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INTRODUCCION

LOS DOS TEMAS DE LOS QUE VOY A OCUPARME son indisociables: en
efecto, los rasgos fundamentales del ordenamiento juridico de la
Comunidad Europea estan fuertemente impregnados de la funcién
desarrollada en dicha Comunidad por el Tribunal de Justicia.

Con caracter introductorio quiero subrayar en primer lugar la im-
portancia de la dimensién judicial del derecho comunitario. Se trata
de un factor que ha resultado determinante tanto en lo que a la efecti-
vidad de las normas se refiere como, por consiguiente, en lo que se re-
fiere a la consolidacion del proceso de integracion.

Tlustraré el alcance de esta afirmacién con algunos ejemplos con-
cretos. Asi, sin la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, habria sido
dificil imaginar que, sobre la base del articulo 30 del Tratado, que pro-
hibe “entre los estados miembros las restricciones cuantitativas a la im-
portacién, asi como todas las medidas de efecto equivalente”, pudiera
llegar a cuestionarse una ley alemana que establecia, tanto para la cer-
veza de produccién nacional como para la importada, que se respetasen
determinadas exigencias en el proceso de elaboraciéon que correspon-

* Juez del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, catedratico de dere-
cho internacional publico de la Universidad de Granada.
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dian a una tradicioén de cerveza “pura” que se remontaba al siglo XVI.!

También habria sido dificil suponer que los articulos 59 y 60 del
Tratado, relativos a la libre prestacion de servicios, que se refieren ex-
presamente —aunque no exhaustivamente— a las actividades de carac-
ter industrial, mercantil, artesanal y a las propias de las profesiones li-
berales, habrian de ser interpretados en el sentido de que son también
aplicables a los turistas en cuanto destinatarios de servicios.? Sobre estas
bases conceptuales el Tribunal de Justicia ha considerado incompatible
con el articulo 7 del Tratado, que proscribe las discriminaciones por ra-
z6n de nacionalidad en el ambito de aplicacién del mismo, una legisla-
cion nacional que reservaba las indemnizaciones en caso de agresién a
los nacionales y a los residentes en dicho estado miembro.?

El Tribunal considero asimismo incluidos en el ambito del Tratado
—Y, por tanto, sometidos a la prohibiciéon de discriminaciones en ra-
zon de la nacionalidad— los derechos de inscripcion exigidos a los es-
tudiantes.* El razonamiento que condujo a esta conclusion se basa en
el articulo 128 del Tratado, segiin el cual: “A propuesta de la Comisién
y previa consulta al Comité Econémico y Social, el Consejo establecera
los principios generales para la ejecucion de una politica comun de
formacién profesional, capaz de contribuir al desarrollo armonioso
de las economias nacionales y del mercado comun.” Esta disposicién
ha permitido al Tribunal considerar que las condiciones de acceso a la
formacion profesional estin comprendidas en el ambito de aplicacion
del Tratado.

He aqui algunos ejemplos de la incidencia de la interpretacion
judicial sobre el alcance de las obligaciones asumidas por los estados
en virtud de los tratados. Me parecen adecuados para poner de relie-
ve que el estado actual del proceso de integracion seria totalmente
diferente en ausencia de un sistema judicial de las caracteristicas del
que ha sido organizado por los tratados, algo que es generalmente
admitido.

 Hay un segundo aspecto que deseo subrayar con caracter intro-
ductorio. Se trata de la distribucién del “poder judicial” en la Comuni-
dad Europea entre los 6rganos jurisdiccionales propios de la Comu-

! Sentencia de 12 de marzo de 1987, Comisién c. Alemania, asunto 178/84, Rec. p.
1227.

2 Sentencia de 31 de enero de 1984, Luisi y Carbone, asuntos acumulados 286/82 y
26/83, Rec. p. 377.

% Sentencia de 2 de febrero de 1989, Cowan, asunto 186/87, Rec. p. 195.

¢ Sentencia de 13 de febrero 1985, Gravier, asunto 293/83, Rec. p- 593.
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nidad, esto es, el Tribunal de Justicia y el Tribunal de Primera Instan-
cia, y los 6rganos jurisdiccionales nacionales.

En efecto, cabe afirmar que, desde sus origenes, la Comunidad
Europea ha estado organizada en el ambito judicial sobre la base del
llamado principio de subsidiariedad, que Ginicamente ha sido previsto
por el Tratado de la Unién Europea firmado en Maastricht el 7 de fe-
brero de 1992, en el sentido de que sélo ha reservado al 6rgano juris-
diccional propio de la Comunidad el minimo de competencias que no
podian ser atribuidas a los 6rganos jurisdiccionales nacionales.

Son los 6rganos jurisdiccionales nacionales los que, de forma con-
gruente con la ejecucién administrativa preferentemente descentrali-
zada del derecho comunitario, estin encargados de aplicar éste en su
ambito de competencia territorial y funcional.

De este modo la efectividad de los principios basicos del ordena-
miento comunitario, que han sido identificados y desarrollados por la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, estin decisivamente condicio-
nados en su efectividad por la actitud de los érganos jurisdiccionales
nacionales, que son los encargados de ponerlos en practica.

I. LA FUNCION DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

De acuerdo con los términos del articulo 164 del Tratado CEE,® corres-
ponde al Tribunal de Justicia garantizar el respeto del derecho en la
interpretacién y aplicacion del Tratado.

A la luz de la experiencia puede decirse sin lugar a dudas que las
competencias que han sido conferidas al Tribunal de Justicia le han
permitido realizar esta mision de forma satisfactoria.

1. Estructura y competencias del Tribunal de Justicia.
Referencia al Tribunal de Primera Instancia

Naturalmente no es mi propésito entrar en una descripcién pormeno-
rizada de la estructura y competencias del Tribunal de Justicia, sino
que he de limitarme a recordar algunos datos basicos.

Después de la adhesién de Espana y Portugal, el Tribunal est4 inte-

5 Dicho articulo se corresponde con los articulos 31 del Tratado CECA y 136 del
Tratado CEEA. En lo sucesivo se hara referencia exclusivamente a las disposiciones
del Tratado CEE.
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grado por 13 juecesy por seis abogados generales (encargados de pre-
sentar publicamente conclusiones motivadas sobre los asuntos some-
tidos al Tribunal), todos ellos nombrados de comun acuerdo por los
gobiernos de los estados miembros por periodos de seis anos, suscep-
tibles de renovacién. Los jueces eligen entre ellos al presidente para
un periodo de tres anos, asimismo susceptible de renovacion.

El Tribunal no solamente conoce asuntos en pleno, sino que tam-
bién tiene salas de cinco y tres magistrados a las que puede remitir
determinados asuntos.

Las principales competencias jurisdiccionales del Tribunal de
Justicia son las siguientes:

— Control de las infracciones del derecho comunitario por los
estados miembros (articulos 169y 170 del Tratado CEE).

— Control de la legalidad de la actividad o inactividad de los 6rga-
nos comunitarios (articulos 173y 175 del Tratado CEE).

— Interpretacién del derecho comunitario a titulo prejudicial (ar-
ticulo 177 del Tratado CEE).

— Examen prejudicial de la validez de los actos de las instituciones
(articulo 177 del Tratado CEE).

— Constatacién de la responsabilidad extracontractual de las Co-
munidades (en principio, la responsabilidad contractual, salvo clausu-
las compromisorias, estd sometida a la competencia de los tribunales
de los estados miembros) (articulo 178 del Tratado CEE).

— Litigios entre las Comunidades y el personal a su servicio (arti-
culo 179 del Tratado CEFE).

— Dictamenes, en especial acerca de la compatibilidad con el Tra-
tado de un proyecto de acuerdo entre la Comunidad y uno o varios
terceros estados o una organizacién internacional (articulo 228 del
Tratado CEE). Este procedimiento ha conocido recientemente un
auge considerable: en 1991 la Comisién solicitd dos dictamenes (so-
bre la compatibilidad con el Tratado del proyecto de acuerdo sobre
el Espacio Econémico Furopeo entre la Comunidad y los paises de
la Asociacién Europea de Libre Comercio y del Convenio ntmero
170 de la Organizacién Internacional del Trabajo) y en 1992 ha pe-
dido un nuevo dictamen sobre el proyecto de acuerdo sobre el Es-
pacio Fconémico Europeo, modificado como consecuencia del pri-
mer dictamen.b

6 Dictamenes 1/91, de 14 de diciembre de 1991 y 1/92, de 10 de abril de 1992, re-
lativos al Proyecto de Acuerdo entre la Comunidad y los paises de la Asociacién Euro-
pea de Libre Comercio sobre la creacién del Espacio Econémico Europeo, atin no pu-
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Algunas de estas competencias, atribuidas inicialmente con carac-
ter exclusivo al Tribunal de Justicia, han sido transferidas al Tribunal
de Primera Instancia de las Comunidades Europeas, creado por deci-
sién del Consejo de 24 de octubre de 19887 sobre la base de las previ-
siones del articulo 168 A del Tratado CEE, introducido por el Acta Uni-
ca Europea. Su creacién ha perseguido la doble finalidad de mejorar
la proteccion judicial para los recursos que requieren un examen pro-
fundo de hechos complejos y de permitir que el Tribunal de Justicia se
concentre en su labor esencial, que es la de velar por la interpretacién
uniforme del derecho comunitario, segtun se indica en la exposicion
de motivos de la referida decisién. Dicho Tribunal es competente para
conocer en primera instancia, sin perjuicio de un recurso de casaciéon
ante el Tribunal de Justicia limitado a las cuestiones de derecho, los li-
tigios entre las Comunidades y sus agentes, los recursos interpuestos
por personas fisicas o juridicas contra una institucion de las Comuni-
dades en relacién con la ejecucién de las normas sobre competencia
aplicables a las empresas y los recursos interpuestos por empresas o
asociaciones de empresas en relacion con determinados actos indivi-
duales en el ambito del Tratado CECA, asi como las acciones indemni-
zatorias conexas con las anteriores categorias de recursos. El articulo
168 A del Tratado permite ampliar la competencia del Tribunal de
Primera Instancia a otras categorias de recursos interpuestos por perso-
nas fisicas y juridicas, pero excluye en cambio las cuestiones prejudicia-
les y los procesos promovidos por estados miembros o por instituciones
comunitarias. El Tribunal de Justicia ha presentado una propuesta de
ampliacion de las competencias del Tribunal de Primera Instancia que,
en sintesis, comprende el conjunto de los recursos interpuestos por
particulares.

Por otro lado, el Tratado de Maastricht modifica el articulo 168 A
de manera que las Gnicas competencias que quedaran excluidas de to-
da posibilidad de transferencia al Tribunal de Primera Instancia seran
las de caracter prejudicial.

Hecha esta referencia somera a las competencias del Tribunal de
Justicia y al Tribunal de Primera Instancia, dedicaré a continuacién mi
atencion a resaltar los aspectos de la competencia del Tribunal de
Justicia que me parecen mas significativos, que son el control jurisdic-

blicados en el Repertorio; solicitud de dictamen 2/91 sobre el Convenio 170 de la OIT
relativo a la seguridad de la utilizacién de sustancias quimicas en el trabajo, Diario
Oficial de las Comunidades Europeas, C 245 de 20 de septiembre de 1991, p. 6.

7 Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L 319 de 25 de noviembre de 1988, p. 1.
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cional de los incumplimientos de estado, el control de la legalidad co-
munitaria y la competencia prejudicial.

2. La declaracion judicial de los incumplimientos de estado

El control de las infracciones del derecho comunitario por parte de
los estados miembros se efectiia, segiin el sistema de los Tratados de
Roma, que en este punto difieren del Tratado constitutivo de la CECA,
sobre la base de recursos presentados por la Comision o por un estado
miembro.

~ Sin embargo, de ordinario los estados prefieren solucionar sus.di-
ferencias por vias politicas, por lo que la iniciacion de un proceso judi-
cial en el que un estado miembro demanda a otro por incumplimiento
de sus obligaciones ha sido algo excepcional en la historia de la
Comunidad. Hasta ahora s6lo en una ocasién lleg6 el Tribunal de Jus-
ticia a dictar una sentencia en un litigio de este tipo: la sentencia de 4 de
octubre de 1979.8

Son, en cambio, frecuentes los procesos por incumplimiento pro-
movidos por la Comisién de conformidad con su mision de velar por
la aplicacién del derecho comunitario, misién que le confiere entre
otras, el articulo 155 del Tratado CEE.

Me parece interesante subrayar que los comportamientos even-
tualmente constitutivos de un incumplimiento son imputables al
estado, de acuerdo por lo demas con las normas generales del de-
recho internacional, cuando son realizados por cualquiera de sus
o6rganos, con independencia de su posicién constitucional inde-
pendiente (poder ejecutivo, legislativo y judicial) y con inclusién
de los 6rganos de entidades territoriales auténomas, tales como
los Lander alemanes, las regiones belgas o italianas y las comunida-
des auténomas esparolas.

La iniciacién de un proceso por incumplimiento por parte de la Co-
mision debe ir precedida por una fase previa al contencioso en la cual la
Comision exige al estado miembro interesado el cumplimiento de sus
obligaciones y éste tiene la oportunidad de presentar las observacio-
nes que considere oportunas. Esta fase prejudicial se inicia formal-
mente con una carta dirigida por la Comision al gobierno del esta-
do miembro interesado y culmina con un dictamen motivado que, si
no es atendido por el estado miembro destinatario en el plazo que

8F11a‘1wia/1‘?eino Unido, 141/78, Rec. p. 2923.
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la Comisién determine, deja abierto el camino para la presentaciéon
de una demanda judicial.

La fase extrajudicial previa al contencioso tiene una gran impor-
tancia no s6lo por la posibilidad de evitar un proceso judicial, sino
ademas porque en ella se determina definitivamente el objeto del liti-
gio, que no puede ser sustancialmente modificado por la Comision al
presentar la demanda ante el Tribunal de Justicia.

La iniciacién de un proceso por incumplimiento por parte de un
estado miembro exige asimismo una fase previa al contencioso: el esta-
do demandante debera someter el asunto a la Comisién, que, previas
observaciones contradictorias de los estados interesados, debera emitir
un dictamen motivado.

La declaracién judicial de la existencia de un incumplimiento obli-
ga al estado interesado, conforme al articulo 171 del Tratado CEE, a
adoptar las medidas necesarias para la ejecucién de la sentencia.

No existen, en cambio, medios de ejecucion forzosa de las sen-
tencias dictadas en procesos de incumplimiento. Sélo cabe eventual-
mente un nuevo proceso ante el Tribunal de Justicia por incumpli-
miento de la sentencia.

La relativa proliferaciéon de estos procesos constituye una fuente
de preocupaciéon por la efectividad de las resoluciones judiciales y
del respeto al derecho comunitario. Ello explica la modificacion,
prevista por el Tratado de Maastricht, del articulo 171 del Tratado
CEE en el sentido de que si un estado no ha adoptado las medidas
suficientes para ejecutar una sentencia que ha declarado su incum-
plimiento, la Comisién, tras haber dado al mencionado estado la
posibilidad de presentar sus observaciones, emitira un dictamen
motivado v, si el estado en cuestiéon no tomase las medidas necesa-
rias para la ejecucién de la sentencia, la Comisién estara facultada
para someter el asunto al Tribunal de Justicia, que podra imponer
al estado afectado el pago de una suma a tanto alzado o de una mul-
ta coercitiva.

Antes de concluir este apartado, quisiera anadir una observacién
para evitar trasmitir la impresién falsa de que las sentencias del
Tribunal de Justicia son generalmente incumplidas.

La observacion es la siguiente: a mi juicio, suelen cumplirse las
sentencias del Tribunal de Justicia cuando ponen fin a una controver-
sia juridica, es decir, en aquellos casos en los que el estado demandado
discute 1a posicion de la Comisién y afirma que no existe incumpli-
miento. En estos casos, si la sentencia del Tribunal rechaza los argu-
mentos del estado demandado, éste revisa consecuentemente su posi-
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cién y adopta las medidas necesarias para la ejecucion de la sentencia.

La inejecucion afecta mas bien aquellas sentencias que declaran
incumplimientos con respecto a los cuales no existia previamente nin-
guna duda razonable. En estos casos, en los que la sentencia del
Tribunal simplemente declara un incumplimiento que resulta notorio
para todos y que el estado demandado no discute o no discute seria-
mente, las circunstancias que han motivado el incumplimiento previo
de la norma no quedan alteradas por la existencia de una declaracion
judicial del incumplimiento y pueden motivar que la sentencia decla-
ratoria del incumplimiento sea asimismo incumplida.

Con esta observacion quiero subrayar que, desde mi punto de vista
personal, no existe en la Comunidad Europea un problema especifico de
inejecucion de las sentencias en razén de su falta de caracter coercitivo, si-
no un problema de incumplimiento de las normas que no tiene mucha re-
lacién con la eficacia de las sentencias judiciales. Por ello soy un tanto es-
céptico con respecto a la posibilidad de que la imposicion de sancions
los estados en caso de incumplimiento constituya una via idénea para , -2
seguir una mayor efectividad en la aplicacion del derecho comunitaric = s

R
3. El control jurisdiccional de la legalidad comunitaria

La expresion control de la legalidad, consagrada por el articulo 173, pa-
rrafo primero del Tratado CEE, debe ser entendida en un sentido am-
plio, y ello desde un doble punto de vista.

De un lado, dicha expresién cubre tanto un control de la legalidad
en sentido estricto —es decir, de la conformidad de los actos compara-
bles a los actos administrativos nacionales con las normas que les siry -,
de fundamento— como un control de constitucionalidad, que tiw:
por objeto revisar la conformidad de los actos normativos de carac-it
general con los tratados constitutivos, tratados que, no obstante su r.y
turaleza juridicoformal de instrumentos internacionales, han sido in-
terpretados y aplicados por el Tribunal de Justicia como una auténtica
constitucién comunitaria.’

® Asi, en el parrafo 21 del dictamen 1/91 de 14 de diciembre de 1991, cit. supra, nota
6, el Tribunal declaré que “‘el Tratado CEE, aunque haya sido celebrado en forma de
Convenio internacional, no por ello deja de ser la carta constitucional de una Comuni-
dad de Derecho. Conforme a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, los Tratados co-
munitarios han creado un nuevo ordenamiento juridico en favor del cual los Estados han
limitado, en ambitos cada vez mas amplios, sus derechos de soberania y cuyos sujetos no
son unicamente los Estados miembros, sino también sus nacionales (véase, en especial la
sentencia del 5 de febrero de 1963, Van Gend en Loos, 26/62, Rec. p. 1).
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De otro lado, la nocién de legalidad comunitaria no sélo incluye el
respeto de las normas escritas, sino también los principios generales
de derecho, que comprenden, junto a los del derecho internacional y
a los principios basicos de los tratados, la categoria de los principios
generales comunes a los sistemas juridicos de los estados miembros, a
los que el articulo 215 del Tratado CEE remite expresamente en mate-
ria de responsabilidad extracontractual, y que el Tribunal de Justicia
considera aplicables con caricter general en el Ambito del ordena-
miento comunitario, por ejemplo, en materia de derechos fundamen-
tales de la persona.?

El control de la legalidad comunitaria se efecta sobre la base de
una pluralidad de vias procesales: el recurso de anulacion (articulo 173
del Tratado CEE), el recurso por omisién (articulo 175 del Tratado CEE),
el control incidental (previsto por el articulo 184 del Tratado CEE en re-
lacién con los reglamentos), el examen prejudicial de validez de los actos
# asticulo 177, parrafo primero, b del Tratado CEE) y las acciones indem-
~-xatorias, que, si bien tienen por objeto la declaracion y determinacion

.- ta responsabilidad extracontractual de la Comunidad, también dan
zar al control de la legalidad de los actos u omisiones que generan el
dano.

No es éste naturalmente el lugar adecuado para entrar en la ex-
posicién de estas distintas vias procesales. Me limitaré a observar que
el sistema de recursos esta claramente inspirado por el modelo de la
jurisdicciéon contencioso-administrativa, a pesar de lo cual dicho sis-
tema ha sido eficazmente utilizado como cauce para el ejercicio de
una auténtica jurisdiccién constitucional. En este sentido, es de des-
sewar como el recurso de anulacién, caracteristico de la jurisdiccién
rumtencioso-administrativa, constituye cada vez con mayor frecuen-
+:11 el instrumento procesal para someter al Tribunal de Justicia con-

ks

Los rasgos esenciales del ordenamiento juridico comunitario asi creados son, en particu-
lar, su primacia con respecto a los Derechos de los Estados miembros, asi como el efecto
directo de toda una serie de disposiciones aplicables a sus nacionales y a ellos mismos’”.

10 Asi, la sentencia de 21 de septiembre de 1989, Hoechst AG c. Comisién, asuntos
acumulados 46/87 y 27/88, Rec. p. 2859, en su punto 13 afirma que “en efecto, segin
reiterada jurisprudencia, los derechos fundamentales son parte integrante de los prin-
cipios generales del derecho cuyo respeto garantiza este Tribunal de Justicia de confor-
midad con las tradiciones constitucionales comunes a los Estados miembros, asi como
con los instrumentos internacionales en los que los Estados miembros han intervenido
o alos que se han adherido... El Convenio Europeo de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales, de 4 de noviembre de 1950 presenta en este orden una sin-
gular relevancia’.
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flictos de competencia interinstitucionales o entre los estados miem-
bros y las instituciones, dandose la paradoja de que muchas veces el re-
currente no esta en desacuerdo con el contenido del acto impugnado.
La manifestacion mas caracteristica de este tipo de contencioso esta
constituida por los abundantes litigios sobre la base juridica de los ac-
tos comunitarios.!!

4. La competencia prejudicial del Tribunal de Justicia

La competencia prejudicial atribuida al Tribunal de Justicia constituye
quizas el elemento mas importante del conjunto del sistema judicial
comunitario.

Como he puesto de relieve anteriormente, son los érganos juris-
diccionales nacionales los que estin encargados de la aplicacion judi-
cial del derecho comunitario en su respectivo ambito de competencia
territorial y funcional. Ahora bien, es evidente que semejante descen-
tralizacion lleva consigo un riesgo potencial para la uniformidad de la
interpretacién de las normas comunes. El fenémeno es bien conocido
en relaciéon con las llamadas leyes uniformes, adoptadas por via de
convenio internacional, cuya uniformidad quiebra con frecuencia en
razon de las divergencias de las interpretaciones que de las mismas
normas dan los jueces de los distintos estados.

El sistema de cuestiones prejudiciales organizado por los tratados
constitutivos de la Comunidad Europea tiene precisamente por objeto
el hacer posible una interpretacién uniforme del derecho comunita-
rio no obstante su aplicacién por los 6rganos jurisdiccionales de los
distintos estados miembros. Su funcién es, pues, la de un instrumento
de cooperacion entre los 6rganos jurisdiccionales de los estados miem-
bros, encargados de la aplicacién de las normas, y el érgano jurisdic-
cional propio de la Comunidad, el Tribunal de Justicia, encargado de
su interpretacion, que debe ser uniforme para el conjunto de la Co-
munidad.

El principal fundamento normativo de la competencia prejudicial
del Tribunal de Justicia es el articulo 177 del Tratado CEE, cuyo texto
es el siguiente:

1 'Véase, entre otras, las sentencias de 26 de marzo de 1987, Comision c. Consejo,
asunto 45/86, Rec. p. 1493; de 23 de febrero de 1988, Reino Unido c. Consejo, asunto
68/86, Rec. p. 855; de 11 de junio de 1991, Reino Unido, Francia y Alemania c. Consejo,
asuntos acumulados C-51/89, C-90/89 y C-94/89, Rec. p. I-2757, y de 7 de julio de
1992, Parlamento c. Consejo, asunto C-295/90, aGn no publicada en el Repertorio.
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El Tribunal de Justicia serd competente para pronunciarse, con caracter
prejudicial:

a) sobre la interpretacion del presente Tratado;

b) sobre la validez e interpretacion de los actos adoptados por las ins-
tituciones de la Comunidad;

c) sobre la interpretacién de los estatutos de los organismos creados
por un acto del Consejo, cuando dichos estatutos asi lo prevean.

Cuando se plantee una cuestién de esta naturaleza ante un érgano
jurdisdiccional de uno de los Estados miembros, dicho érgano podra pe-
dir al Tribunal de Justicia que se pronuncie sobre la misma, si estima ne-
cesaria una decisién al respecto para poder emitir su fallo.

Cuando se plantee una cuestién de este tipo en un asunto pendiente
ante un 6rgano jurisdiccional nacional, cuyas decisiones no sean suscepti-
bles de ulterior recurso judicial de Derecho interno, dicho érgano esta
obligado a someter la cuestion al Tribunal de Justicia.

El objeto de la competencia prejudicial del Tribunal de Justicia es,
pues, doble: la interpretacién de los tratados y del derecho comunita-
rio derivado, de un lado, y, de otro, el examen de la validez de los actos
de las instituciones.

Aungque el texto del articulo 177 no establece distincion alguna en
relacién con el régimen de estos dos aspectos de la competencia preju-
dicial, existen algunos problemas especificos cuando el objeto de las
cuestiones prejudiciales es la determinacién de la validez de los actos
de las instituciones. En concreto, como ha puesto de relieve la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia, la declaracién prejudicial de la in-
validez de un acto, aunque no equivale a su anulacién, tiene necesaria-
mente una eficacia general, erga omnes, por evidentes imperativos de
seguridad juridica.!? Por otra parte, la jurisprudencia ha puesto asimis-
mo de relieve que, aunque el articulo 177 sélo obliga al planteamiento
de una cuestion prejudicial (de interpretacién o de validez) a aquellos
organos jurisdiccionales nacionales cuyas resoluciones no sean suscep-
tibles de ulterior recurso de derecho interno, ningn érgano jurisdic-
cional nacional tiene competencia para declarar, ni siquiera inciden-
talmente, la invalidez de un acto comunitario, competencia que esta
reservada al Tribunal de Justicia.!® Ello implica que un érgano jurisdic-
cional nacional, aunque no sea de ultima instancia, cuando se enfren-
te con un problema de validez de un acto de derecho comunitario, no

12 Sentencia de 13 de marzo de 1981, International Chemical Corporation, asunto
66,80, Rec. p. 1191.
13 Sentencia de 22 de octubre de 1987, Foto-Frost, asunto 314/85, Rec. p. 4199.
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podra resolverlo a no ser que se pronuncie en el sentido de afirmar la
validez del acto, y debera en otro caso someterlo al examen prejudicial
del Tribunal de Justicia.

El proceso prejudicial tiene caracter incidental en relacién con el
proceso principal que se desarrolla ante el érgano jurisdiccional na-
cional. El sistema se basa en una estricta separaciéon de funciones entre
el juez nacional, encargado de juzgar el litigio entre las partes y de
aplicar el derecho comunitario al caso concreto, y el Tribunal de Jus-
ticia, cuya funcién se limita a interpretar el derecho comunitario o, en
su caso, examinar la validez de un acto.

En el proceso prejudicial pueden presentar observaciones escritas y
orales, no solamente las partes en el proceso principal, sino también to-
dos los estados miembros de la Comunidad, asi como la Comision de
las Comunidades Europeas y el Consejo cuando se discuta la validez
de uno de sus actos. La participacion de estos distintos tipos de sujetos
en el procedimiento pone de manifiesto los distintos intereses a los que
sirve el proceso prejudicial: de un lado, naturalmente, los de las partes
que litigan en el proceso principal ante el 6rgano jurisdiccional nacio-
nal, pero también los de los estados miembros y las instituciones comu-
nitarias, a los que afecta el desarrollo jurisprudencial del derecho, en el
que tienen el legitimo interés de influir a través de las observaciones
presentadas al Tribunal de Justicia.

Concluiré estas observaciones selectivas sobre la competencia pre-
judicial del Tribunal de Justicia poniendo de relieve que la relacion
entre dicho Tribunal y los 6rganos jurisdiccionales nacionales es una
relacion de cooperacion y no de jerarquia. Ciertamente las sentencias
prejudiciales son vinculantes para los 6rganos jurisdiccionales nacio-
nales y éstos, en la medida en que sus decisiones no son susceptibles
de ulterior recurso de derecho interno —o, como hemos visto, en la
medida en que se enfrentan con un problema de validez de un acto
comunitario—, estan obligados a plantear cuestiéon prejudicial al
Tribunal de Justicia.

Sin embargo el cumplimiento de estas obligaciones no es suscep-
tible de control por parte del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas, ya que no es posible interponer ante este recurso contra las
resoluciones de los tribunales nacionales. Cabria Gnicamente la posi-
bilidad de un proceso por incumplimiento contra el estado cuyos tri-
bunales hubiesen incumplido alguna de estas obligaciones, pero esta
via nunca ha sido utilizada, creo que afortunadamente, ya que en la
practica plantearia graves problemas de relaciones entre los distintos
poderes del estado y probablemente tendria un efecto perturbador
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sobre las relaciones de cooperacion entre los tribunales nacionales y
el Tribunal de Justicia.

5. Caracterizacion del Tribunal de Justicia
en relacion con los modelos judiciales tradicionales

Concluiré esta parte de mi intervencion con algunas observaciones re-
lativas a la caracterizacion del Tribunal de Justicia en relacién con los
modelos jurisdiccionales mas conocidos.

A este respecto es necesario subrayar que, al igual que el derecho
comunitario no es reconducible a ningin modelo clasico de sistema
juridico internacional o interno, el sistema jurisdiccional comunitario
tampoco puede ser encuadrado en ninguno de los modelos jurisdic-
cionales tradicionales.

Aunque el Tribunal de Justicia tiene indudablemente caracter in-
ternacional, son manifiestas sus diferencias con los distintos modelos
que en este ambito se han conocido, incluido el de la jurisdiccion per-
manente que hoy encarna la Corte Internacional de Justicia.

A este respecto cabe destacar en primer término el cardcter obli-
gatorio que tiene para los estados miembros de la Comunidad la ju-
risdiccion del Tribunal de Justicia sin ninguna exigencia adicional
de consentimiento y sin ninguna posibilidad de limitaciones o re-
servas.

En segundo lugar es de destacar que la mayor parte de los litigios que
conoce el Tribunal de Justicia no son de caracter estrictamente interna-
cional. Dejando a un lado los recursos interpuestos por particulares y los
de caracter prejudicial, limitindonos incluso a aquellos litigios de carac-
ter mas “internacional” en el sentido de que tienen por objeto el cumpli-
miento por los estados de las obligaciones que les incumben en virtud
del Tratado, esto es, los procesos por incumplimiento, podemos observar
que generalmente dichos procesos no tienen como partes a dos estados,
sino que tienen como parte demandante a un 6érgano comunitario, de
caracter “supranacional”, la Comisién de las Comunidades Europeas, en-
cargada de velar por el cumplimiento del derecho comunitario por los
estados.

El Gnico elemento en el que sigue presente el caracter internacio-
nal de la jurisdiccién del Tribunal radica en la falta de caracter ejecuti-
vo de las sentencias dictadas en los procesos por incumplimiento, sin
perjuicio de las innovaciones que, en materia de sanciones, compren-
de el Tratado de Maastricht sobre la Union Europea.

El Tribunal de Justicia tampoco puede identificarse plenamente



288 GIL CARLOS RODRIGUEZ IGLESIAS FIXXXIII-2

con ningin modelo jurisdiccional nacional, sino que presenta elemen-
tos mixtos.

Como he tenido ya ocasién de poner de relieve, es patente la in-
fluencia del modelo de la jurisdiccion contencioso-administrativa en la
organizacién del control de legalidad, pero, como también he puesto de
relieve, dicho control de legalidad cumple al mismo tiempo una funcién
de control de la constitucionalidad comunitaria. A este respecto me gus-
taria anadir que la ambivalencia del control de la legalidad comunitaria
en cuanto control de legalidad y control de constitucionalidad se pone
asimismo de relieve en la ya aludida jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, segiin la cual s6lo éste es competente para pronunciarse sobre
la validez de los actos comunitarios. En efecto, esta jurisprudencia no es-
tablece distincién alguna entre el control de la validez de los actos nor-
mativos y el control de la validez de los actos comunitarios asimilables a
actos administrativos.

Otros aspectos de la jurisdiccién y de la jurisprudencia del Tribu-
nal de Justicia de las Comunidades Europeas permiten subrayar su
caracter de jurisdiccion constitucional. Recordaré a este respecto su fun-
ci6n de garante del equilibrio institucional, puesta especialmente de ma-
nifiesto en la jurisprudencia relativa a la posicion institucional del
Parlamento Europeo,!* el desarrollo jurisprudencial de la tutela de los
derechos fundamentales o el control preventivo de la compatibilidad
con los tratados de acuerdos concluidos por la Comunidad con ter-
ceros estados.

El Tribunal de Justicia, hasta la reciente creacién del Tribunal de
Primera Instancia, ha tenido también una funcién de un tipo totalmen-
te distinto, la de tribunal administrativo competente para el conoci-
miento de los litigios entre las Comunidades y los agentes a su servicio.

Desde la creacidon del Tribunal de Primera Instancia, el Tribunal
ejerce la funcién de tribunal de casacién en relacién con las resolucio-
nes del nuevo Tribunal Comunitario.

Finalmente, en relacién con los tribunales nacionales, el Tribunal
tiene asimismo una funcién analoga a la de un tribunal de casacién en
la medida en que debe garantizar la unidad de criterios interpretativos
y unificar la doctrina jurisprudencial, pero esta funcién se ejerce sin
ningtn tipo de relacién jerarquica, fundamentalmente a través del ins-
trumento de cooperacién que constituyen las cuestiones prejudiciales.

1 Sentencias de 27 de septiembre de 1988, Parlamento c. Consejo, “comitologia’, asun-
to 302/87, Rec. p. 5615, y de 22 de mayo de 1990, Parlamento c. Consejo “Tchernobyl”,
asunto C-70/88, Rec. p. [-12041.
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Por su posicion de tribunal supremo y constitucional y por su fun-
ci6én decisiva en el proceso de integracion de los espacios nacionales
en un espacio econémico unificado, es frecuente establecer compara-
ciones entre el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas y el
Tribunal Supremo de los Estados Unidos. Existen, en efecto, ciertas
analogias, aunque también importantes diferencias, que, entre otras
razones, vienen determinadas por el diferente marco juridico y politi-
co en el que se insertan uno y otro. '

II. LOS RASGOS FUNDAMENTALES DEL ORDENAMIENTO JURIDICO
COMUNITARIO

La segunda parte de mi exposicién, consagrada a los rasgos fundamen-
tales del ordenamiento juridico comunitario, guarda una gran rela-
cién con la anterior, toda vez que dichos rasgos son en gran medida la
consecuencia del desarrollo jurisprudencial del derecho comunitario
por parte del Tribunal de Justicia.

La originalidad del derecho comunitario en relacién con los mo-
delos tradicionales que proporcionan el derecho internacional y el
ordenamiento interno de los estados se basa sobre todo en tres facto-
res: la estructura institucional de la Comunidad, el sistema de fuentes
del derecho y la intensidad de las relaciones entre el derecho comunitario
y el derecho interno de los estados. Dos de estos tres factores —la estruc-
tura institucional y el sistema de fuentes del derecho— son objeto de
otras conferencias y no van a ser por tanto abordados aqui. El objeto
de esta parte de mi exposicion se centra, pues, en las relaciones entre
el derecho comunitario y el ordenamiento juridico interno.

Es en este tltimo ambito en el que el Tribunal ha consagrado algu-
nos principios basicos que son generalmente considerados como los mas
caracteristicos del ordenamiento juridico comunitario: se trata de los
principios del efecto directoy de la primacia, a los que hay que anadir mas
recientemente el principio de la responsabilidad del estado por danos causa-
dos a los particulares como consecuencia de la violacién del derecho co-
munitario. Me referiré seguidamente a cada uno de estos principios.

1. Las modalidades de integracion del derecho comunitario con el derecho
inlerno de los estados miembros: eficacia directa y eficacia indirecta

La insercién de las normas comunitarias en la esfera interna de cada
uno de los estados miembros se realiza a través de dos modalidades ba-
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sicas: la eficacia directa, que supone que dichas normas despliegan
plenamente sus efectos sin necesidad de ningiin complemento norma-
tivo de derecho interno, y la eficacia indirecta, que supone un desarro-
llo de las normas comunitarias a través de normas internas comple-
mentarias para la plena eficacia de aquéllas.

Conviene tener presente cue estas dos modalidades de integraciéon
no siempre pueden ser rigurosamente separadas, sino que mas bien
constituyen dos tipos de efectos que en muchos casos pueden coinci-
dir en una misma norma comunitaria.

Por otra parte es necesario subrayar que el tipo de efecto —directo
o indirecto— que produce una norma comunitaria viene determinado
por su propia naturaleza y no por el caracter monista o dualista del de-
recho interno de cada uno de los estados, pues uno de los elementos
caracteristicos del sistema de relaciones entre derecho comunitario y
derecho interno derivado del Tratado y configurado por la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia radica en el caracter uniforme de los efec-
tos producidos por las normas comunitarias en el conjunto de los estados
de la Comunidad.

El efecto directo de las normas comunitarias no es, por consi-
guiente, una mera técnica de insercion en el ordenamiento interno, si-
no que es el resultado de una concepcion del derecho comunitario co-
mo un ordenamiento cuyos sujetos no son solamente los estados, sino
también los particulares, titulares de situaciones juridicas subjetivas
—derechos y obligaciones— creadas directamente por el ordenamien-
to juridico comunitario.!® Esta concepcién es la que esta en la base de
la doctrina jurisprudencial del efecto directo, que el Tribunal suele ca-
racterizar sefnalando a propésito de las normas dotadas de tal efecto
que éstas “crean derechos subjetivos que los 6rganos jurisdiccionales
nacionales deben salvaguardar”.

Es importante poner de relieve que el efecto directo de las normas
comunitarias no esta vinculado a un determinado tipo normativo. No
son solo los reglamentos, caracterizados por el Tratado como directa-
mente aplicables, los que establecen normas dotadas de dicho efecto,
sino que, segln la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, dicho efecto al-
canza también a normas del Tratado e incluso a determinadas disposicio-
nes de directivas y decisiones, dirigidas a los estados.

15 Esta concepcién se encuentra ya explicada en dos sentencias fundamentales de
5 de febero de 1963 (Van Gend en Loos, 26/62, Rec. p. 3) y de 15 de julio de 1964 ( Cos-
ta/Fnel, 6/64, Rec. p. 1141).

16 Las sentencias especialmente significativas en cuanto al efecto directo de las nor-
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Los criterios determinantes del efecto directo de una norma pue-
den sintetizarse en la doble exigencia de que se trate de una norma
que establezca obligaciones de caracter preciso e incondicional y de
que en su ejecucion no se interponga un poder de apreciacién que co-
rresponda ejercer a los estados miembros o a las instituciones comuni-
tarias.

La espectacularidad de la construccion del efecto directo no debe
hacer olvidar la importancia de la otra modalidad a la que me he refe-
rido, modalidad que puede ser caracterizada por contraposicién a la
anterior como eficacia indirecta y que supone, como veiamos, la actua-
cién de las normas comunitarias a través de normas internas que las
desarrollan, complementan y ejecutan. Este modelo es claramente el
que ha inspirado la definicién de la directiva comunitaria como un ac-
to que “obligara al estado miembro destinatario en cuanto al resultado
que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacio-
nales la eleccion de la forma y de los medios”. La directiva aparece, en
efecto, asi concebida como un acto destinado a iniciar un proceso nor-
mativo cuya culminacién requiere la participacién de érganos norma-
tivos de los estados miembros.

En relacion con el desarrollo y ejecucion del derecho comunitario
a través de normas de derecho interno de los estados miembros me
gustaria subrayar los siguientes aspectos: en primer lugar, los estados
miembros estan obligados a dictar las disposiciones necesarias para de-
sarrollar y ejecutar el derecho comunitario; esta obligacion encuentra
su fundamento tanto en disposiciones especificas como, de modo mas
general, en el articulo 5 del Tratado, conforme al cual los estados
miembros adoptaran todas las medidas generales o particulares apro-
piadas para asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas del
Tratado o resultantes de los actos de las instituciones.

En segundo lugar, es el derecho interno el que determina, de
acuerdo con el Jamado principio de autonomia institucional y proce-
sal de los estados miembros, cuales son los 6rganos competentes y los
procedimientos necesarios para el desarrollo y ejecucion del derecho

mas del tratado son las siguientes: sentencias de 5 de febrero de 1963, Van Gend en Loos
(cit. supra, nota 15); de 16 de junio de 1966, Liitticke, asunto 57/66, Rec. p. 302,y de 3
de febrero de 1976, Manghera, asunto 59/75, Rec. p. 91; en cuanto a las decisiones diri-
gidas a los estados, la sentencia de 6 de octubre de 1970, Grad, asunto 9/70, Rec. p. 825;
en cuanto a las directivas (cuestién especialmente polémica) las sentencias de 4 de di-
ciembre de 1974, Van Duyn, asunto 41/74, Rec. p. 1337; de 19 de enero de 1982, Ursula
Becker, asunto 8/81, Rec. p. 53, y de 15 de mayo de 1986, Johnston, asunto 222/84, Rec.
p. 1651.
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comunitario, si bien la aludida autonomia esta condicionada por la
exigencia de idoneidad de los procedimientos establecidos para el lo-
gro de los resultados imperativamente prescritos por el derecho comu-
nitario.

Finalmente, he de subrayar que las normas internas dictadas so-
bre la base de normas comunitarias estan subordinadas a éstas y los
6rganos jurisdiccionales nacionales estan obligados a interpretar su
derecho interno a la luz del texto y de la finalidad de las normas co-
munitarias.!” Las relaciones entre el derecho comunitario y el derecho
interno de caracter complementario estin, por consiguiente, tam-
bién regidas por el principio de primacia del derecho comunitario al
que después aludiré.

Antes de concluir este apartado, deseo poner de relieve que el mis-
mo principio de autonomia institucional y procesal rige en materia de
ejecucion administrativa y de aplicacion judicial del derecho comuni-
tario, si bien en este Gltimo ambito cada vez se hacen mas perceptibles
los limites que a dicho principio imponen las exigencias del derecho
comunitario en cuanto a vias de tutela judicial efectiva de los derechos
reconocidos por el ordenamiento comunitario.!

2. La primacia del derecho comunitario sobre el derecho interno

La coexistencia en un mismo dmbito territorial del ordenamiento juridi-
co comunitario y del ordenamiento juridico de cada uno de los estados
miembros da lugar a la aparicién de conflictos entre las normas de uno
y otro ordenamiento.

De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, estos
conflictos han de resolverse por aplicacién del principio de la prima-
cia del derecho comunitario sobre el derecho interno, consagrado
fundamentalmente por la sentencia Costa/Enel' y precisado por la
sentencia Simmenthal.?

La afirmacion jurisprudencial de la primacia del derecho comuni-
tario se basa fundamentalmente en los siguientes argumentos: en pri-
mer lugar, en los caracteres y objetivos de las Comunidades Europeas,

17 Sentencias de 10 de abril de 1984, Von Colson y Kamman, asunto 14/83, Rec. p.
1891, y de 13 de noviembre de 1990, Marleasing, asunto C-106/89, Rec. p. 1-4135.

18 A este respecto son especialmente significativas las sentencias de 19 de junio de
1990, Factortame, asunto C-213/89, Rec. p. 1-2433, y de 21 de febero de 1991, Zuckerfa-
brik, asuntos acumulados C-143/88 y C-92/89, Rec. p. [-0415.

19 Cita supra, nota 15.

2 Sentencia de 9 de marzo de 1978, Simmenthal, asunto 106/77, Rec. p. 629.
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a las cuales los estados han transferido determinadas competencias
que llevan aparejada la consiguiente limitacion de la competencia es-
tatal; en segundo lugar, en el caracter obligatorio y directamente apli-
cable de los reglamentos comunitarios conforme al texto del articulo
189, parrafo segundo, del Tratado, disposicién que careceria de senti-
do si esa eficacia pudiera ser unilateralmente anulada por los estados
miembros; en tercer lugar, en la obligacion de los estados miembros
de abstenerse de cualquier medida susceptible de poner en peligro la
realizacion de los objetivos comunitarios, obligacion establecida en el
-articulo b, parrafo segundo del Tratado.

Generalmente se considera que la primacia de las normas comuni-
tarias no implica la nulidad de las normas contrarias de derecho inter-
no, sino solamente la inaplicabilidad de éstas en el caso concreto de
colisién. No obstante, en la aludida sentencia Simmenthal el Tribunal
ileg6 a afirmar que

en virtud del principio de la primacia del Derecho Comunitario, las dis-
posiciones del Tratado y los actos de las Instituciones directamente aplica-
bles tienen por efecto, en sus relaciones con el Derecho Interno de los
Estados miembros, no sélo el hacer inaplicable de pleno derecho, por el
hecho mismo de su entrada en vigor, toda disposicién contraria de la le-
gislacién nacional existente, sino también —en cuanto que estas disposi-
ciones y actos forman parte integrante, con rango de prioridad, del orde-
namiento juridico aplicable en el territorio de cada uno de los Estados
miembros-— el impedir la adopcion valida de nuevos actos legislativos na-
cionales en la medida en que éstos fueran incompatibles con normas co-
munitarias.

Sin entrar a discutir la exactitud dogmatica de estas afirmaciones,
me interesa resaltar de esta Gltima sentencia que, en ella, el Tribunal
de Justicia dedujo del principio de primacia la obligacion de todo juez
nacional de aplicar, en el marco de su competencia, integramente el
derecho comunitario y de proteger los derechos que éste confiere a
los particulares, y dejo sin aplicacion toda disposicién eventualmente
contraria de la ley nacional, ya sea ésta anterior o posterior a la norma
comunitaria. Este es, a mi juicio, el elemento determinante de la refe-
rida sentencia, frente al cual tiene una importancia menor la discusion
acerca de la inexistencia juridica, nulidad o mera inaplicabilidad de las
normas internas contrarias al derecho comunitario.

Naturalmente la efectividad del principio de primacia consagrado
por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia depende de su puesta en
practica por parte de los érganos jurisdiccionales nacionales, ante los
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cuales se suscitan los conflictos concretos entre normas de derecho in-
terno y normas comunitarias. En términos muy generales y poco mati-
zados, cabe observar que la mayor parte de los tribunales nacionales
han respetado los criterios consagrados por la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia. Ha habido, ciertamente, algunas excepciones no-
torias, pero en la mayoria de los casos los conflictos entre la jurispru-
dencia de algunos tribunales nacionales y la del Tribunal de Justicia se
han solucionado sobre la base de un alineamiento de los primeros en
relacién con el segundo, pudiéndose apreciar recientemente una con-
vergencia cada vez mas acentuada.?!

No deseo concluir el examen de las relaciones entre el derecho co-
munitario y el derecho interno sin aludir, aunque sea muy brevemen-
te, a los delicados problemas que se plantean en cuanto a la relaciéon
entre derecho comunitario y derecho constitucional interno.

Es de destacar que la primacia del derecho comunitario sobre el de-
recho interno ha sido consagrada por la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia en términos absolutos e incondicionales, con independencia
de que las normas internas que eventualmente sean contradictorias con
el derecho comunitario tengan rango constitucional.?

Semejante concepcién resulta dificilmente asimilable desde la
perspectiva de ordenamientos internos articulados sobre la base de
una jerarquia normativa en la que la Constitucion ocupa el lugar supremo.
El eventual conflicto entre la Constitucién y el derecho comunitario,
ambos con vocacién de supremacia, reviste especial gravedad en los
estados miembros en los que existe un Tribunal Constitucional, cuya
funcién esencial es precisamente la de garantizar la supremacia de la
Constitucién, que constituye el presupuesto necesario de la jurisdic-
cion constitucional. Ello explica que los tribunales constitucionales
de Alemania e Italia, aun aceptando las consecuencias del efecto di-
recto y de la primacia del derecho comunitario, se hayan reservado
la posibilidad de ejercer un control de constitucionalidad en casos

2l Especialmente sintomadtica a este respecto resulta la evolucién del Consejo de
Estado de Francia. Véase Galmot, Yves, “El Consejo de Estado francés y el control de la
conformidad de las leyes a los tratados”, Revista de Instituciones Europeas, vol. 17/1990,
nam. 1, pp. 9-34.

22 Las resoluciones mas significativas al respecto son el auto de 22 de junio de
1965, Acciaierie San Michele, asunto 9/65, Rec. 1967, p. 35, y las sentencias del 17 de di-
ciembre de 1970, Internationale Handelsgesellschaft, Rec. p. 1135, de 17 de mayo de 1972,
Leonesio, asunto 93/71, Rec. p. 297, de 8 de febrero de 1973, Comision/Italia, asunto
30/72, Rec. p. 172, y de 17 de diciembre de 1980, Comisién/Bélgica, asunto 149/79,
p. 3881.
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hipotéticos extremos en-que las normas comunitarias entrasen en
contradiccién con principios constitucionales basicos, en especial con
los derechos fundamentales constitucionalmente protegidos.

Desde mi punto de vista personal, el conflicto radical entre dere-
cho comunitario y derecho constitucional nacional es un conflicto in-
superable desde el punto de vista 16gico en el estadio actual del proce-
so de integracién. Sin embargo, semejante conflicto tiene, a mi juicio,
un caracter meramente hipotético por las razones que pasaré a expo-
ner brevemente.

En primer lugar, los estados miembros de la Comunidad necesitan un
fundamento constitucional suficiente para la participacion en la
Comunidad, ya que los tratados constitutivos atribuyen a las Comunidades
amplias competencias de caracter normativo, ejecutivo y judicial en ambi-
tos tradicionalmente reservados a la competencia exclusiva del estado. Las
caracteristicas de semejante fundamento constitucional varian en funcién
de las caracteristicas del ordenamiento constitucional de cada estado.

Cabe afirmar que todos los estados miembros de la Comunidad
disponen de un fundamento juridico constitucional explicito o impli-
cito para la participacion en las Comunidades Europeas. Me limitaré a
citar aqui el articulo 93 de la Constitucién espanola, concebido como
fundamento constitucional para la adhesion de Espana a la Comuni-
dad Europea. Segiin dicha disposicién, “mediante ley organica se po-
dra autorizar la celebraciéon de tratados por los que se atribuya a una
organizacién o institucion internacional el ejercicio de competencias
derivadas de la Constitucién”.

Un fundamento constitucional de este tipo debe ser suficiente pa-
ra admitir que las normas dictadas por la Comunidad en ejercicio de
las competencias que ésta ha asumido prevalezcan en caso de conflicto
incluso sobre las disposiciones de la propia Constituciéon que no ten-
gan caracter fundamental.

En segundo lugar es necesario poner de relieve que la hipotesis
de un conflicto radical entre el derecho comunitario y los principios
fundamentales del derecho constitucional nacional es dificilmente
imaginable en la realidad toda vez que, por la via de los principios
generales de derecho comunes a los sistemas juridicos de los estados
miembros, el derecho comunitario integra los fundamentos esencia-
les de los sistemas constitucionales de los estados miembros, los cua-
les, en cuanto estados democraticos de derecho, comparten valores
comunes.
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3. La responsabilidad del estado por darios causados a particulares
como consecuencia de la violacion del devecho comunitario

Junto a los principios tradicionales de efecto directo y primacia, la ju-
risprudencia mas reciente ha consagrado el principio de la responsabi-
lidad del estado por danos causados a los particulares como conse-
cuencia de la violacién del derecho comunitario.

Este principio, que anteriormente s6lo habia sido insinuado de
forma incidental en algunas sentencias, ha sido claramente reconoci-
do en la de 19 de noviembre de 1991 en el asunto Francovich.?

Esta sentencia resolvié cuestiones prejudiciales planteadas en tér-
minos idénticos por dos 6rganos jurisdiccionales italianos en un con-
texto procesal caracterizado por la no adopcién por parte de Italia de
la legislacion necesaria para dar cumplimiento a una directiva comuni-
taria que prevé determinadas garantias para los trabajadores en caso
de insolvencia del empresario.

El Tribunal de Justicia, después de concluir que las disposiciones
de la directiva que reconocen los derechos de los trabajadores no pue-
den ser consideradas como normas de efecto directo, entré a exami-
nar la cuestién subsidiaria planteada por los jueces italianos y dirigida
a saber si, en tales condiciones, el estado estaba obligado a reparar los
danos que para los trabajadores resultaban de la aludida omisién.

El Tribunal consider6 que esta cuestion planteaba el problema de
la existencia y del alcance de una responsabilidad del estado por los
danos resultantes del incumplimiento de las obligaciones que le in-
cumben en virtud del derecho comunitario, y afirmé la existencia de un
principio general de responsabilidad del estado sobre la base de una ar-
gumentacion en la que cabe destacar los siguientes elementos: la natura-
leza del derecho comunitario, cuyos sujetos no son solo los estados, sino
también los particulares; la funcién que incumbe a los 6rganos juris-
diccionales nacionales de garantizar la plena eficacia de las normas co-
munitarias y proteger los derechos que éstas confieren a los particula-
res; el menoscabo de la plena eficacia de las normas comunitarias y de
los derechos que éstas reconocen si los particulares no tuvieran la posi-
bilidad de obtener reparacion cuando tales derechos son lesionados
por una violacién del derecho comunitario imputable a un estado; v,
finalmente, la obligacion de los estados miembros de adoptar todas las
medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el cumpli-
miento de las obligaciones que les incumben, obligacion que les impo-

2 Asuntos acumulados G-6 y C-9/90, Francovich y Bonifaci, atn no publicada en la
Recopilacién.
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ne expresamente el articulo 5 del Tratado y que incluye el deber de
eliminar las consecuencias ilicitas de una violaciéon del derecho comu-
nitario.

El principio de responsabilidad del estado constituye, por una par-
te, un elemento que refuerza decisivamente la proteccion de los dere-
chos conferidos a los particulares por las normas comunitarias y, por
otra, es un factor que puede contribuir a un cumplimiento mas dili-
gente de las normas comunitarias por parte de los estados miembros,
toda vez que los incumplimientos son ahora susceptibles de dar lugar a
obligaciones de reparacién que en algunos casos seran sumamente
gravosas para el tesoro publico.

4. Consideraciones finales

Para concluir deseo expresar mi confianza en que los elementos que
he expuesto de manera fragmentaria e impresionista puedan resultar
Gtiles para poner de manifiesto como la posicidn institucional del
Tribunal de Justicia le ha permitido llevar a cabo un desarrollo juris-
prudencial del derecho comunitario que ha resultado decisivo para la
configuraciéon de la Comunidad Europea como una comunidad de de-
recho.
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