-
nes asumidas estatutariamente, e impuestas constitucionalmente, toda vez que es
coherente con los principios de ordenacion del erdenamiento del Estado espanol.
A través de la supletoriedad, el sistema de produccion de las normas establece una
conexion entre dos fuentes de produccion normativa —integrantes de un anico
ordenamiento juridico— y en su virtud la solucidon prevista en ¢l ordenamiento
supletorio pasa a cubrir el vacio que se pueda apreciar en el otro, sin que ello
suponga una alteracion de las reglas de juego que regulan lus relaciones entre
ambas fuentes de produccion, permitiendo, ademas que el Estado no incumpla con
las obligaciones que le han sido impuestas constitucionalmente —principio de obli-
gacion en el cumplimiento de las funciones constitucionalmente asignadas.

Una cuestion es que el Estado abuse en la aplicacion de la regla de supleto-
riedad, y otra muy distinta, y radicalmente alejada, no solo de la finalidad con la
que el constituyente la contemplo, sino, sobre todo, del modelo de Estado cons-
titucionalizado, es que ¢l Estado no pueda dictar derecho supletorio si carece de
un titulo competencial propio, 1o cual es totalmente contradictorio, puesto que la
vinculacion de la supletoriedad con las potestades competenciales propias rompe
con el principio en la aplicacion del Derecho que pretende la jurisprudencia cons-
titucional, ya que ¢n este supuesto el derecho estatal no seria supletorio, sino
directamente aplicable. La regla de supletoriedad garantiza I supremacia del inte-
rés general y asegura el minimo de unidad indispensable en un modelo de plura-
lidad de ordenamientos juridicos que integran un Gnico ordenamiento,

Si bien es cierto que falta un marco general adecuado vy completo de cola-
boracién, cooperacion y coordinacion como mejor instrumento para facilitar la
solidaridad como participacion en la toma de posturas, interesar a las diversas par-
tes y evitar demoras en el cumplimiento de las obligaciones™, y que s¢ pueden
propiciar medidas de fiscalizacion a través de actuaciones de alta inspeccion o de

66, ALzAGA VILLAAMIL, O Guentfrrey Gonifrrez,l, y Rooricuiz-Zarata, ., Derecho politico espeniol
Vol I Constitucion y Fuentes, CERA, Madrid, 1997 pp. 599 y ss.

67, Monrer Ocasa, L., Curso de Derecho Administrativo, T. 1. Aranzadi, Madrid, 1998, p. 67.

68, Pueden verse al respecto: SaNTaoLws MacneTrl, P, Descentralizacion y Cooperdacion, [EAL,
Madrid, 1984, Jiaisez Brasco, A, Las relaciones de funcionamiento entre ol poder contral y los enles
territoriciles (supervision, solidaridad, coordinacion), IEAL, Madlrict, 1985.; Tajapisa Thiapa, [ E prin-
cipin de couperacion en ef Fstado autonomico, 2. Fd. Comures. Granada, 2000,
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vigilancia, la falta de cumplimiento de sus obligaciones por los érganos autoné-
micos, debe permitir actuaciones concretas de intervencion para suplir la inactivi-
dad legislativa autonomica hasta que se decida a actuar, y los poderes centrales
del Estado, en virtud de sus funciones y atribuciones constitucionales, se encuen-
tran legitimados para sustituir a los autondémicos en los supuestos en que exista
dejacion de una responsabilidad a la que estian obligados, asegurando la integri-
dad del sistema de fuentes del Derecho y la efectividad de los derechos de los
particulares.
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