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I. Introduccié

El tractament de la posicié de les comunitats aurdnomes davant |'ordenament
comunitari sol diferenciar els problemes relatius a la seva incidéncia en la formacié del
dret derivar (fase ascendenrt) i els aspectes concernents a l'aplicacié de la normativa
comunitiria (fase descendent). Des d'aquesta segona perspectiva els estudis se solen
centrar en la distinci§ entre Reglament i Directiva, per assenyalar que |'execucié del
Dret comunitari a través de la promulgacié de les normes (supdsit normal en cas de
directives) o de 'adopcié d'actes administratius (reglaments) es determina segons com
és l'ordre intern de distribucié competencial. Fins aqui hi ha un acord general entre la
doctrina i els tribunals, i no sembla que calgui insistir en el tema.’

Els problemes sorgeixen en el moment en qué s’ha de concrerar el principi, perque
I'ordre intern de distribuci6é competencial és particularment confids pel fet de no ser
homogeni (el principi dispositiu ha tingut aquest efecte negatiu)’ i de basar-se en
disposicions de vegades d'interpretaci6 dificil (tant pel que fa a la concrecié i a la
concurréncia dels titols materials com al valor de la funcié «bases»).

Aquest caricter problemitic &€ especialment patent quan es tracta de Iexecuci
interna de les directives comunitiries. Ara no ens interessa d’aprofundir en els temes
generals més conflictius amb relaci6 a aquesta font de I'ordenament comunitari (obli-
gacid de desenvolupament, difergncia entre aplicacid directa i eficicia directa, reaccié
davant la inactuacid, ecc.),” siné plantejar de manera concreta la tematica propia de la
seva execucié en un estat compost com és U'espanyol, 1 destacar com incideix en
I'esmentada execucié la distribucié interna de compet2ncies.

1. Sobre aquestes gitestions ja hi ha al nostre pafs una bibliografia abundant d’entre la qual podem
destacar els treballs segiients: Mufioz Machado, «La ordenacitin de las relaciones del Esrado y las comuni-
dades aucénomas con la Comunidad Econémica Europear, en el Tratado de Devecho Comunitario Enropeo,
vom 1, Civitas, Madrid 1980, Garzén Clariana i altres, «L'execucié del Drec comunitari a Espanya i les
compecéncies de les comunitats autdnomes», en el vol. col. L'aplicacid del Drer de la Comunitat Europea pels
organismes swbestatzls, Barcelona 1986. Mangas Martin, Derecho Comunitario Envepes y Derecho espasitol,
Madrsid, 2a. ed., 1987. E. Soriano Garcia, Comunidades Auténomas y Comunidad Europea, Madrid 1990,

2. Per aquesta a6, el procés de reforma estaruciria que sembla en marxa amb relaci6 a les comuni-
tats autdnomes de l'arcicle 143 hauria d'intentar d'assolir un igualament substancial de sostres competen-
cials. Els avantatges que aquest igualament tindria tant per aprofundir en la reforma de l'estructura de
I'estat-organitzaci6 com per a la seguretat juridica han estat exposacs en el nostee rreball, Tornos i aleres,
Informe sobre las Autonomias, Madrid 1989,

3. V. sobre aquests problemes, entre d'altres, Alonso Garcia, R., Derecho comunitario, derechos nario-
nales y derecho comsin enropes, Madrid 1989, pags. Gl a 164.
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L'intergs per aquest tema rau en l'existéncia d'algun element nou (el Tribunal
Constitucional ha comengat a pronunciar-se sobre la matéria) i en la constaracié de
l'elevac nombre de normes reglamentiries estatals que sén dictades per desenvolupar
directives ja mole detallades, ofegant d’aquesta manera tota possible intervenci6 nor-
mativa de les comunicats autbnomes, 1 fins i tot, de vegades, recuperant per a I'Estat
central competéncies de mera execucid.

La cessi6 d’Ambits competencials normarius a les institucions comunitiries sugge-
ria, en una primera aproximaci, que qui més hi perdria seria la instancia estatal,
perqué el desenvolupament intern de la normaciva principal comunitaria (directiva)
correspondria, en general, a qui, a nivell intern, tenia les competéncies de desenvolu-
pament legislatiu i d'execucid, és a dir, les comunitats aurdnomes.

Com ja ho he insinuat, la lectura del Buzllet/ Oficial de I'Estat posa de manifest que
la realitat avui és diferent del que es va poder pensar en un primer moment. L'Ad-
ministracié estatal assumeix la transposicié de les ditectives i recupera d'aguesta ma-
nera COMPpetencies NOrmatives i executives.

Aquest procés d'execuci6 interna de directives comunitiries per parc de 'Estat es
fa, fora d'aixd, acudint a fonamentar la competéncia estatal en titols materials discuti-
bles, com sén els continguts en els articles 149.1.1, 10, 13 i 16 0 a través d'una
interpretacié extensiva de la competéncia funcional «legislacié, normes basiques o
bases». Vegem-ne alguns exemples recents:

— Reial Decret 646/1991, 22 d’abril. Sestableixen noves normes sobre limitacié
a les emissions a I'atmosfera de determinats agents contaminants procedents de grans
instal-lacions de combustié.

Executa directiva 88/661/CEE de 19 de desembre.

Titol estatal. Ordenacié General de 'Economia, 149.1.13 CE.

—Reial Decrer 1109/1991, 12 de juliol. Norma general relativa als aliments
ulcracongelars destinats a l'alimentacié humana.

Executa directiva 88/108/CEE, de 21 de desembre.

Titol escatal. Article 149.1.16 CE i 40.2 Llei general de Sanitar, tret dels articles
81 9. L'article 8 es dicta a I'empara de l'article 149.1. 10 CE.

— Reial Decrer 111/1991, 12 de juliol. Es modifica la reglamentacié técnico-
sanitaria d’additius alimentaris.

Executa directiva 89/107/CEE, de 21 de desembre.

Titol escatal. Arr. 149.1.16 CE i art. 40.4 Llei general de Sanirar,

— Reial Decret 1164/1991, 22 de juliol. S'aprova la reglamentacié técnico-sani-
taria per a l'elaboracié, circulacié i comerg d'aigiies envasades per beure.

Executen directives 80/777/CEE i 80/778/CEE, de 15 de juliol.

Titol estatal. Art. 149.1.10 i 16 CE; se n'exclouen una série de preceptes.

4. Als reials decrets citats se'n poden afegir molts d'altres. Sense dnim d'exhaustivitar, el 1990 es
van dictar els segiients reials decrets en execuci6 de directives comunitdries: 434/90, bovi i porci intraco-
munitars, 472/90, dissolvenes; 493/90, importaci§ de bovi; 496/90, vinyes; 569/90, plaguicides;
669/90, llet en pols; 670/90, qualitac de la conficura; 707/90, productes envasats; 820/90, sanicac i
proteccit dels consumidors; 877/90, comerg esperma; 880/90, segurerar joguines; 1066/90, comerg
carn; 1132/90, radiologia; 1310/90, agricultura; 1138/90, aigiies.

N _
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Aquesta curra llista no pretén siné ser un exemple? que ens permeti il-luminar les
reflexions més generals que farem a continuacié, centrant-nos en els temes segiients:

— Quin tirol comperencial pot emparar I'execuci6 interna de les directives comu-
nitdries per part de les comunitats autdnomes?

— Quins citols utilitza I'Administracié estatal per desenvolupar normativament
les directives i reservar-se algunes funcions executives internes?

II. Execucid de tractats internacionals 1 execucid interna del Dret derivat
comunitari

El primer problema a resoldre consisteix a determinar si |'execucié interna del
Dret derivat comunitari depén d'una assumpci6 especifica d'aquesta funcié en els
estatuts 0 bé s'ha de resoldre aplicant les regles competencials secrorials dels mateixos
estatuts. El rema ha merescut 'atencié de 1a doctrina i del Tribunal Constitucional,
per bé que la jurisprudéncia d’aquest darrer és contradictoria.

Com ha estat dit recenement, en matéria d'execucié de Vordenament comunitari
«la doctrina s'havia dividic entre els qui veien en aquest imbit d'actuacid una compe-
t2ncia implicica, exigida per la propia dinimica del sistema comunirari, i els qui la
contemplaven com una competéncia entre dalcres, la no assumpcié expressa de
la qual en els respectius estatuts d’autonomia faria entrar en joc a favor de l'estat la
clausula residual de l'article 149.3 de la Constitucid».’

La tesi que la comperéncia d’execucid de tractats internacionals és una competén-
cia @ j¢ 1 que, per tant, només podrien executar les normes comunitiries aquelles
comunitacs autdnomes que haguessin assumit aquesta competéncia de manera expres-
sa (i, si s'escau, en els termes de la mencionada ats;.sl.n'np‘:ié)‘S COmMporta una engrme
complexitar. La idea que es cracta d’'una mala técnica en la redaccié dels estacuts,
motivada en part per no haver pensat en el tema del Dret derivac comunicari, ha
portat a fer que s'imposi la tesi de la competéncia implicita. Ha ajudac a aquesta
conclusié, en primer lloc, la propia doctrina del Tribunal Coenstitucional, malgrat
vacil-lacions ulteriors.

Cercament fa postura del Tribunal Constitucional en aquest punt no ha estat
clara. Per un canté, el Tribunal Constirucional ha insistit repetidament en la necessi-
tar que les compergncies autondmiques es continguessin de manera expressa en els
estatuts respectius. De manera concreta en relacié al tema que ens ocupa, en la seva
senténcia 227/1988 de 29 de novembre sobre la Llei d'aigiies, el Tribunal Constitu-

5. La cita és del treball de Palacio Gonzdlez, «El sistema de distribucién de competencias entre el
poder central v las comunidades auténomas en materia de ejecucién del Derecho comunicario», RVAP
nam. 27, £990. Les postures doctrinals a que es refereix corresponen al que & mantingut per Rodriguez
Iglesias, «Problemas juridicos de la adhesién de Espafia a la Comunidad Europea», a Curtos de Derecho
Internacional de Vitoria-Gasteiz, 1984, Universitat del Pais Basc 1985 (a favor de la competencia implici-
ta) i Mangas Marein, Derecho comunitario. .., op. cit., pags. 245-246, per bé que aquesta aucora destaca la
disfuncionalicar a qué porta la disparitat de precepees estatutaris i advoca per acudir a I'arricle 150.2 de la
Constitucié espanyola per tal d’homogeneitzar els nivells competencials.

6. Al respecte, analiczanc tes diverses formulacions estatutaries, i valorant la complexitac que aixd
comporra, v. Mangas Martin, ap. ¢it., pigs. 245-246.
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cional va establir que «...A aquest propdsit n'hi ha prou amb dir que, quan ho
disposin aixi els escatuts d’autonomia, correspon a les comunitats autdnomes |'execu-
cié dels tractats i convenis internacionals en maréries de la seva competeéncia» (FJ 21).
La competéncia autondmica per executar tractats i convenis depén, per tant, de l'as-
sumpci6 expressa d’aquest ambit d'actuacid, que sembla definir-se com a ambit com-
petencial # se. Es deu haver assumit com a comperéncia diferenciada I'execucié de
traceats 1 convenis internacionals,

Posteriorment, tanmateix, el Tribunal Constitucional ha tornat a incidir en
aquest tema donant una resposta que sembla totalment diversa. En la ja famosa sen-
téncia 252/1988, de 20 de desembre, s'afirma: «les normes estatutiries que, com la
recollida a 'article 27.3 de I'Estatut d’Autonomia de Caralunya, preveuen que la
comunitat autdnoma adoptard les mesures necessiries per a I'execucid dels tractats
internacinals en el que afectin a matéries atribuides a la seva competgncia, no sén,
com resulra evident, normes atributives d'una competéncia nova, diferent de les que,
per raé d'altres preceptes, ja ostenta la Generalitat» (FJ 2).

Som davant d'un problema d'execucié de directiva comunitaria i el Tribunal
Constitucional afirma, amb rotundirar, per bé que sense basar la seva posicid, que
l'article 27.3 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya no és norma atributiva de com-
peténcia. La competéncia autondmica s’ha de buscar en altres preceptes estarutaris en
qué es defineixen materies i funcions (art. 9 1 segiients de I'Estatur d’Auconomia de
Caralunya).

La cesi que sembla imposar-se és, dongs, que la referéncia expressa o el silenci dels
estatuts en matéria d'execuci§ interna del Dret derivar comunirari és irrellevant, El
que és important és atendre a altres titols competencials autondmics. Sembla, doncs,
que el Teibunal Constitucional s'inclinaria per la tesi de la comperéncia implicita, tot
i que tampoc no crec que es pugui afirmar aquesta coincidéncia plena entre un sector
doctrinal i la posicid del Tribunal Constitucional.

El que si que és cert, com ha assenyalat Mangas Marcin,” és que la doctrina del
Tribunal Constitucional és acceptable i encertada perqué és molt operativa a la practi-
ca, encara que pugui resultar, a la llarga, una concessié fal-lag del Tribunal Constitu-
cional envers les comunitats autdbnomes si després s'abusa del concepte «del que &s
exterior» a favor de I'Esrat. En tot cas, i seguinc I'autora cicada, |'afirmacié del Tribu-
nal Constitucional que les cliusules contingudes en preceptes com l'article 27.3 de
I'Estatut d’Autonomia de Catalunya «no s6n una comperéncia més siné una obligacis,
o una conseqiidncia ldgica de la distribucié territorial, o que no sén atributives d'una
competéncia nova, ha de portar a acceptar al Govern (a ['advocacia de l'estat, especial-
ment) que la participacid de les comunirtats autdnomes en 'execuci6 del tractat vindra
establerta pel nivell de competéncia material que hagi assumic en I'Estatur d"Autono-
mia, i no es podrd donar un sencir restrictiu o residual al terme execucié que apareix a
l'article 27.3 de I'Estacur d’Autonomia de Catalunya i en altres estatues».

Tornane a la reflexi anterior, ara es pot qiiestionar si el Tribunal Constitucional
ha optac o no per la tesi de la competéncia implicita en matéria d'execucié de tractacs
internacionals. A parer meu, no es pot afirmar de manera rotunda que el Tribunal
Constitucional hagi adoptat la teoria de la competéncia implicita. A la senténcia

7. Mangas Marcin, La aplicacidn del Derecho comunitario por las comunidades anrdnomas, a vol, col,
«Relaciones internacionales y comunidades auténomas», Barcelona 1990, pig. 68.
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252/1988 el problema plantejat feia referéncia a 'execucié interna d’unes directives
comunicaries i, de manera més precisa, als actes d'execuci6, no a la seva transposicié
normariva. I és en aquest cas, execucié de Drec derivat, quan s'afirma que l'article
27.3 de 'Estatut d’Autonomia de Catalunya no és norma atributiva de competéncia.
Es identic el supdsit en qud hauria d’execurar-se un tractac internacional? Es pot
equiparar Dret comunitari derivat a tractat internacional?® Al meu enrendre, estem
davant de dues situacions diverses. El Dret comunitari, pel fet de gaudir de primacia i
d’eficacia directa, no es pot contemplar des de la perspectiva de la seva aplicacié
interna com l'execucié d’un traceat internacional. Aquell Drer forma un tot amb
I'ordenament intern, perqué els estars membres s'han integrar en un Gnic ordenament
coma, que serd completat pels ordenaments nacionals. Per tant, el que disposa 'arti-
cle 27.3 de I'Estatut d'Autonomia de Caralunya es refereix a un supdsit divers, el
relatiu a 'execucié interna segons les regles de dret internacionat dels tractats cele-
brats amb alcres estats. L'execucié de directives comunitiries és una obligacié que
simputa a nivell intern a I'ens que, segons les regles competencials de cada sector
material, t€ atribuida la competéncia respectiva.

No s’hauria d’'identificar, doncs, el contingut de les clausules estaturdries relatives
a l'execuci6 de rractats incernacionals amb el supdsit de 'execuci6 interna de la nor-
mativa comunitiria. Si per al supdsit d'execucié de tractats internacionals pot ser dcil
la doctrina de la competéncia implicita, com a mecanisme d'igualament competencial
intern, en el supdsit d’execucit de Dret comunitari pot acudir-se a alld exposat en la
senegncia 252/1988 del Tribunal Constitucional; el que &s rellevant, en aquest cas, és
la distribucié competencial per sectors materials que es contingui en altres preceptes
estaturaris.

En definiciva, doncs, correspon a les comunitats autdnomes, segons la distribucié
competencial establerta en el bloc de constitucionalitat,” I'execucié del Dret derivat
comunitari i, en particular, de les directives, tant en la seva vessant normativa com
executiva, El problema es crasllada, per rant, a l'estudi de les regles internes de
distribucié competencial, valorant si el fet de situar com a norma de capgalera una
norma comunitdria incideix d'alguna manera en la distribucié competencial interna. '°
Com veutem, l'execucié del Dret comunitari incideix de manera molt significativa en
I'esquema de discribucié competencial interna.

III. Execucid de directives i repartiment competencial intern

Ja situats en la perspectiva interna, la prictica normativa dels dlcims anys i la
doctrina més recent del Tribunal Constitucional permeten d'apuntar alguns proble-

8. V. al respecte les reflexions conringudes a Garz6n Clariana i alcres, op, ¢it., pigs. 205-206.

9. Com posa de manifest Pérez Tremps en el treball publicat en aquest mateix ndmero, el Dret
derivat cormnunitari no forma parc del bloc de constitucionalicar.

10. No examinem en aquest treball un alire aspecte interessant del mateix terna, relatiu a la incidén-
cia en el sistema de fonts internes de I'execucié del Dret comunitari. De manera singular em refereixoa la
perdua de pes de la llei, i, per tant, del principi de reserva legal, perqu# la norma reglameniria estaral o
autondmica es legitimara en Pexecucié de direcrives comunitaries, directives elaborades amb la participa-
¢i6 dels executius estatals, perd sense la preséncia del poder legislariu. Perd aquest, insisteixo, és un alere
peoblema que no podem desenvolupar en aguest momenc.
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mes relatius a la interpreracié que s'estd donant a les competéncies de les comunitats
autdnomes en l'execucié de les directives comunitiries. Em referiré de manera parti-
cular a tres aspectes concrets: la particular utilitzacié dels titols competencials mate-
rials, Fampliacié de la competéncia bisica estatal i la necessiria coordinacié de 'exe-
cucié interna com a titol a favor de I'escar.

V. Execucid de divectives § titols comperencials de I'Estat
t.a. El recurs a I'element «exterior» del titol material

La senténcia 252/1988 del Tribunal Constitucional aportd una dada positiva des
de la perspectiva de les comunirats autdnomes. En cap moment no s'admer que en
|'execucié de directives comunitaries I'Estat pugui legitimar la seva intervencid empa-
rant-se en larticle 149.1.3 CE. El concepte «relacions internacienals», uciliczat can
ampliament en altres supdsits, queda descareac. !

Perd el Tribunal Constitucional obre, per un altre costat, una escletxa enorme a
través de la qual UEstat por assumir i recuperar ambits materials d'acrvaci6. En con-
fondre ef gue & exterior amb el que é comunitari es dona entrada a la preséncia estatal en
diferents ambits que, segons la distribucié competencial interna, haurien de ser pro-
pis de les comunitats autdnomes,

L'esmentada senténcia 252/1988 va resoldre la impugnacié de diversos rejals de-
crets dicrars en adapracié de directives comunitaries en martéria d’organitzacié comu-
na de mercaes dels sectors cirnics. La directiva 64/443/CEE assenyala en la seva expo-
sicié de morius que el seu objectiu & «uniformar els requisirts sanitaris de la carn en
escorxadors i en sales d'especejament, i també les normes que regulen 'emmagatze-
mament i el transpore de la carn», de cara a evitar que «les prescripcions sanitiries
existents en els estacs membres en matéria de carns constitueixin, a causa de la seva
disparitat, un fre als intercanvis comunicaris».

Dioncs bé, essent aquest el contingut material de la directiva, els titols competen-
cials interns podrien ser sanitar o comerg, marteries en principi de les comunicars
autdnomes (tret de la legislacié basica en matéria de sanitat, normativa basica que ja
contenia la mareixa directiva). El Tribunal Constitucional raonari, ranmarteix, d'una
manera que reconeix la comper@ncia estatal i, per aixd, acudeix a I'element exterior de
la competéncia en giiesti6é. Som, dird, davant d'un supdsit de sanicat exterior. Aixf{ el
Tribunal Constitucional afirma que la normativa impugnada recull «una regulacié
especifica per als intercanvis comercials exteriors en el marc de la CEE, regulacié
separada, encara avui, de la que ordena el comerg interior | que concé unes preven-
cions que entren, amb naturalitat, en el concepte de la sanitat exterior».

La critica a aquesta doctrina ja ha estat fera, i hi coincideixo.'? Aix{, a parer meu

11. Sobre l'evoluci6 recent en la ucilitzacié d'aquest concepte material, v. Mangas Martin, op. eit.,
pags. 62-66.

12. Han comentat criticament la senténcia, Bafio Le6n, «La ejecucién autonémica del Derecho
comunitario ante el Tribunal Conscitucional», REDA 62, 1989; Samaniego Bordiu, «Las competencias
del estado y de las comunidades aut6nomas en mareria de comercio extetior en relacién con la Comuni-
dad Econfmica Europea», REDC, gener-abril 1989; Casanovas i La Rosa, «Las comperencias de las
comunidades auténomas en la aplicacién del Derecho comunitario europeo», Revista de Institnciones Euro-
peas, serembre-desembre 1989; Lépez Castillo, «El exterior y la Comunidad Europea en el juego compe-
tencial interno», REDC, maig-agost 1989; Palacio Gonzdlez, «El sistema de discribucién de competen-
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encertadament, Bafio Le6n ha assenyalat que «en contra del que sosté la senténcia del
Tribunal Constirucional les mesures d'execucié del Dret comunitari no tenen com a
ratio la sanitat o el comerg exteriors. Al contrari, la ratio é la sanitat 1 el comerg
interiors, és a dir, les que es desenvolupen entre els paisos membres de la Comunitat.
Entre els paisos membres de la Comunitat, a efectes comunitaris no hi ha les relacions
exteriors, quan la Comunitat exerceix una de les seves competéncies. La regulacié del
comerg entre els estats membres és sempre una matéria interior comunitiria. .. cerca-
ment que la regulaci6 producte de les directives és separada d’alld que regula el nostre
comerg interior; perd també és cert que aquesta regulacid és separada d'alld que regeix
per al comerg d’Espanya amb paisos no comunitariss.

Efectivament, no tota normativa comunitiria, en la mesura en qué imposa unes
regles comunes en els dotze paisos, suposa que alld que abans era regulacié interna
passi a ser regulacié «exterior» pel simple fec d'aplicar 1'esmentada normativa euro-
pea. El Dret comunitari s'ocupa bisicament d'imposar unes regles d'actuacié comunes
que evitin que la desigualtat de normes internes es converteixi en obstacles de lliure
comerg (mesures d’efecte equivalent). Perd no per aixd s'estd regulant el comerg ex-
terior, ni la sanitat excerior. Que els productes circulin lliurement per tot el mercat
comunitari suposa un teafic intracomunitari, perd en cap cas la norma interna que
executa la directiva no regula el comerg exterior o la sanitat exterior. Alld comunitari
no és alld exterior, i haver confds totes dues idees és la gran equivocacid de la sen-
téncia.

El tema és greu en ell mateix, i requereix una correccié ripida. Certament es
podria pensar que en definitiva la referéncia a I'element exterior només figura en dos
titols competencials, el 149.1.10, comerg exterior, i el 149.1.16, sanitat exterior.
Per tant, la doctrina del Tribunal Conscitucional quedaria cenyida a aquestes mate-
ries. Perd el que és cert és que en l'execuci6é del Dret comunitari els conceptes de
comerg i sanitat exterior poden acribar a jugar un paper quasi monopoliczador. Com ja
he assenyalat, l'objectiu principal de la normativa comunitiria és imposar un mercat
tnic, la lliure circulacié de mercaderies, i per a aixd regula uniformement la inter-
vencié administrativa en diversos sectors materials. Per tant, la intervencié sobre
aigiies, aliments, animals, inddstries, o la regulacié de condicions d'aquests produc-
tes o activitats amb incidéncia en la salut, es poden concebre com a regulacié de
la sanitat exterior i, de manera encara molt més general, com a comery exterior. Pel
fet de ser aquest el contingut normatiu fonamental de les directives comunitaries,
la seva execucié passaria a ser normalment competéncia estatal. Les competéncies
de les comunitats autdnomes en matéria de sanitar, comerg interior, agriculcura,
ramaderia, etc., no entrarien en joc. Que aixd pugui arribar a ser aix{ es desprén

cias entre el poder central y las comunidades auténomas en materia de ejecucién del Derecho comunira-
rion, RVAP 27, 1990; Mangas Martin, gp. cit., pag. 75. L'dnica veu discordanc entre aquest conjunc de
veus critiques €s la de Salvador Sancho, A., «Modalidades de ejercicio de la comperencia estatal en
materia de sanidad exterior (participacién en la misma de las comunidades auténomas, sentencia
252/1988)», REALA 250, 1991. La connexi6 exterior es justificaria, per a aquest aucor, pel fec de no
existic encara un veritable mercar interior, la consecucié del gual seria precisament Ia funcié de les
direcrives. Per tant, el comerg que es regula és exterior i no intetior, i de moment el que és important és
crear frmules de col-laboracié per tal de regular la manera d’executar internament la comper2ncia
estatal,
13. Bafio Ledn, gp. o2,
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del conjunt de reglaments estatals a qué ens hem referit al comengament d'aquesc
treball. '

En definitiva, el Tribunal Constitucional reconeix que I'execucié de les directives
no es pot encaixar dins de la maréria «relacions internacionals», perd en connectar el
titol competencial autondmic amb I'element «exterior» torna a 'Estat la seva compe-
téncia d'execucié interna. [ aquesta connexi6 «exterior» serd mole freqient, pel fet
d’ocupar-se les directives, de manera principal, d’harmonitzar les regles d'intervencid
sobre productes que circulen pel Mercat Unic Europeu. En la mesura en qué el pro-
ducte pugui sortir cap a alcres estars membres, la mardria serd comerg o sanitar ex-
terior, malgrat que des de la perspectiva de les instancies comunitaries es tracel d'una
regulacié incerna, intracomunicaria, sense que la finalirac de la norma hagi estat en
cap moment intervenir en l'activicat comercial o sanitaria exterior.

1.b. L'ordenacié general de |'economia

Un alere titol competencial que es pot veure modulat per la incideéncia del Dret
comunirari és el d’«ordenacié general de I'economia». Ara no insistiré en la problema-
tica especifica d’aquest titol que, no reconegut en el llistat constitucional, per bé que
si en els estatuts, és utilitzat de manera creixent pel Tribunal Constitucional per
legitimar la regulacié i direcci6 de la politica econdmica general i sectorial per pare de
I'Escac. ?

S que m’interessa assenyalar, en canvi, que I'amplitud de contingut que s'ha
donat a aquest titol competencial pot incrementar-se quan es tracti de l'execuci6
interna de directives comunitiries. Si la norma comunitiria pretén imposar una decer-
minada politica sectorial de contingur econdmic (fonamentalment en sectors com
agricultura, ramaderia, pesca), |'Estat podra adduir a nivell intern que li correspon a
ell «!’ordenaci6 general de 'economiax, en el sentic que el Tribunal Constitucional va
donar a aquest concepte, per exemple, en la sentdncia 186/1988, F] 2: «...la compe-

14, Com ha assenyalat Mangas Martin, op. cit.. pag. 76, «ni la doctrina cientifica {juridica i econd-
mica) ni les normes comuniciries ni les propies normes del Govern i de I"Administraci6é central no
qualifiquen el comerg comunitari com a comer¢ exterior. Els termes exporraci6 i importacié no es poden
uciliczar i no s'utiliczen per als intercanvis de mercaderies encre els esrars membres. Aguests termes
mangjuen e senrit téenic i politic a Uinterior de fa Comunitat. El nou terme i concepte és intercanvis
ineracomunitaris (com apareix abundancment a la legislaci6 i reglamenracié espanyola) i el seu espai és el
mercat incerior, el terricori comunirari o dels escats membres». Sobre aquesta mateixa qilesti6, +. Tornos
Mas, «Comercio exterior», en el vol. col., dirigit pel professor Martin Rerorrille, $., Dereche Ad-
ministrative Econdmico, 11, Madrid 1991. De fer, la idea de reservar el citol comerg exterior a les relacions
amb patsos tercers ja apareix en alguns reials decrets de transposici6 interna de les directives. Aixi, en el
Reial Decret 1109/1991, de 12 de juliol, s’estableix que el seu article 8 s’empara en I'article 149.1.10 de
la CE. L'esmentat article 8 es refereix al comerg extracomunitari. En sentit semblant s'expressa el Reial
Decret 1164/1991, de 22 de juliol, amb relacié als seus arricles 91 10,

15. De manera molt resumnida es pot assenyalat que el Tribunal Constitucional ha acudit a U'arricle
149.1.13 de la CE per donar cobertura a la definicié i direcci6 de politiques econdmiques globals i
sectorials per part de I'escac. Paral-lelament es configura un aitre eitol competencial, ordenaci6 general
de I'economia, a partir dels propis limits negacius dels estatuts d'autonomia (STC 29/1986). V. al
respecte Garcia Torres, «La ordenacién general de la economia, titulo sustantivo de comperencia esta-
tal», REDC 17, 1986; Tornos Mas, «Régim especial de les competéncies econdmiquess, a Comentaris 4
Pestatut d'antonomia de Catalunya, vol. 11, Barcelona 1988, pig. 455; | G6émez Ferrer, «Bases y ordena-
ci6n general de la economia», en el vol. col., Normativa bdsica en el ordenamiento juridico espaiiv!, Madrid
1990; i també les aportacions a "esmentada conferéncia contingudes en el mareix volum,
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téncia escatal, quant a 'ordenaci6 general de 'economia, respon al principi d’unitat
econdmica i abraca la definici6 de les linies d’actuaci6 tendents a assolir els objectius
de polética econdmica global o sectorial fixats per la propia Consticuci6, 1 també ladopeid e
les mesures necessaries per garantir la seva realitzacié».

Alera vegada en aquest cas els titols competencials de les comunitats autdnomes
(agricultura, ramaderia, pesca) cediran davant d’un titol estatal, ordenacié general de
l'economia. Titol que es podri reforgar argumentant que la directiva imposa un des-
envolupament igualitari, i que aquest desenvolupament d'una politica sectorial, a
través de normes 1 d'actes executius, ha de correspondre a la instancia estatal. També
es podri portar a col-laci6 la garantia del compliment de la finalitat de la directiva per
justificar la intervenci6 estatal {articles 93 i 149.1.3 CE).

Com a exemple d’aquesta l{nia d'actuacié es pot mencionar el ja citat Reial Decret
1108/1991, de 12 de juliol, sobre normes zoorcniques aplicables als reproductors
porcins hibrids. Doncs bé, i sens perjudici del que assenyalarem més endavant, no
sembla que s'hagi d’admetre, com fa la norma estatal, que se li doni cobertura acudint
a larticle 149.1.13 de la Constituci6, bases i coordinacié de la planificaci6 econdmica
general. Som davant d'una actuacié sectorial en matéria de ramaderia. La directiva ja
imposa els principis comuns, la qual cosa es pot concebre com a ordenacié general del
sector. La competéncia autondmica, d'altra banda exclusiva, s'ha de connectar amb la
norma comunitaria i no quedar diluida per la intervenci6 interna estaral, '

Sembla, doncs, que també és convenient cridar 'atencid sobre 1'ds abusiu que fa la
normativa estatal d’'un titol material com el 149.1.13, reinterpretat en sentit ex-
tensiu pel Tribunal Constitucional sota la nova formalitzaci6 d'«ordenacié general de
I'economia». Tractant-se d’executar politiques comunitiries en sectors de contingut
econdmic, definides d’alcra banda de manera extremadament detallada a les directives
comunitiries, es corre el risc d'aplicar el titol competencial estatal fent prevaler la
idea que es tracta d'una politica econgmica sectorial sobre 'existéncia d’un ambir sectorial
d'actuacié concreca (ramaderia, pesca, agricultura). Al contrari, volem insistir en el
fet que res no impedeix de reconeixer, a nivell intern, que el compliment de les
directives, fonamentalment a través d'actes d’execuci6, correspon a les comunitats
autdnomes. El titol horitzontal, ordenaci6é general de I'economia, no ha de prevaler,
en tor cas, sobre el vertical.

1.c. Comperencia bisica 1 execucié de directives

En els supdsits en qué I'Estat té a nivell intern la competéncia funcional de dictar
les «bases», «normes basiques» o «legislacié bésica» sobre alguna determinada mate-
ria, l'execucié de directives pot plantejar nous problemes, rant si ens atenim al caric-
ter material com al formal de les bases.

Des de la perspectiva material, la doctrina ha tendit a assenyalar de manera gene-
ral que el que és basic ha d’entendre’s contingur en la direcriva (particularment pel
caricter detallat de la norma comunitdria), de manera que el seu desenvolupament

16. També es pot citar com a exemple del que hem assenyalat en el text el Reial Decret 426/1990 en
matéria d’autorirzacions per a la plantaci6 de vinyes durant les campanyes 1989-90 1 1990-91. Malgrar
que s'exigeix una nova regulacié d'actes execurius en marria agricola, es desenvolupa per norma estatal .
tenint en compte «raons d'ordenaci6 general de l'economia i en exercici de la comperncia acribuida a
l'estar a l'article 149.1.13 de la CE».
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correspondria a les comunitats autdnomes. '’ Aixi, Pérez Tremps assenyala que «l'ab-
sorci6 de competencies dels estats membres que fa la Comunitat Europea correspondra
fonamentalmenc al nucli basic d'una materia, per la qual cosa la seva incidencia afec-
tard més la competencia de la legislaci6 basica estatal que no pas la de desenvolupa-
ment que correspon a les comunitats autdbnomes», per la qual cosa, afegeix, «com a
regla general I'ds de la directiva ha de tendir més a suplir la competéncia estatal, ja
que d'altra manera s'estaria buidant de contingut la competgncia autondmica de des-
envolupaments». '®

La realitac no ha escat aquesta. L'Estat execura directives comunitaries decallades
emparant-se en la seva competéncia basica i porrant el que és basic a nivell reglamen-
tari 1 execuriu.

En tot cas es replanteja aqui un debar, a parer meu encara no tancat, sobre I'abast
material «del que &s bisic», el contingut estructural d’aquesta competéncia funcional
estatal. Si per basic entenem el Iimic negatiu, la norma principal en garantia del que
és irrenunciable per a I'Estat, la directiva esgotard normalment l'abast d"aquesta com-
petdncia. Si per basic entenem un instrument positiu que ha de permetre a |'Estat de
portar a terme politiques concretes, la directiva pot deixar un macge a la preséncia
interna estacal. Potser, i ara no em puc estendre en aguest raonament, alld basic sigui
una cosa o l'altra segons les martgries concretes. Perd situar per damunt de la norma
bisica estatal una directiva no ha d'alterar la relacié competencial interna bases-des-
envolupament, en connectar com una cosa obligada la legislacid bisica o bases amb la
directiva, reduint encara més 'abasc de la comperéncia autondmica de desenvolupa-
ment i execucio.

El problema, doncs, altra vegada, es erasllada a alld que s'estableixi a ia norma-
tiva interna t 2 la incerpretacié que se li hagi de donar. En aquest sentit, es poden
diferenciar situacions diverses. De vegades, 'abast del que és basic ja ha estat con-
crecat per la legislacié 1 el Tribunal Constitucional. En aquests casos, l'execucié in-
terna estatal oferird molts menys problemes. Aix[ s'esdevé, per exemple, amb Varti-
cle 40 de la Llei general de sanitat, al-legat repetidament per I’Administracié estacal
en reials decrecs dictats en maréria de reglamenrtacions técniques sanitaries o condi-
cions d'aliments. "

Comportara una més gran dificuleat discernir en alcres supdsits si la norma esearal
dictada en execuci6 d'una directiva i com a norma basica respecta o no 'abast d’aques-
ta competéncia funcional. Aixi, per exemple, el reial decret 646/1991, de 22 d'abuil,
en matéria de limiracions a emissions a ['atmosfera, aprovac per raé del titol compe-
tencial contingur a l'article 149.1.23 de la Constituci espanyola, legislaci6 basica en

17. Un resum de les posicions doctrinals al respecte es pot trobar en Pérez Calvo, «La capacidad del
estado para dictar normas bdsicas en desarrollo de la normativa comunitaria», a vol. col., dirigit pel
mateix autor, Normativa, bdsica en el ordenantiento juridico espariol, Madrid 1990, pags. 203-208.

18. Pérez Tremps, El estado, ef derecho interno y la Comunidad Europea, Madrid 1986, pags. 118-119,

19. En algun dels darrets reials decrets es matisa 1'abast de I'arricle 149.1.16 CE i de l'arcicle 40 de
la Llei general de sanitat, i es nega el cardcter de norma basica o uns determinats preceptes de la norma
que s'aprova. Aixi és, per exemple, en el Reial Decrec 1109/1991, de 12 juliol, i en el Reial Decret
1164/1991, de 22 de juliol, En aquest darrer es nega el caricrer de norma bisica a alld disposat a I'arcicle
3,2 de la reglamentacié técnico-sanitaria, perqué es refereix als locals destinacs a elaborar aigiies envasa-
des. Regulaci6, aquesta, que no trobaria cobertura en el que disposa I'article 40 de la Llei general de
sanicat,

.
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materia de medi ambient, ;respecta el contingut estructural propi d’una norma basi-
ca? Que queda, després d'aquesta norma basica, a la competéncia autondmica?®’

En tot cas, doncs, i sens perjudici de les concrecions necessaries per rad de cada
supdsit particular, 'abast material del que és basic permec de continuar defensant que
en els supdsits en qué la competéncia estatal es limica a «alld basic», I'execuci6 inter-
na de la directiva correspondrd en principi a la comunitat autdnoma que hagi assumit
el desenvolupament normatiu i I'execucié de la matéria corresponent.

La tesi que no ens sembla admissible é que la directiva imposa una politica

- d'execuci6 unitaria, i que I'esmentada unitat, a nivell intern, ha de ser garantida a

través de 'emanacié d’una norma «bisica» de transposici. Tota comunitat autdnoma
{que és estat) esta obligada a transposar i a executar la directiva en els seus propis
termes si ha assumit el desenvolupament legislatiu i I'execucié d'una determinada
matgria. La seva inactivitac o mala execucié ¢ els seus mitjans de correcci6 en el propi
dret intern i comunirari, perd la por d'una cosa ¢ de l'altra no permer alterar el
repartiment intern de competéncies ampliant el concepte d’alld que és basic.

L'execucié interna de. directives si que incideix, en canvi, de manera clara, en
I'aspecte formal de la normativa basica. El Tribunal Constitucional ha insistit que, en
principi, el que és basic ho ha de contenir una llei formal. Doncs b€, el que és basic ho
contindrd una directiva comunitaria que suplanta la intervenci6 estaral o, si s'escau,
ho redueix a una intervenci6 reglamentiria. En toc cas, desapareix la llei interna.

El que no s'ha de perdre és el compliment de Vexigéncia d'un reconeixement
exprés del caricrer basic de la norma de transposicié (STC 69/1988), la qual cosa
s'exigeix a nivell intern en garantia del principi de seguretat juridica. Es fa aixi, per
exemple, en els reials decrers 820/1990, 880/1990 o 11322/1990, o en els reials de-
crets 1109/1991 i 1164/1991, en els quals s'especifica quins preceptes sén o no sén
basics. En canvi, en alcres reials decrers, malgrat citar-se en I'exposicié de motius els
titols competencials en qué s'empara la norma aprovada, no es fa afirmacié expressa
del seu caricter total o parcial de norma basica (aix{, els 668/1990; 822/1990;
823/1990 i 1166/1990).

2. Directiva comunitdria i «desenvolupament técnics estatal

L'examen dels reials decrets dictats en execuci6é de normariva comunicéria planteja
un darrer problema, a parer meu de resoluci6 dificil. Agafem un exemple per identifi-
car e} conflicte d’ordre competencial intern a qué em vull referir.

El Reial Decret 1108/1991, de 12 de juliol, sobre normes zootécnigues aplicables
als reproductors porcins hibrids, es va dictar en aplicacié de la directiva 88/661/CEE
de 19 de desembre. En matéria de ramaderia, la competéncia de les comunitats autd-
nomes és exclusiva. El titol al-legar per I'Estat, 149.1.13, com ja hem vist, és d'uti-
litzacié molc discutible en aquest cas. Podria negar-se, doncs, la competéncia estatal
en la macéria.

Si acudim al contingut del precepte, la nostra primera conclusié, tanmateix, es
debilita. L'article 3 del Reial Decret, per exemple, estableix: «El reconeixement ofi-

20. Per bé que és veritac que en aguest cas la recent sentdncia del Tribunal Constitucional
149/1991, de 4 de juliol, ha donat un abast molr ampli a la competéncia bisica continguda en I'esmentat
precepte consritucional. V, en particular el FJ nam. 1-D de la citada senténcia.
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cial de tota organitzacié de crianga, associacié de ramaders o empresa privada que
porti o crei un registre de reproductors porcins hibrids el fard, amb la sol-licitud
prévia corresponent, el Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimenrtaci6, sempre que
aquelles entitats siguin d’ambit superior al d'una comunitat autdnoma, i cada una de
les comunitats autdnomes quan se circumscriguin a I'ambit de la comunirat autdnoma
corresponent». Per la seva banda, l'article 4 disposa: «Per a 'exercici de les seves
comperéncies de coordinaci6 i per al compliment de 'obligacié d’informar a la Comis-
sid de les Comunitats Europees, el Ministeri d’ Agriculeura, Pesca i Alimentacié, amb
la informacié propia i la proporcionada per les comunitats autdnomes, disposara d'un
regiscre general d'associacions de ramaders, organitzacions de crianga i empreses pri-
vades que haguessin obtingut el reconeixement oficial d'acord amb el que regula
aquest reial decret». «Igualment les comunitats aucdnomes informaran el Ministeri
d’Agricultura, Pesca i Alimentaci6, si s'escau, sobre les resolucions que deneguin,
anul-lin o prohibeixin l'esmentat reconeixement oficial».

Efectivament, ¢no és materialment necessiria una norma que contingui preceptes
com els citats? No sembla imprescindible que s’otdenin, a nivell estaral, problemes
als quals es refereixen els articles reproduits per a una execuci incerna més efica¢ de la
directiva?

St aixd €s aixi, llavors sorgeix la pregunta: quin titol competencial pot al-legar
I'Estat per aprovar una notma com la reproduida?*!

A parer meu no es pot acudir aqui al principi de responsabilitat internacional
(93 CE) ni al control de I'execuci6 (encara no hi ha execucié a controlar). Tampoc no
hi ha refergncia, en les directives, a l'autoritar estacal, i, si aixd fos aixi, tampoc no és
determinant perqué fos ' Administracié de I'estac (STC 252/1988). Aplicar el principi
de coordinacié de Yarticle 149.1. 13 no sembla justificat, perqué 1a norma no té com a
finalitat coordinar la planificacié general de I'economia, sing fer possible I'execuci6
interna de la directiva comunitiria.

En resum, doncs, ens trobem amb l'acceptacié necessiria que, de vegades, I'apli-
caci6 d’una directiva exigeix regular de manera unitiria, a nivell intern, problemes
técnics, com ara de qui és comperéncia o no d'atorgar una autorirzacié, qui redacta un
pla i com s’elabora (pla que pot ser exigit per la norma comunitiria), com es fa arribar
una determinada informaci6 als drgans comunitaris, etc.

Com es comprova, ens estem referint a simples problemes d’execuci6 «técnica»
d'una directiva a I'interior d'un Estat compost, problemes que requereixen una res-
posta unitdria que, d'altra banda, és neutra pel que fa a I'abast de les competéncies
dels ens implicats. Perd s’ha de dir com es canalitza la informacié, com s'elabora el pla
0 programa comi, com funciona el registre unitari que exigeix la norma comunitaria,
etcétera.

Per aquesta raé hem fet servir 'expressié de «desenvolupament técnic» amb la
qual volem insistir en el caricter limitat que donem a la intervencié estatal que s'hi
basa. El titol competencial que legitimara aquesta actuacié potser es pot trobar en la
combinacid dels arcicles 93 i 149.1.3 de la CE. Si I'Estat és responsable internacional

21. M'he referit & aquest maceix problema, per bé que amb relaci6 a 'execuci6 interna de reglaments
comuniraris, en ¢l meu treball «Politicas comunirarias ¥ ejecucién incerna. La politica agricola, el
FEOGA orientacién y las competencias autonbémicas», en el vol, col., Nermativa bdsica en el ordenamiento
juridico espariol, Madrid 1990, pags. 179 i ss.

S



ESTUDIS 43

(93 CE) i és ticular de les relacions internacionals (149.1.3 CE}, a nivell intern li
correspondra de desenvolupar els mecanismes técnics necessaris per posar en connexio
I'actuacié dels ens subestatals amb els comunitaris. Insisteixo: aquests ticols no li
permerten cencralitzar competéncies de les comunitats autdnomes. Perd sf regular com
es redueix a unitat alld que s'ha de reduir a aquesta unirar pel principi comunitari que
la CEE té un sol interlocuror. I, en aquest «com», la participacié de tes comunitats
autdnomes ha de ser una peg¢a destacada.

IV. Conclusions

El que hem exposat a les pagines anteriors permer de concloure que, a 'empara de
la doctrina del Tribunal Constitucional en la seva senténcia 252/1988, en el procés
d’execuci6 interna de directives comunitdries s'esta produinr una important recupera-
ci6 competencial per part de I'Estat.

86n regles generals ja assumides que la competéncia autondmica per & l'execucié
interna de directives no es vincula a I'assumpcié o no de la competéncia per a 'execu-
ci6 de tractats incernacionals, i també que la compet&ncia estatal en maréria de rela-
cions internacionals no és titol competencial valid per a 'execucié interna de directi-
ves.

La recuperacié competencial per part de I'Estar es porta a terme manipulanc els
criteris interns de distribucié competencial. Un exemple d'aquest procedir és imposar
la connexié «exterior» de la matria en qiiestié quan es tracta d’aplicar Dret comuni-
tari. En entendre que les regles europees per aconseguir un mercat inic i que per tant
incideixen en la lliure circulacié de productes s6n regles de comerg exterior (o sanitat
exterior), I'Bstat assumeix competéncies que abans no tenia, perqué a nivell estatal la
mateixa norma es concebia com a relativa al comerg o sanirat interior. El que &
intracomunitari es converteix en exterior i la compet@ncia passa a ser estatal. També la
interpreraci6 extensiva d'altres titols estatals, com ara el d’ordenacié general de I'eco-
nomia, redueix 'esfera competencial de les comunitats autdnomes. Per tant, i si bé es
pot_recondixer ocasionalment una intervencié «técnica» estatal per a la transposicié de
directives, s’ha de cridar I'atencié sobre la tendéncia no justificada a reinterpretar els
titols competencials interns de distribucié competencial a favor de ’Estar quan es
tracta d'executar normativa comunitaria. Per aixd, juntament amb la dendncia d'a-
quest procedir, s’ha d’insistir paral-lelament en la imporeancia d'articular mecanismes
per a la intervenci6 de les comunitats autdnomes en la fase ascendent o de configuracié
del Dret comunirari, i també en la necessitat de potenciar mecanismes de col-labora-
cié en l'execucié material de les directives. Els tres elements, respecte de les regles
internes de discribucié competencial, intervencié de les comunirars autdnomes en la
formaci6 de les decisions comuniciries i introduccié de técniques de col-laboraci6 per
a Uexecuci6 de la normativa comunitiria, formen part d’'un mateix problema.








