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EJECUCION AUTONOMICA DE LAS NORMAS
COMUNITARIAS
(Comentario a la STC 79/1992, de 28 de mayo)

M.? Antonia Arias Martinez
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Area de Derecho Administrativo

Los problemas que plantea la adhesion de un pais de estructura
territorial compleja, como Espafia, a la Comunidad Europea son numerosos
y a la vez de gran importancia. La doctrina ya se ha ocupado de ellos
incluso desde antes de la ratificacion del Tratado de Adhesion de Espana
a la Comunidad.

Se pueden agrupar en cuatro grandes bloques aquellas cuestiones
que mas han llamado la atencién de los autores: (a) la constitucionalidad
de la atribucién de competencias de las Comunidades Auténomas en favor
de las Comunidades Europeas, (b) la participacion de las Comunidades
Auténomas en los procesos de decision comunitarios, (c) las funciones de
las Comunidades Auténomas en los procesos de aplicacién del Derecho
comunitario, y (d) los mecanismos de control estatal respecto a la aplicacion
del Derecho comunitario por las Comunidades Auténomas.

La sentencia 79/1992, de 28 de mayo, aqui analizada, se ocupa
fundamentalmente del tercero de los problemas arriba planteados, es decir,
de la aplicacién del Derecho comunitario europeo cuando este afecte a las
competencias de las Comunidades Autonomas. En esta decision juris-
prudencial, el TC consolida el principio general de que el Derecho
comunitario es aplicado por la instancia, bien estatal bien autondmica, que
a nivel interno ostente la competencia sobre la materia en la que incide
la norma comunitaria. Este es un imperativo de caracter teérico, porque
como se observara a lo largo de la sentencia, la practica sigue caminos
muy distintos.
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El Tribunal Constitucional en la sentencia 79/1992, de 28 de mayo(1),
resuelve varios conflictos positivos de competencia(2) promovidos por el
Gobierno Vasco y el Consejo Ejecutivo de la Generalitat de Catalufia en
relacion con diverasas ordenes del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacion, y por el Gobierno del Estado contra érdenes del Departamento
de Agricultura y Pesca del Gobierno Vasco. Todas estas ordenes son dispo-
siciones normativas que instrumentan concesion de ayudas econdémicas a
los agricultores y ganaderos con fondos procedentes del Fondo Europeo
de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA), Seccion Garantia, de la Comu-
nidad Europea. Lo que se discute en estos conflictos es a quién corresponde
la competencia para (a) adoptar las disposiciones de instrumentacion de
las ayudas en desarrollo del Derecho Comunitario Europeo y, (b) proceder
a su ejecucion administrativa(3), una vez recibidos los fondos y consignados
estos en los Presupuestos Generales del Estado.

Antes de entrar de lleno en el comentario de esta sentencia,
consideramos oportuno exponer brevemente las posiciones adoptadas por
las partes litigantes y la solucién dictada por el Tribunal Constitucional
a cada uno de los problemas planteados.

El abogado de la Generalitat de Catalufia afirma que la distribucién
constitucional de competencias no puede ser alterada, con ocasion de la
adhesion de Espana a las Comunidades Europeas, en favor del Estado en
virtud de los articulos 149.1.3 y 93 de la Constitucién Espanola (en adelante
CE). Este letrado invoca los articulos 27.3(4) y 12.1.4(5) del Estatuto de

(1) BOE de 16 de junio de 1992.

(2) Conflictos de competencia nimeros 1081/1986, 134/1987, 168/1987, 805/1987, 1111/
1987, 1113/1987, 1329/1987, 333/1988, 967/1988, 1171/1988, 1759/1988, 1760/
1988, 1891/1988, 125/1989, 1692/1989. Debido a la existencia de una clara unidad
tematica esta justificada tanto la acumulacién de todos ellos como su resolucion a la
luz de una fundamentacién juridica general.

(3) Estos son aspectos que no vienen prejuzgados por el Derecho comuitario europeo, el
cual reconoce a los Estados miembros plena autonomia para ordenar la organizacion
interna destinada al desarrollo y ejecucién del Derecho europeo conforme a las propias
normas nacionales.

(4) Articulo 27.3 del Estatuto de Autonomia de Cataluna: «La Generalidad de Cataluna
adoptard las medidas necesarias para la ejecucion de los tratados y convenios
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Autonomia de dicha Comunidad Auténoma. El primero atribuye a la
Generalitat la adopcion de las medidas necesarias para la ejecucion de los
tratados y convenios internacionales en materia de su competencia, atri-
bucién que corresponde también a la ejecucién del derecho derivado europeo
sobre las mismas materias, puesto que, alega dicho letrado, en el Derecho
comunitario rige el principio de autonomia institucional de los Estados
miembros, en cuya virtud es el Derecho de cada Estado el que determina
los organos competentes y los procedimientos para el desarrollo y ejecucion
del Derecho comunitario. El segundo articulo establece la competencia
exclusiva de la Generalitat sobre agricultura y ganaderia de acuerdo con
las bases y la ordenacién de la actividad econdémica general. Dicha compe-
tencia comprende la potestad legislativa reglamentaria y ejecutiva.

Partiendo de estas premisas, el abogado de la Generalitat afirma que
no se puede privar a las Comunidades Auténomas de toda participacion
en un aspecto meramente ejecutivo (presentacion de solicitudes, resolucion
de expedientes y pago de las ayudas) de los Reglamentos comunitarios,
en tanto que normas de directa aplicaciéon. Tampoco puede el Estado auto-
atribuirse esas funciones de ejecucion con el fin de evitar que la gestion
descentralizada sobrepase la cuantia total de las indemnizaciones. La
Generalitat propone que, en caso de que el namero de solicitudes sobrepase
la cuantia maxima asignada a Espafia por la Comunidad Europea, la
igualdad en el acceso a las mismas se podria asegurar mediante su seleccion
por un Organo en el que participasen las Comunidades Auténomas.

Por su parte, el abogado del Gobierno Vasco invoca las competencias
que el Estatuto de Autonomia atribuye a esta Comunidad en agricultura
(art. 10.9)(6) y ejecucion de tratados y convenios internacionales en materias

internacionales en lo que afecten a las materias atribuidas a su competencia, segin el
presente Estatuto».

(5) Articulo 12.1.4 del Estatuto de Autonomia de Catalufia: «De acuerdo con las bases y
la ordenacion de la actividad econémica general y la plitica monetaria del Estado,
corresponde ala Generalidad, en los términos de lo dispuesto en los articulos 38, 131
y en los nameros 11 y 13 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién, la
competencia exclusiva en agricultura y ganaderia»

(6) Articulo 10.9 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco: «La Comunidad Auténoma del
Pais Vasco tiene competencia exclusiva en agricultura y ganaderia, de acuerdo con la
ordenacién general de la economian.
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de su competencia (art. 20.3)(7). La Comunidad Auténoma Vasca tiene
competencias en el proceso de ejecucion de las normas del ordenamiento
juridico comunitario en tanto en cuanto ni el articulo 93 CE autoriza a
una redistribucion interna de competencias a la hora de acometer la
ejecucion del derecho derivado europeo, ni el 149.1.3 CE puede tener un
alcance tan absoluto que incluya la ejecucién del Derecho comunitario con
el consiguiente desplazamiento de las Comunidades Auténomas rompiendo
el equilibrio constitucional entre unidad y autonomia. En consecuencia, no
se entiende que una norma autonémica sea inconstitucional por el simple
hecho de que ejecute Derecho comunitario. Al mismo tiempo el Gobierno
Vasco entiende que el Estado no puede extender su competencia sobre
la direccion general de la economia hasta privar a la Comunidad Auténoma
de sus potestades de ejecucion en materia de agricultura y ganaderia.

La representacién estatal argumenta, sin embargo, que el Estado,
en virtud del titulo competencial «planificacién general de la economia» (art.
149.1.18), puede fijar las lineas y criterios globales de ordenacion de
sectores econdmicos concretos, por lo que, en base a esta competencia,
el Estado puede dictar regulaciones unitarias en ejecucion de los regla-
mentos comunitarios para asegurar, por una parte, las mismas posibilidades
de obtencién y disfrute de las ayudas por los posibles destinatarios en
todo el territorio nacional y, por otra, el cumplimiento del derecho derivado
europeo. El Estado afirma que la centralizacion, tanto de la resolucion de
los expedientes como del pago de las ayudas, es indispensable para
garantizar el cumplimiento de la normativa comunitaria y evitar la
responsabilidad patrimonial de Esparia ante una posible aplicacién irregular
o negligente del Derecho europeo.

En esta reciente decisién jurisprudencial el TC resuelve que la
competencia de desarrollo del Derecho comunitario corresponde a las
Comunidades Auténomas en materia de su exclusiva competencia. Sin

(7} Articulo 20.3 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco: «El Pais Vasco ejecutara los
tratados y convenios en todo lo que afecte a las materias atribuidas a su competencia
en este Estatuto. Ningin tratado o convenio podra afectar a las atribuciones y
competencias del Pais Vasco si no es mediante el procedimiento del articulo 152.2 de
la Constitucién, salvo lo previsto en el articulo 93 de la misman».
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embargo, esta tajante afirmacion inicial es matizada posteriormente al ser
establecidos dos casos en los que el Estado podra dictar normas que sirvan
de desarrollo de las comunitarias: (a) cuando se trate de normas basicas
de ordenacién del sector y, (b) cuando una regulacion comtn para todo
el territorio nacional esté justificada por razones de coordinacién de las
actividades del Estado y de las Comunidades Auténomas. Consecuentemen-
te, las normas estatales de ejecucion de los Reglamentos comunitarios que
no puedan ser consideradas normas basicas o de coordinacion tendran
caracter supletorio de las que puedan dictar los entes autondémicos.

En cuanto a la gestién administrativa de las ayudas, el TC considera
necesaria la centralizacion de la resolucion de los expedientes en un 6rgano
de la Administracién del Estado cuando los Reglamentos Comunitarios
asignan a Espafa una cantidad global de ecus. Sin embargo, esto no implica
que también estén centralizadas, en este caso, el resto de las operaciones
de gestion (recepcion de solicitudes, verificacion de datos, pago de ayudas,
actividades de control e inspeccién), pues estas pueden y deben ser llevadas
a cabo por la administracién autonoémica.

En el quinto y ultimo de los Fundamentos Juridicos de esta reso-
lucién, el TC distingue entre actividad de pago y resolucion del expediente.
La primera, en cuanto que acto de mera ejecucion, debe corresponder a
las Comunidades Auténomas con competencia en la materia, y tinicamente
le correspondera al Estado cuando él sea el competente en la resolucion
de los expedientes de solicitud de las ayudas. Esto queda justificado por
el Alto Tribunal, alegando razones de pura eficacia administrativa (art. 103.1
de la CE).

II

Después de esta sucinta exposicién del contenido global de la
sentencia aqui comentada, intentaremos en las lineas que siguen abordar
aquellas cuestiones de la decisién jurisprudencial que, a nuestro juicio,
merezcan ser objeto de un detenido analisis.
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Consideramos que uno de los aspectos méas relevantes de esta
resolucion es la consolidacién del principio de que la ejecucion del Derecho
comunitario debe coresponder a aquella Administracién, bien estatal bien
autonodmica, que tenga la competencia material sobre la que versa la norma
comunitaria. En palabras del TC,

das normas que han de servir de pauta para la resoluciéon de estos conflictos son
exclusivamente las de Derecho interno que establecen el orden de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas» (FJ.1)(8).

Esta es una de las cuestiones que mas ha llamado la atencion de
la doctrina tras el ingreso de Espafia en la CEE, la cual cuestionaba si
era necesaria, en los Estatutos de Autonomia, una habilitacién expresa para
la ejecucion del Derecho Comunitario o, por el contrario, se trataba de
una competencia implicita unida a las funciones especificas que las
Comunidades Auténomas habian asumido sobre las distintas materias en
las que ahora venia a incidir el Derecho Comunitario. La tesis de la
habilitacién expresa se fundamenta en las distintas versiones que sobre
ejecucion de normas internacionales presentan los Estatutos autondmicos.
Entre sus defensores, MANGAS MARTIN(9) resalta la existencia de tres
bloques estatutarios:

- Estatutos en los que no figura competencia alguna para la
ejecucion de tratados internacionales (Galicia, Cantabria, Valencia
y la Rioja),

- textos estatutarios en los que dicha competencia de ejecucion se
subordina a la legislacién y a la potestad reglamentaria del Estado
(Asturias, Murcia, Navarra, Extremadura, Balares y Castilla-Leon),

y

{8) El TC hace suyo el denominado por la doctrina «principio de autonomia institucional,
consagrado por la jurisprudencia comunitaria, en virtud del cual corresponde al
ordenamiento juridico de cada Estado miembro determinar los érganos competentes y
los procedimientos para el desarrollo y ejecucion del Derecho Comunitario.

(9) MANGAS MARTIN, A. Derecho Comunitario europeo y Derecho espanol, 22 Ed. Tecnos,
Madrid, 1987, pags. 244-45. De esta misma opinién, véase, O.CASANOVAS Y LA ROSA,
«Las Comunidades Auténomas y la adhesién de Espafia a las Comunidades europeas»,
en El Derecho de la Comunidad Europea, coord. M. Diez de Velasco, Universidad
Internacional Menéndez Pelayo, Madrid, 1982, pags. 77-79, y «Las competencias de las
Comunidades Auténomas en la aplicaciéon del Derecho Comunitario Europeo», RIE, vol.
16, n® 3, 1989, pags. 767-87.
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- aquellos otros Estatutos que si han asumido expresamente la
competencia plena de ejecucion de tratados internacionales (Pais
Vasco, Cataluiia, Andalucia, Aragén, Castilla-La Mancha, Canarias
y Madrid).

Apunta la citada autora, incluso, un cuarto bloque formado por los
Estatutos de Murcia y Aragon que son los 1inicos que hacen referencia
« la ejecucion de los actos de las organizaciones internacionales».

Una vez analizados los diversos textos estatutarios, y partiendo de
la consideracion de que las Comunidades Auténomas no gozan de compe-
tencias implicitas o residuales, sino que estas han de estar previstas en
sus repectivos Estatutos, MANGAS MARTIN llega a la conclusién de que,
para lograr una aplicacién racional del Derecho comunitario, el Estado
deberia equiparar a todas las Comunidades Auténomas por la via del 150.2
CE.

Frente a esta tesis minoritaria un sector doctrinal mas amplio(10)
ha optado por la segunda de las opciones -ejecucion del Derecho comuni-
tario como competencia implicita-, hoy consolidada por la jurisprudencia
del TC.

El Alto Tribunal se pronuncia por primera vez sobre esta cuestién
en la ya conocida sentencia 258/1988 de 20 de diciembre(11), reiterando
su posicion en las SSTC 64/1991, 76/1991, 115/1991 y 236/1991, hasta
consolidar su doctrina en la reciente resolucion 79/1992 de 28 de mayo
-aqui comentada-, en la cual dice textualmente:

(10) MUNOZ MACHADO, S., El Estado, el Derecho interno y la Comunidad Europea, Madrid,
1986, pags. 97 ss.; RODRIGUEZ IGLESIAS, G.C., Problemas juridicos de la adhesién de
Espana a la Comunidad Europea, Curso de Verano de Victoria-Gasteiz, 1984, pags. 218
ss.; BANO LEON, J.M., Las Comunidades Auténomas en la Comunidad Europea, Valencia,
1987, pags. 70 ss.; PEREZ TREMPS, P., Comunidades Auténomas, Estado y Comunidad
Europea, Madrid, 1987, pags. 200 ss.; LOPEZ CASTILLO, A., «El exterior y la Comunidad
Europea en el juego competencial interno», REDC, n°® 26, 1989, pags. 231-50; ALONSO
GARCIA, R., «La ejecucion normativa del Derecho Comunitario europeo en el ordenamiento
espaniol, RAP, n® 121, 1990, pags. 213-43.

(11) BOE de 13 de enero de 1989.
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«En definitiva, la ejecucién del Derecho comunitario corresponde a quien materialmente
ostente la competencia, segin las reglas de Derecho interno, puesto que no existe
una competencia especifica para la ejecucion del Derecho comunitario» (FJ.19).

Con respecto a las clatusulas estatutarias que atribuyen a la
Comunidad Auténoma la ejecucion de tratados y convenios internacionales
en lo que afecta a materias atribuidas a su respectiva competencia, el
Tribunal entiende, también aqui con la doctrina mayoritaria(12), que no
se trata de una competencia nueva distinta de la que en virtud de otros
preceptos ya ostenta la respectiva Comunidad Auténoma, es decir, no son
clatisulas atributivas de una competencia nueva sino que se trata de normas
meramente declarativas. El Tribunal rechaza por lo tanto que la competencia
de ejecucion pueda separarse de las competencias materiales internas, lo
que equivale a decir que las Comunidades Auténomas pueden ejecutar las
normas comunitarias independientemente de que los Estatutos de
Autonomia hayan recogido expresamente su «capacidad» para ejecutar los
tratados internacionales(13).

El dltimo aspecto que nos interesa resaltar de este primer Funda-
mento Juridico es que el TC elimina la posibilidad de que el Estado se
ampare en su competencia exclusiva sobre «elaciones internacionales» para
extender su ambito de actuacién tanto al desarrollo como a la ejecucién
del Derecho derivado europeo, pues ello llevaria, debido a la progresiva
ampliacién de la esfera de intervencién de la Comunidad Europea, a un
vaciamiento de las competencias que tanto la CE como los Estatutos
atribuyen a las Comunidades Aut6nomas.

Si el Estado se atribuye a si mismo la competencia exclusiva sobre
wrelaciones internacionales» en un sentido omnicomprensivo (elaboracion,
conclusion y ejecucion de tratados), «podria despojar, a las Comunidades
Auténomas, por via de Tratados, de todas o la mayoria de sus competencias,

(12) Véanse entre otros, BANO LEON, J.M., «La ejecucién autonémica del Derecho comunitario
ante el Tribunal Constitucionaly, REDA, n® 62, 1989, pags. 259-68; LOPEZ CASTILLO,
. A., «El exterior y la Comunidad Europea en el juego competencial interno», REDC, n2
9, 1989, pags. 231-50; ALONSO GARCIA, R.,(op. cit., pags. 213-41).
(13) BANO LEON, JM., op. cit.pLa ejecucion autonémica ..., pag 261.
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produciéndose un resultado no querido por la Constitucién: tendria lugar
una alteracién, mas exactamente una violaciéon de la Constitucion»(14).

Aunque el Estado no puede alegar dicho titulo competencial -relacio-
nes internacionales- para arrogarse la ejecucién del Derecho Comunitario,
sin embargo, debemos entender con TORNOS MAS(15) que no puede
negarsele todo valor en el tema de aplicacion interna de dicho derecho,
porque, cuando se establecen relaciones institucionales, éstas siempre
toman como punto de referencia al Estado miembro. Sostiene el TC en
el Fundamento Juridico 62 que,

«Debe afirmarse, no obstante, que designar ante la Comision Europea a un servicio
u organismo determinado como autoridad competente para pagar los gastos citados
en los articulos 2 y 3 del reglamento CEE 729/1970, es funcién que debe realizarse
por el Estado, naturalmente, en atencién al orden constitucional de competencias,
y no directamente por cada Comunidad Auténoma, en aplicacion del articulo 4.1 del
citado reglamento».

De este modo, aunque el 149.1.3 no atribuye al Estado el ejercicio
centralizado de competencias en principio autonémicas, en cambio si puede
ampararse en dicho precepto un mecanismo para poner en conexion la
actuacién autonémica con los érganos comunitarios.

III

Una vez sentado el principio general de que la ejecuciéon del Derecho
comunitario corresponde, segun las reglas de Derecho interno, a quien mate-
rialmente ostente la competencia, el TC, en esta decisién jurisprudencial,
establece como posibles modulaciones de dicho principio, tanto la funcion
de garantia del cumplimiento del Derecho comunitario atribuida a las Cortes
Generales y al Gobierno de la Nacion por el art. 93 de la CE, como el
titulo competencial «ordenacién general de la economia», no reconocido en

(14) Op. cit. MANGAS MARTIN pag. 223.

(15) TORNOS MAS, J., «Politicas comunitarias y ejecucion interna. La politica agricola, El
FEOGA orientacion y las competencias autonomicas», en Normativa basica en el ordenamiento
Jjuridico espanol, coord. A. Pérez Calvo, Ed. INAP, Madrid, 1990, pags. 179-92.
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el listado constitucional, aunque si en los Estatutos vasco (art. 10.9) y
catalan (art. 12.1.1), que atribuyen a las Comunidades Auténomas compe-
tencias exclusivas, si bien, de acuerdo con la ordenacién general de la
economia o con las bases y la ordenacion de la actividad econdmica general.

En cuanto al art. 93, el 6rgano constitucional dice textualmente:

«Dicho lo cual [a la ejecucion del Derecho comunitario por quien ostente materialmente
la competencial], tampoco cabe ignorar la necesidad de proporcionar al Gobierno los
instrumentos indispensables para desempefiar la funcién que le atribuye el articulo
93, precepto al que el mismo articulo 20.3 EAPV, se remite expresamente; esto es,
para adoptar las medidas necesarias a fin de garantizar el cumplimiento de las
resoluciones de los organismos internacionales en cuyo favor se han cedido competen-
cias (del Derecho derivado europeo, en lo que ahora interesa), funcién que sélo una
interpretacion inadecuada de los preceptos constitucionales y estatutarios puede
obstaculizar» (FJ.19).

El TC se manifiesta de una forma, en nuestra opinion, un tanto
ambigua, aparentemente con la intencioén de justificar alguna modulacién
del principio general de articulacién competencial.

El art. 93 establece tan sélo la responsabilidad internacional del
Estado, por lo que es necesario afirmar con MUNOZ MACHADO(16) que
la garantia que contiene dicho precepto habria que considerarla como una
habilitacién en favor del Estado para que este pueda adoptar cualesquiera
medidas que impidan el incumplimiento de obligaciones comunitarias, pero
no como «una indicacion de que asuma de forma directa la tarea de
ejecucién». El art. 93 encierra un titulo competencial del Estado que solo
opera en régimen de «concurrencia perfecta» frente al incumplimiento de
la Comunidad Auténoma competente que pueda generar responsabilidad
del Estado miembro, y que decae al tiempo que cesa el incumplimiento,
con la ejecucién de la obligacién comunitaria por la Comunidad Auténoma
competente(17).

(16) MUNOZ MACHADO, S., «La ordenacién de la relaciones internacionales del Estado y las
Comunidades Auténomas con la Comunidad europea», REDC, n® 14, 1985, pags. 9-77.

(17) Tesis sostenida por ORTEGA ALVAREZ, L., «El articulo 93 de la Constitucién como titulo
estatal de competencia concurrente para los supuestos de incumplimientos autonémicos
de las obligaciones comunitarias», REDA, n® 55, 1987, pags. 353-64 y LOPEZ CASTILLO
{op. cit., pags. 231-50).
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La ordenacién general de la economia es otro titulo competencial que
el TC utiliza de forma creciente para legitimar la direccién de la politica
economica general y sectorial por parte del Estado. En palabras del TC,

«en materia de agricultura y ganaderia, siendo la competencia especifica de las Comu-
nidades Auténomas (como la del Pais Vasco y Cataluria), el Estado puede intervenir
en virtud de sus competencias generales sobre la ordenacién general de la economia.
Esto significa que el Estado puede regular las condiciones de otorgamiento de las
ayudas hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de cordinacién»
(FJ.29).

En el Fundamento Juridico tercero precisa:

«Las normas del Estado que no sean simple transcripciéon de las comunitarias, sino
que sirvan de desarrollo o complemento de éstas, s6lo pueden tener aplicacion directa
sin invadir las competencias que sobre agricultura y ganaderia ostenten las Comu-
nidades Auténomas del Pais Vasco y Catalufia cuando hayan de ser consideradas
normas bésicas de ordenacién del sector».

Hemos de partir del hecho de que los Reglamentos comunitarios
contienen la regulacién de las ayudas, de su cuantia, de los posibles
beneficiarios, e incluso de ciertos aspectos del procedimiento de tramitacion
de las solicitudes, empezando por el plazo de presentacion, asi como otras
prescripciones de verificacion y control. De este modo, el margen que queda
a la normativa interna de desarrollo o ejecutiva es muy estrecho y sélo
en contadas ocasiones la legislacion nacional puede complementar la
normativa comunitaria europea.

De acuerdo con el parrafo transcrito del Fundamento Juridico tercero
las normas del Estado que desarrollen las comunitarias sélo tendran
aplicacién cuando puedan ser consideradas normas basicas o de ordenacién
del sector. ¢Qué disposiciones estatales tendran para el TC dicho caracter?.
El érgano constitucional afirma en el Fundamento Juridico sexto:

«arechaza el Gobierno vasco que el Estado tenga competencia para modular o
complementar lo dispuesto en el Reglamento 1357/1980, definiendo como razas de
vocacién carnica, a efectos de su aplicacién, a «todas las razas espaiiolas, excepto
la frisona». Sin embargo, esta definicion condiciona relevantemente el alcance de las
ayudas comunitarias, por lo que su regulacién por el Estado, con el fin de lograr
una aplicaciéon sustancialmente igual (y lo mas extensa posible) de dichas ayudas
en todo el territorio nacional, no excede de sus competencias basicas y de coordinacién
en el sector.
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El TC sostiene que el Estado, amparandose en el titulo competencial
«wordenacion general de la economia», puede dictar normas que sean nece-
sarias para lograr una aplicacién igual de las ayudas en todo el territorio
nacional. Entiende, pues, el Alto Tribunal que se trata de aspectos sustan-
tivos que inciden en la politica agricola, que deben de ser regulados por
el Estado cuando no hayan sido establecidos por el Reglamento comunitario.

A la vista de lo establecido podemos afirmar que a las Comunidades
Auténomas les correspondera el desarrollo normativo de los aspectos no
agotados por el Reglamento comunitario ni por la norma estatal, con lo
que su competencia quedaria, en este caso, reducida a la gestion de los
expedientes, su resolucion y el pago. Se deduce de lo aqui expuesto que,
con la cesion de ambitos competenciales normativos a las instituciones
comunitarias, quien mas pierde es la instancia autonémica. Sin embargo,
la atribucién de competencias a los érganos comunitarios sugeriria en una
primera aproximacién exactamente lo contrario. Podria concluirse que, dado
que en el ambito de la agricultura y ganaderia la legislacion y la ejecucion
son materia autonomica, correspondiéndole al Estado las bases o la ordena-
cién general de la economia, y como quiera que la competencia ejercitada
por los érganos comunitarios es definir una politica comun, quien perderia
a nivel interno su titulo competencial es el Estado, pues no podria fijar
las bases ni elaborar una politica agricola propia como manifestacion de
la facultad de ordenacion general de la economia.

1A%

Admitido, como principio general, la no alteracion del orden
competencial interno entre Estado y Comunidades Auténomas con relacién
al Derecho comunitario, nos encontramos, por otro lado, con la regla de
la reponsabilidad {inica del Estado de los incumplimientos del Derecho
comunitario europeo(18). Esta funcién de garante que corresponde

(18) Esta regla es consecuencia de un principio general establecido tanto en el Derecho
internacional como en el Derecho comunitario. En cuanto al primero, la Convencién de
Viena sobre el Derecho de los Tratados dispone en su articulo 27 que ningin Estado
puede invocar disposiciones de su Derecho interno para justificar el incumplimiento de
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exclusivamente a la instancia estatal estd constitucionalmente reconocida
en el articulo 93 CE. El Estado puede activar diversos mecanismos en
cumplimiento de dicha funcién, de entre los cuales, nos detendremos
tnicamente en la utilizacién del Derecho estatal como supletorio del Derecho
de las Comunidades Auténomas (art. 149.3CE), en tanto que esta es otra
de las vias que el TC emplea en la sentencia aqui comentada para justificar
la posibilidad de que el Estado dicte normas en desarrollo de los
Reglamentos comunitarios que recaen sobre competencias exclusivas de las
Comunidades Auténomas del Pais Vasco y de Cataluiia. Dice el TC:

«Por otra parte en casos como lo§ que contemplamos las disposiciones del
Estado que establezcan reglas destinadas a permitir la ejecucién de los Regla-
mentos comunitarios en Espana y que no puedan considerarse normas basicas
o de coordinacién, tienen un caracter supletorio de las que pueden dictar las
Comunidades Auténomas para los mismos fines en el ambito de sus compe-
tencias» (FJ.39).

Con la utilizacién del Derecho estatal como Derecho supletorio, lo
que se persigue es fundamentalmente evitar incurrir en incumplimiento.
Sin embargo, a pesar de lo establecido por el TC, no parece razonable que
el Estado se dedique a aprobar normas de caracter preventivo, con valor
supletorio, en los supuestos en los que las Comunidades Auténomas tienen
reconocidas verdaderas competencias legislativas exclusivas sobre una
materia. La técnica de usar el Derecho estatal como supletorio de la
legislacion autondémica para prevenir incumplimientos autonémicos debe
llevarse a cabo cuando existan indicios razonables de que estos se van
a producir y no utilizar el Derecho estatal de forma sistematica(19).

los tratados. En el plano del Derecho comunitario, el Tribunal de Justicia ha declarado
en varias ocasiones que un Estado miembro no puede alegar disposiciones, practicas
o situaciones de su ordenamiento juridico interno para justificar el incumplimiento de
las obligaciones derivadas del Derecho comunitario.

(19) MUNOZ MACHADO (op., cit. «La ordenacién...» pag. 73) entiende que estas operaciones
podrian articularse del siguiente modo: como existe la obligacién general de remitir a
la Comisién de las comunidades los proyectos de normas que ejecuten o pongan en
aplicacién disposiciones europeas, es necesario que, cuando la responsabilidad de la
ejecucion recaiga en las Comunidades Auténomas, estas remitan al Gobierno sus
proyectos. Dicha ocasién puede aprovecharse para examinar su contenido o, en su caso,
para detectar retrasos. En presencia de desviaciones o de retrasos insalvables, el Estado
podria adoptar la iniciativa de elaborar normas con las que el Derecho comunitario fuera
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La gestion administrativa de las ayudas (tramitacién, resolucién y
pago) debe ser realizada por las Comunidades Auténomas del Pais Vasco
y Cataluna, puesto que, siendo la agricultura y ganaderia un sector de
su competencia exclusiva, no tiene razén de ser que estas actuaciones de
caracter ejecutivo se atribuyan centralizadamente a o6rganos de la
Administraciéon del Estado. El TC, sin embargo, afirma la necesidad de
centralizar la resolucion de los expedientes cuando

«ante la eventualidad de que las solicitudes sobrepasen la cuantia méixima global
asignada a Espana, estd justificado en los supuestos concretos que analizamos
centralizar en un o6rgano de la Administracién del Estado o en un organismo
dependiente de ésta la resolucién de los expedientes» (FJ.49).

El TC a modo de justificacion sefala:

«Es ciertamente dificil aplicar en estos casos la regla general de distribucién previa
de los fondos destinados a las ayudas entre las Comunidades auténomas. Si asi se
hiciera {(...), se podria perjudicar la eficacia plena de la medida, que consistiria en
la maxima utilizacién potencial del montante global de los recursos comunitarios
asignados al Reino de Espafia para cada tipo de ayuda. O bien se podria resentir
la igualdad entre los posibles beneficiarios de la ayuda, que podrian acceder o no
a ellas, en igualdad de condiciones, dependiendo del ntimero de solicitudes formuladas
en su respectiva Comunidad Auténoma» (FJ.49).

Estos objetivos, en nuestra opinién, tal como afirma el abogado de
la Generalitat, pueden conseguirse sin necesidad de centralizar la gestion.
La cuantia global de las ayudas se podria distribuir entre todas las
Comunidades Auténomas siguiendo criterios objetivos, y la igualdad podria
asegurarse mediante la seleccion por un organo en el que participasen las
Comunidades Auténomas. Estas ya han perdido practicamente toda la
competencia en el desarrollo normativo de su politica agricola, por lo que
el titulo competencial «agricultura y ganaderia» debe, al menos, asegurar
la ejecucién interna del proceso de otorgamiento de las ayudas.

efectivamente desarrollado o cumplimentado, aunque tales normas se dictaran usando
la clausula del articulo 149.3 CE y tuvieran vigencia supletoria y se aplicaran sélo en
la medida en que no existieran normas autonémicas vilidamente aprobadas sobre la
misma materia.
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El TC dedica el Fundamento juridico quinto a resolver el ltimo de
los problemas que se le plantean, esto es, quien es el competente para
realizar la funcion de pago de las ayudas procedentes del FEOGA. La
solucién debe encontrarse basdndonos exclusivamente en el régimen de
competencias que establecen la CE y los Estatutos de Autonomia. De este
modo, el acto de pago, al ser un acto de mera ejecucion, debe corresponder
a las Comunidades Auténomas con competencia en la materia, de acuerdo
con las reglas expuestas hasta ahora. Sin embargo, el TC precisa:

«en aquellos casos en que corresponde a un 6rgano u organismo centralizado del Estado
la resolucién de los expedientes de solicitud de las ayudas (...), resulta justificada
la centralizacién de las operaciones de pago, por tratarse, de operaciones de libramiento
de fondos meramente instrumentales o accesorias al acto principal (...). Elementales
razones de eficacia administrativa justifican esta opcién» (FJ.59).

Si la resolucién y el pago de las ayudas es realizada por el Estado,
cabe preguntarse qué competencias pueden ejercitar las Comunidades
Autonomas del Pais Vasco y Catalufia sobre materias como la ganaderia
y la agricultura, que son de su exclusiva titularidad.

En principio es opinién generalizada que la integracion espariola en
la CEE no autoriza a que, aprovechando la ocasién, se reajuste la
distribucién interna de competencias, mediante la transferencia al Estado
de facultades que, segin la Constitucién y los Estatutos de Autonomia,
pertenecen a las Comunidades Auténomas. Esta convergencia de opiniones
es tan solo tedrica puesto que la praxis va, como hemos apreciado en esta
sentencia, por derroteros muy distintos.

El Estado pretende monopolizar el ejercicio de facultades ejecutivas
invocando su competencia sobre «relaciones internacionales» o «comercio
exterior», pero el titulo competencial mas utilizado para atraer hacia si
competencias autonémicas es «a ordenacién general de un sector de la
economiar. Si esta competencia estatal se interpreta de forma amplia, como
de hecho lo hace en esta decision jurisprudencial el TC, las Comunidades
Auténomas perderan la mayor parte de las competencias relacionadas con
la vida econémica.
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Subrayemos el hecho de que la adhesion de Espana al Mecado Comun
significd la atribuciéon de competencias derivadas de la CE a una organi-
zacion internacional (art. 93). Es cierto que esta cesién puede afectar tanto
a las competencias del Estado como a las de las Comunidades Auténomas.
Ahora bien, si partimos del hecho de que el Mercado Comin es, en buena
parte, un mercado comun agricola, parece evidente que cuando se trate
de Reglamentos que tienen por objeto establecer una politica agricola
comun, con el fin de mejorar la eficacia de las estructuras agricolas y gana-
deras a través de un sistema de ayudas, quien realmente cede una parcela
de competencias econoémicas es €l Estado y no las Comunidades Autonomas.
Lo que de ningin modo puede pretender la instancia estatal es repercutir
su pérdida de competencias asumiendo aquellas que en el orden constitu-
cional vigente corresponden a las Comunidades Auténomas(20). Dicha
pérdida de competencias del Estado en favor de la CEE no es plena, dado
que es él, y no las Comunidades Auténomas, quien participa en la elabo-
racion de las normas comunitarias a través del Consejo de Ministros de
las Comunidades Europeas.

Tomando como base lo establecido por el TC en esta sentencia,
llegamos a las siguientes conclusiones:

a) Existe un principio tedrico de caracter general segun el cual la
ejecucion, tanto normativa como administrativa del Derecho
comunitario, corresponderd a quien tenga la competencia mate-
‘rial sobre la que versa la norma comunitaria.

b) La politica comunitaria agricola, realizada a través del FEOGA
y definida por Reglamentos comunitarios, precisa de un desarrollo
normativo interno y un proceso de ejecucion.

¢) La competencia de aplicacién normativa de estos Reglamentos
comunitarios corresponde a las Comunidades Auténomas con
competencia exclusiva en agricultura y ganaderia, si bien esta
competencia queda practicamente anulada porque dicha norma

(20) Véase LLEVADOT I ROIG, R. M. y J. M. BOSCH BESSA, Comunicacién publicada en
Normativa basica en el ordenamiento juridico espanol, coord. A. Pérez Calvo, Ed. INAP,
1990, pags. 193-99.
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puede ser desarrollada por el Estado en base a su titulo
competencial «ordenacién de un sector de la economian».

d) La competencia ejecutiva debe corresponder, como regla general,
a las Comunidades Auténomas. Dicha ejecucion comprende la
gestion de las ayudas, lo que implica tramitacién, resolucion y
pago. Sin embargo, en algunos casos, cuando las ayudas sean
de caracter global, el TC establece la necesaria comparticion de
esta competencia.

De lo anterior se deriva, a modo de conclusion final, la reducida
participacion que tienen las Comunidades Auténomas en la aplicacion del
Derecho comunitario, incluso cuando la materia sobre la que versa la norma
comunitaria es de exclusiva competencia autonomica. Seria deseable que
el TC en futuras decisiones haga una interpretaciéon mas restrictiva de
titulos competenciales estatales, como es el caso de da ordenacion general
de la economia», utilizado hasta ahora por el Estado como auténtico «cajon
de sastre» a la hora de desplazar competencias autonémicas a su favor.





