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RESUMEN:

El Tratado de Funcionamiento de la Unidén Europea prevé la posibilidad de condenar al pago de una
multa coercitiva o una suma a tanto alzado a los Estados que no comuniquen en plazo las medidas
necesarias para la transposicion de una Directiva. Espafia se encuentra en los primeros puestos en el
ranking de incumplimientos por falta de transposicion, habiendo empeorado la situacion en los ultimos
afos. Ante el riesgo de condena, se hace necesario explorar nuevas vias para mejorar el proceso de
incorporacion del Derecho de la Union a nuestro ordenamiento juridico. El caso de Italia, basado en la
aprobacion perioddica de una ley de delegacion y de una ley de ejecucion del Derecho de la Union y de
depuracion de incumplimientos —cuya eficacia ha sido contrastada—, puede constituir una referencia
valida. En el presente trabajo se analiza el modelo italiano y se exploran algunas vias para incorporarlo en
nuestro sistema.

The Treaty of the Functioning of the European Union provides the possibility of imposing a lump sum
or a penalty payment on the Member State that has failed to fulfil its obligation to notify measures
transposing a Directive adopted under a legislative procedure. Spain is in the top of the
infringement procedures ranking regarding transposition failure and the situation is getting worse.
Therefore, it is necessary, taking into account the increase of the risk to be condemned, to explore
new fields in order to improve the mechanisms to execute EU Law. The Italian model, based on a
time-limit approval of an Act delegating powers to Government and an Act to execute EU Law and
avoid infringements —that works in practice—, is a valid reference. This paper analyses this model and
explores some ways to incorporate part of it into the Spanish legal system.

Palabras clave: transposicion de Directivas; incumplimiento del Derecho de la Unidén; multa coercitiva y
suma a tanto alzado

Keywords: transposition of Directives; infringement of EU Law; penalty payment and lump sum
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I.- INTRODUCCION

De todos es sabido que la ejecucion del Derecho de la Unién Europea se rige por dos
grandes criterios de actuacion: de un lado, el llamado principio de autonomia
institucional y procedimental!, en virtud del cual los Estados Miembros poseen libertad
para concretar los medios y los modos de cumplimiento de las obligaciones derivadas
del mismo, una libertad que se ve reforzada por el principio de respeto de la identidad
nacional de los Estados miembros; de otro, por el deber de cooperacion leal, que exige a
éstos adoptar todas las medidas generales o particulares apropiadas para asegurar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de los Tratados o resultantes de los actos de
las instituciones de la Union.

Estos dos principios, inicialmente independientes entre si, poseen efectos reciprocos?: la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha concretado como manifestacion de uno y
otros los principios de equivalencia y efectividad®. Ademas, su lectura conjunta afiade
una clave de interpretacion adicional cuando la aproximacion se realiza desde la optica
del procedimiento por incumplimiento y del procedimiento por inejecucién como
medios para garantizar la adecuacion del comportamiento normativo y ejecutivo de los
Estados a las obligaciones derivadas de los mencionados criterios: ambos principios
apuntan, ante todo, el deber de los Estados miembros de cumplir con el Derecho de la
Union. Efectivamente, no solo las normas internas de organizacion y procedimiento no
pueden ser invocadas como causa de justificacion del incumplimiento del mismo* sino
que, ademads, de entre ellas se han de elegir las que mejor garanticen el efecto ttil de la
norma europea y mejor permitan cumplir los objetivos por ella perseguidos.

De este modo, la existencia de estructuras de produccion normativa obstaculizadoras de
la actuacion del Derecho de la Union, la necesidad de poner fin al aumento de los
incumplimientos declarados por el Tribunal de Justicia, o la conveniencia de que los
derechos reconocidos por las normas europeas sean aplicados en la practica apuntan
hacia modelos de actuacion que puedan ser més coherentes con las exigencias derivadas
de esta labor de adaptacion del ordenamiento interno al ordenamiento de la Union
Europea.

En este sentido, en relacion con las Directivas, ha de tenerse en cuenta que el deber de
cooperacion leal es fuente obligaciones autonomas y su incumplimiento puede llevar

! Para una critica, muy bien argumentada, a la consideracién de la autonomia institucional y
procedimental como principio puede verse X. ARZOZ, “La autonomia institucional y procedimental de
los Estados Miembros en la Unién Europea: mito y realidad”, Revista de Administracion Publica, num.
191, 2013, pags. 159 y ss.

2 Sobre esta cuestion, véase M. AZPITARTE, “El contexto de la Directiva: principios juridicos que
ordenan el reparto de responsabilidades sobre la produccion normativa en la Uniéon Europea”, en X.
ARZOZ, Transposicion de directivas y autogobierno. El desarrollo normativo del Derecho de la Union
Europea en el Estado autonomico, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2013, pags. 43 y ss.

3 ARZOZ, “La autonomia institucional y procedimental de los Estados Miembros en la Unién
Europea...”, op. cit., pag. 182.

4 En este sentido, como destacan en su trabajo PRETE y SMULDERS, se ha rechazado como causa de
justificacion del incumplimiento la disolucion anticipada del Parlamento, la necesidad de modificar la
Constitucion, la obligatoriedad de llevar a cabo numerosas consultas para dar cumplimiento al Derecho
de la Uniodn, el hecho de que la competencia de ejecucion corresponda a entes infraestatales, restricciones
presupuestarias, problemas sociales, la complejidad de la normativa que ha de ser actuada o la brevedad
en el plazo de transposicion, por citar algunos ejemplos reales extraidos de casos resueltos por el Tribunal
de Justicia, “The coming of age of infringement proceedings”, Common Market Law Review, nim. 47,
2010 pags. 43 y 44.
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consigo consecuencias sancionadoras. Efectivamente, una de las manifestaciones del
mismo es la obligacion del Estado Miembro de informar sobre las medidas adoptadas
para transponer una Directiva, de tal modo que no informar es, en si mismo, incumplir
el Derecho de la Unidn; ademas, se reconoce el deber de cooperar con la Comision a la
hora de facilitar la informacion que ésta le requiera en el contexto del procedimiento por
incumplimiento. Pero, junto con ello, la existencia de précticas internas que conduzcan
a incumplimientos reiterados del Derecho de la Unidon Europea puede suponer
igualmente una condena por parte del Tribunal de Justicia. Asi, aunque inicialmente los
Estados miembros gozan de libertad a la hora de determinar los instrumentos de
transposicion de las Directivas europeas, los principios de seguridad juridica y de
identidad de rango juridico, junto con la suma de los principios de efectividad y
equivalencia, orientan necesariamente la decision del Legislador interno en el momento
de concretar los mismos>. Ciertamente, los derechos conferidos por una Directiva
carecen de toda eficacia si ésta no es transpuesta; pero su eficacia también puede quedar
comprometida si para la transposicion no se hace uso de los medios més adecuados de
entre los disponibles en el ordenamiento juridico del Estado en cuestion.

En definitiva, el principio de autonomia tiene limites y su operatividad conjunta con el
principio de cooperacion leal indica la necesidad de mejorar las técnicas de
transposicion para que no constituyan un obstaculo al cumplimiento®. Desde esta
perspectiva, la labor de transposicion de Directivas posee una dimension técnica que
resulta fundamental no s6lo para conseguir el resultado esperado, sino para logarlo
desde el respeto de los mencionados principios. Una labor que, en cierto modo, es
continuidad, si bien por otras vias, de la funcion politica que entra en juego durante la
fase de elaboracion del Derecho de la Union’.

La doctrina especializada de nuestro pais ha analizado en profundidad las consecuencias
que la existencia del Derecho de la Unién Europea implica para el sistema de reparto
competencial previsto en la Constitucion Espafiola, pero no se han dedicado aun los
esfuerzos suficientes para sistematizar los cambios que han de darse con el fin de
conciliar exigencias constitucionales y exigencias europeas, tanto en la elaboracion
como en la ejecucion de aquél®. Una de las principales causas que explican esta
situacion es la inexistencia en nuestro texto constitucional del reconocimiento del nivel
europeo, mas alla de la mencion incorporada en el art. 135 CE tras su reforma en el afo
2011. Estados descentralizados de nuestro entorno —particularmente, Italia y Alemania—

S DIAZ GONZALEZ, La reserva de ley en la transposicion de las Directivas europeas, lustel, Madrid,
2016, pags. 97 y 98. Para este autor, aunque la jurisprudencia del Tribunal de Justicia sobre el principio
de autonomia ha sido elaborada en casos relativos a ejecucion no normativa del Derecho de la Union, la
coincidencia de presupuestos tedricos ha derivado en que los principios de identidad de rango juridico y
de seguridad juridica, aplicables a la ejecucion normativa, cumplan la misma funcién que los principios
de equivalencia y efectividad relativos a la implementacion administrativa, pag. 114.

6 Para un exhaustivo estudio de las Directivas como norma de Derecho de la Uniéon Europea y, en
particular, de los requisitos generales que han de cumplir los Estados Miembros en la transposicion de las
mismas, puede verse S. PRECHAL, Directives in EU Law, 2* edicion, Oxford University Press, Oxford,
2005, pags 73 y ss.

7D. G. DIMITRAKOPOULOS, “The transposition of EU Law: Post-decisional Politics and Institutional
Autonomy”, European Law Journal, vol. 7, mam. 4, 2001, pags. 444 y 445.

8 Tempranamente denunci6 esta situacion M. J. MONTORO CHINER, para quien los problemas surgidos
desde la integracion de Espaiia en la Comunidad Europea por la aplicabilidad de las normas comunitarias
o por su transposicion en el Derecho interno no han sido objeto de un analisis sistematico que ponga de
relieve los logros, las incorrecciones y los defectos del acoplamiento del ordenamiento comunitario con el
interno, en “Integracion europea y creacion del Derecho”, Revista de Administracion Publica, nim. 128,
pag. 145. En opinion de la autora, el resultado total de la integracion del Derecho Comunitario es
mejorable desde la perspectiva de la creacion del Derecho (pag. 169).
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han modificado sus Constituciones, anteriores en el tiempo a la espafiola, precisamente
con el fin de normalizar las relaciones Estado central-territorios en el contexto de su
pertenencia a la Unién Europea, incluyendo soluciones concretas en relacion con el
recurso por incumplimiento y con las eventuales condenas derivadas del mismo. Pero
también lo han hecho para mejorar la participacion de los poderes publicos nacionales
en el proceso de elaboracion de las normas europeas y de ejecucion de las mismas. En
nuestro pais, solo de manera parcial y a través de instrumentos normativos de naturaleza
muy desigual se han empezado a arbitrar algunas respuestas.

En particular, en lo que interesa a este estudio, se sigue echando en falta una regulacion
de la forma de legislar en relacion con la aplicacion del Derecho de la Union Europea
en el contexto del recurso por incumplimiento’. Sorprende ciertamente que, a pesar de
los datos que ofrecen reiteradamente los Informes sobre el Cumplimiento del Derecho
de la Unidn, no exista una gran preocupacion por parte de nuestros poderes publicos ni
un amplio debate doctrinal al respecto. En relacion con el primero de estos extremos, no
hay duda de que es muestra de preocupacion la peticion al Consejo de Estado de un
Informe sobre los mecanismos de prevencion y repercusion de la responsabilidad (que
fue aprobado con fecha de 15 de diciembre de 2010); su resultado practico, sin
embargo, ha sido simplemente la regulacion de un mecanismo de derivacion de
sanciones impuestas al Reino de Espafa, muy alejado de la propuesta de regular por
Ley toda la cuestion en su conjunto. Respecto del segundo, muy pocos son los estudios
propositivos, mas alla de algunos los que se citan en estas paginas.

En este trabajo se pretende llevar a cabo una primera aproximacion a la posibilidad de
incorporar en nuestro ordenamiento juridico técnicas de transposicion de Directivas que
puedan ayudar a estructurar su actuacioén y a prevenir incumplimientos y condenas. El
punto de partida del mismo es que la incorporacioén de las Directivas al ordenamiento
juridico de los Estados miembros estd sujeta a toda una serie de condicionantes —
derivados tanto del propio Derecho interno como del Derecho de la Unidon Europea—
que deben ser debidamente conciliados, so pena de vulneracidon de uno u otro.

Se dejaran conscientemente de lado el andlisis de los actores constitucionales que
participan en el proceso —en particular, Gobierno-Parlamento y Estado central-
Comunidades Autoénomas—, y de los organos administrativos y parlamentarios
existentes en nuestro ordenamiento juridico que colaboran en la toma de decisiones —
Conferencias sectoriales, Conferencia para Asuntos Relacionados con la Union
Europea, Comision Mixta Congreso-Senado para la Union Europea—, cuestiones todas
ellas estudiadas en profundidad por numerosos autores. También lo referido a la
ejecucion de otras obligaciones derivadas del Derecho de la Union diferentes de las
Directivas, por entenderse que son aquéllas las que, por su peculiar naturaleza juridica,
plantean mas problemas desde la perspectiva del incumplimiento.

II.- PREMISA: EL INCUMPLIMIENTO DEL DERECHO DE LA ,UNI(’)N
EUROPEA; EN PARTICULAR, LA FALTA DE TRANSPOSICION DE
DIRECTIVAS

? Coincido con X. ARZOZ en su afirmacién de que, en relacion con los métodos de transposicion de
Directivas, las cuestiones de técnica legislativa no han sido suficientemente atendidas ni sistematizadas,
“Métodos de transposicion y requisitos juridicos europeos e internos”, en Transposicion de directivas y
autogobierno. El desarrollo normativo del Derecho de la Union Europea en el Estado autonomico,
Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2013, pag. 76. En el mismo sentido, G. M. DIAZ
GONZALEZ, La reserva de ley en la transposicion de las Directivas..., op. cit., pag. 33.
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Desde hace algin tiempo, ya no resulta sorprendente contemplar como, afio tras afio,
Espana encabeza el ranking de incumplimientos del Derecho de la Unién Europea en
relacion con algunos de los extremos que se toman en consideracion por parte la
Comision Europea. Se ha convertido en una constante ver a nuestro pais situado entre
los Estados mas infractores en los diferentes Informes sobre el Cumplimiento del DUE
que ésta elabora. Més alla de los concretos casos que se incluyen en los mismos en cada
ocasion, se trata de un claro indicador que mide la capacidad organizativa de nuestro
pais para garantizar el cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la
Union'?. De este modo, puede afirmarse que nuestro sistema juridico esta necesitado de
un replanteamiento en cuanto a la organizacion y los procedimientos de incorporacion
del Derecho Europeo, sobre todo si se tiene presente que incumplir no sale gratis. El
Reino de Espafia ha sido condenado a pagar en varias ocasiones importantes cantidades
de dinero y, junto con ello, tampoco son irrelevantes las sumas que han debido ser
devueltas por infracciones en materia de fondos estructurales. Atn siendo cierto que,
cuantitativamente, el nimero de sentencias de inejecucion por las que se imponen a
nuestro pais una multa coercitiva y/o una suma a tanto alzado no es relevante, si lo es
cualitativamente, por el montante econdémico que ello supone y por el efecto negativo
que tiene para futuros casos, en los que se toma en consideracion la reincidencia'!.

El Tratado de Lisboa trajo consigo dos importantes novedades en relacion con la
infraccion del Derecho de la Unidon Europea: de un lado, la simplificacion del
procedimiento de inejecucion mediante la supresion del tramite del dictamen motivado,
con el fin de acelerar la fase previa y permitir la presentacion del recurso ante el
Tribunal de Justicia tras comprobar, una vez emitida la carta de emplazamiento, que el
Estado miembro no ha adoptado las medidas necesarias para poner fin a un
incumplimiento ya declarado por sentencia; de otro lado, la anticipacion de la
posibilidad de sancionar econdmicamente a los Estados en el concreto caso de falta de
comunicacion en plazo de las medidas de transposicion de Directivas. Ello implica,
sencillamente, el aumento del riesgo de ser condenado al pago de una suma a tanto
alzado, de una multa coercitiva o de ambas por incumplimientos del Derecho de la
Unidén Europea en los supuestos de transposicion incompleta de las mismas.

Efectivamente, tanto ante la ausencia total de comunicacion de medidas de
transposicion, como en los casos de comunicacion incompleta —por razén de la materia
o del territorio—, se puede activar el citado mecanismo sancionador, cuyo ambito de
aplicacion abarcaria de este modo los supuestos de falta de transposicion y los de
transposicion parcial'?>. Con ello se pretende reaccionar frente a lo que la Comision
Europea ha denominado en sus ultimos informes anuales sobre la aplicacion del
Derecho de la Unién Europea “un problema persistente”.

Ha de tenerse presente que esta novedad ha supuesto la inversion del control del
cumplimiento: mientras que en la generalidad de los incumplimientos de obligaciones
derivadas del Derecho de la Union Europea es labor de la Comisiéon comprobar que el
Estado miembro ha incumplido (sobre la base de sus propios servicios de inspeccion, de
denuncias de los particulares o de preguntas parlamentarias, normalmente), en el
concreto caso de las Directivas corresponde al Estado atender el deber de informar

19 M. SAVINO, “L’attuazione della normativa europea”, Giornale di Diritto Amministrativo, nim. 5,
2013, pag. 470.

11 Sobre esta cuestion, vid. I. MARTIN DELGADO “La repercusion de la responsabilidad por
incumplimiento del Derecho de la Union Europea en el contexto del Estado Autondmico”, Revista de
Administracion Publica, nim. 199, 2016, pags. 51 y ss.

12§, GASPAR-SZILAGY]I, “What Constitutes ‘Failure to Notify’ National Measures?”, European Public
Law, num. 19, 2013, pags. 281 y ss.
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sobre las medidas adoptadas para su transposicion en plazo, justificando puntualmente
que el ordenamiento interno ha sido adaptado para cumplir con las obligaciones de
resultado en ellas previstas. El Tribunal de Justicia ha declarado el deber de los Estados
de informar a la Comision de forma clara y precisa del modo en el que se incorporan las
Directivas al ordenamiento interno!® y todos ellos han asumido el compromiso de
remitir a la Comision documentos explicativos en casos justificados cuando ésta asi se
lo requiera, algo que se esta aplicando en la practica'®.

En su Comunicacién sobre la Aplicacion del articulo 260, apartado 3, del TFUE
(2011/C 12/01), la Comisiéon anuncié su intencion de acelerar los plazos del
procedimiento en la préctica en los supuestos de falta de comunicacion de medidas de
transposicion de Directivas para lograr tramitarlos integramente en un intervalo de 8 a
18 meses, todo ello con el fin de aumentar el impacto de la amenaza de la sancion
econdmica e incitar a los Estados a transponer en plazo. Asimismo, sefialé que, aunque
su opcion inicial seria la solicitud de la imposicion de multa coercitiva, no descartaba en
absoluto aplicar la suma a tanto alzado como medida de presion en determinados casos.
En este sentido, en diversos documentos posteriores ha reiterado su voluntad de mejorar
la aplicacion del Derecho de la Unidon Europea, no sélo mediante la introduccion de
mecanismos de cooperacion con los Estados Miembros, sino también, y sobre todo, por
medio de la supervision de la transposicion clara, correcta y a tiempo de las Directivas
europeas, con el fin de garantizar la seguridad juridica y hacer posible que los
ciudadanos y las empresas se beneficien de sus previsiones!>. De hecho, entre las
infracciones a las que la Comision da prioridad en cuanto a su persecucion se encuentra
precisamente la no comunicacion de medidas nacionales de transposicion de las
Directivas u otras obligaciones de notificacion.

Todas estas afirmaciones se han de enmarcar en la estrategia de esta Institucion para
prevenir los incumplimientos por medio de la reaccion rapida ante los mismos y de la
mejora de los instrumentos formales de comunicacion y didlogo, fruto de la cual es, por
ejemplo, la obligacion de incluir tablas de correspondencias en la comunicacion de las
medidas de transposicion de Directivas, el objetivo autoimpuesto de que no transcurran
mas de 12 meses entre el envio de la carta de requerimiento y la resolucion del caso o la
sentencia del Tribunal de Justicia en los supuestos de transposicion tardia, o la creacion
del propio sistema EU Pilot, que tan buenos resultados estd dando'®. Junto con ello, no

13 Sentencia de 16 de julio de 2009 (Asunto C-427/07), en la que se afirma que “la informacion que los
Estados miembros estan obligados a proporcionar a la Comision debe ser clara y precisa. Debe indicar
inequivocamente cuales son las medidas legales, reglamentarias y administrativas mediante las cuales el
Estado miembro considera haber cumplido las distintas obligaciones que le impone la Directiva. A falta
de tal informacion la Comision no puede verificar si el Estado miembro ha ejecutado real y
completamente la Directiva. El incumplimiento de esta obligacion por parte de un Estado miembro, ya
sea por una total falta de informacion o por una informacion insuficientemente clara y concreta, puede
justificar, por si solo, el inicio del procedimiento del articulo 226 CE (actual art. 258 TFUE), cuyo objeto
es que se declare ese incumplimiento” (§107).

14 Informe sobre la Aplicacion del Derecho de la Union Europea, 2015, COM (2016) 463 final, de 15 de
julio, pag. 15.

15 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones, Legislar mejor para obtener mejores resultados, COM (2015), 215
final, de 19 de mayo, pags. 12 y 13.

16 Comunicacion de la Comision Una Europa de resultados. La aplicacion del Derecho Comunitario,
COM (2007) 502 final, de 5 de septiembre, pags. 5 y ss. El segundo informe de evaluacion del proyecto
EU Pilot (COM (2011) 930 final da cuenta del aumento del numero de Estados que se han sumado a la
iniciativa, de la ampliacion de su ambito de aplicacion a todos los casos de incumplimiento (salvo algunas
concretas excepciones) y de la mejora del sistema informatico, asi como de la satisfaccion general
expresada por los Estados Miembros ante esta herramienta de gestion de solucion de los conflictos
generados en el marco de la aplicacion del art. 258 TFUE.
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faltan otros instrumentos de soft law que buscan animar a los Estados Miembros a
modificar sus mecanismos internos de ejecucion; particularmente destacable, en este
sentido, es la Recomendacion de la Comision Europea de 12 de julio de 2004 relativa a
la transposicion al Derecho nacional de las Directivas que afectan al mercado interior,
en la que se recogen algunas buenas précticas estatales —informacién, coordinacion,
estructuracion organizativa, distribuciéon de funciones...—, lo que pone de manifiesto
que la preocupacion de aquélla no s6lo por perseguir incumplimientos, sino también por
fomentar el cumplimiento!’. De hecho, se ha comprometido a apoyar a los Estados
miembros a la hora de transponer directivas mediante la elaboracion de planes de
ejecucion de las mismas'®.

Ha de tenerse muy presente que los tiempos de la Union Europea no son los tiempos
nacionales. Las innovaciones que incorporan los Tratados tardan en surtir efecto en
determinadas ocasiones. En el caso concreto del procedimiento por inejecucion, por
citar un ejemplo, aunque la adicion de un segundo apartado al entonces art. 171 del
Tratado de la Comunidad Europea tuvo lugar con el Tratado de Maastricht y entrd en
vigor el 1 de noviembre de 1993, su primera aplicacion en la préctica no llegd hasta el
afio 2000, por medio de la Sentencia del Tribunal de Justicia de 4 de julio (Asunto C-
387/97)". La novedad afiadida por el Tratado de Lisboa a través del tercer apartado del
art. 260, que entr6 en vigor el 1 de diciembre de 2009, aun no ha tenido aplicacion
practica, pero es mas que seguro que la tendrd en breve, pues son ya varios los casos
abiertos en aplicacion de este precepto.

Asi se deriva particularmente, ademds, de las afirmaciones que viene realizando la
Comision Europea en los Ultimos Informes sobre el Cumplimiento del Derecho de la
Unioén. Efectivamente, ha sefialado en diferentes ocasiones su firme voluntad de
comenzar a solicitar la imposicién no unicamente de multas coercitivas, sino también de
sumas a tanto alzado, para los supuestos de falta de transposicion de Directivas??,
argumentando que, aunque en todos los supuestos hasta ahora abiertos por transposicion
tardia no ha existido condena al Estado infractor por haber comunicado éste las medidas
de transposicion antes de la sentencia del Tribunal de Justicia, se esta dando de facto un
plazo extraordinario al mismo respecto del fijado para todos por igual®!. Junto con ello,
la Comision Juncker ha fijado entre sus prioridades la de garantizar la aplicacion del
Derecho de la Union Europea y, en coherencia con ello, la de mejorar el control de la

17 Para un analisis de las mismas, puede verse I. IBANEZ GARCIA, “Sobre la mejora de la eficacia de la
aplicacion del Derecho Europeo en Espafia”, Documento 1/2016, Instituto de Estudios Fiscales,
disponible en http:/www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/documentos_trabajo/2016_01.pdf
(Ultima fecha de consulta: 14/06/2018).

18 Informe Anual sobre el Control de la Aplicacion del Derecho de la Union Europea de 2016, op. cit.,
pag. 17.

19 Para un comentario a la misma puede verse I. MARTIN DELGADO, “Imposicién de una multa a un
Estado Miembro por inejecucion de una sentencia de incumplimiento: sentencia del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas de 4 de julio de 20007, Revista Espariola de Derecho Administrativo, num.
109, 2001, pags. 101 y ss.

20 Entre otros documentos, puede verse la Nota de Prensa a propdsito de la presentacion de recurso contra
Polonia por falta de transposicion de la Directiva de Energia Renovable (IP/15/4499), en la que afirma
que, a pesar de que en este caso concreto, por coherencia con su practica habitual hasta el momento, s6lo
ha solicitado la imposiciéon de una multa coercitiva, ha decidido revisar su politica sobre la aplicacion del
mecanismo del art. 260.3 TFUE con el fin de asegurar una mayor efectividad y el cumplimiento en plazo
de los deberes de transposicion de Directivas por los Estados Miembros. Asimismo, invoca
particularmente su poder discrecional para, en atencion de las circunstancias del caso, apartarse —de
manera motivada— de las normas generales prefijadas en su Comunicacion de 2011.

2! Informe de la Comision sobre el Control de la Aplicacién del Derecho de la Union Europea, 2014,
COM (2015), 329 final, de 9 de julio, pag. 22.
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misma. Ello tuvo sus efectos en el Informe sobre la Aplicacion del Derecho de la Union
Europea correspondiente a 2015, donde se sefialan una serie de ambitos materiales
prioritarios para la Institucion —la mayor parte de los mismos relacionados con
aplicacién de Directivas—, en los cuales se centrard la persecucion de los eventuales
incumplimientos. Es mas, en su Informe Anual sobre el Control de la Aplicacion del
Derecho de la Unién Europea de 2016 (COM (2017), 370 final), la Comision ha
afirmado rotundamente su compromiso de incoar sistematicamente un procedimiento en
los casos de infraccion que pongan de manifiesto deficiencias estructurales en el sistema
juridico de un Estado miembro y contintia indicando que la falta de transposicion de
Directivas es una prioridad en el contexto del procedimiento por incumplimiento.

Todo ello ha quedado plasmado en la reciente Comunicacion de la Comision “Derecho
de la UE: mejores resultados para una mejor aplicacion” (2017/ C 18/02), en la que,
partiendo de la relacion entre aplicacion de la legislacion europea y realizacion del
Estado de Derecho en la Union y del reconocimiento de la existencia de un sistema de
aplicacion estricto, eficiente y eficaz para que los Estados cumplan con el Derecho de la
Uniodn, se reafirma en su voluntad de investigar con caracter prioritario los casos en los
que los Estados miembros no hayan adoptado en plazo medidas de transposicion de
Directivas. Con ello se pretende evitar una situacidon muy comun, consistente en no
culminar la transposicion hasta que no estd muy avanzado el procedimiento de
infraccion, logrando asi beneficiarse de un tiempo adicional para el cumplimiento de las
obligaciones. En particular, sefiala que “la Comision adaptara su practica en los asuntos
remitidos al Tribunal de Justicia en virtud del articulo 260, apartado 3, del TFUE (...)
solicitando automaticamente al Tribunal que imponga una multa a tanto alzado, asi
como el pago de una multa coercitiva”, de modo tal que, en los casos en los que el
Estado cumpla antes de que se adopte sentencia, la Comision no desistira del recurso en
relacion con la suma a tanto alzado, posibilitando asi la imposicion de la sancion al
Estado incumplidor.

La falta de transposicion en plazo de Directivas puede deberse bien a la ausencia de
adopcion de las medidas exigidas por falta de voluntad politica o bien a las deficiencias
organizativas y burocraticas relativas a los procedimientos de actuacion del Estado en
cuestion —tanto relacionadas con la propia transposicion cuanto referidas a los contactos
con la Comisioén en el marco del procedimiento por incumplimiento—. En este sentido,
los sistemas juridicos de los Estados miembros han de arbitrar instrumentos y medidas
en sus procesos de actuacion de Directivas para cumplir en plazo y, en todo caso, antes
de la emanacion de la sentencia de condena por parte del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea. Y no so6lo han de hacerlo para evitar asi ser sancionados, sino también
porque la falta de transposicion de una Directiva tiene un doble efecto reflejo: en primer
lugar, la afectacion a los derechos de los ciudadanos en ellas contemplados, que no
podran ser ejercidos en tanto que aquélla no sea transpuesta o no se entienda
directamente aplicable; en segundo lugar, la repercusion sobre el propio Estado frente a
ulteriores incumplimientos, pues entre los criterios que emplea la Comision (y también
el Tribunal) para determinar el montante de las sanciones estd el relativo a la
reincidencia ??. Dicho sencillamente, el incumplimiento es relevante en términos
juridicos no soélo en los casos en los que el Tribunal de Justicia impone una sancion al

22 Junto con todo ello, resultaria mas que interesante medir las consecuencias derivadas de la falta de
adaptacion de la transposicion de Directivas a las categorias y soluciones propias del ordenamiento
juridico nacional, particularmente en casos como el de nuestro pais, donde la técnica habitual de
transposicion es la copia literal de los preceptos de la Directiva. Para una critica en este sentido, centrada
en el ambito de la contratacion, puede verse MARTINEZ-LOPEZ MUNIZ, J.L.: “Sentido y alcance de la
transposicion de las Directivas de la Union Europea”, en Revista de Administracion Publica, nim. 202,
2017, pags. 13-41.
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Estado incumplidor, sino también en los supuestos en los que del mismo se derivan
consecuencias para los particulares: no transponer en plazo, no transponer
correctamente o mantener medidas internas contrarias al Derecho de la Unién tiene
efectos sobre la eficacia de la politica implementada por la Unién Europea, sobre los
objetivos perseguidos por la norma incumplida y, en ultima instancia, sobre los
ciudadanos que se deberian beneficiar de una y otros. Incumplir, por tanto, es negativo
en si mismo incluso en los casos en los que no hay sancion. Como ha sefialado la
Comision, transponer en plazo “importa no solo en cuanto a la proteccion de los
intereses generales que defiende la legislacion de la Unidn, que no puede tolerar
retrasos, sino también, y esencialmente, a la proteccion de los ciudadanos europeos, que
obtienen derechos subjetivos de dicha legislacion. En tultima instancia, si unos actos
legislativos tardan muchos afos en surtir todos sus efectos juridicos en los Estados
miembros, lo que esta en juego es la credibilidad del Derecho de la Unién en su

conjunto”?3.

IIL- LA “LEGGE EUROPEA” COMO INSTRUMENTO DE TRANSPOSICION
Y TECNICA DE DEPURACION DE INCUMPLIMIENTOS EN ITALIA

1. ITALIA, ESTADO INFRACTOR

Los diferentes Informes de la Comision sobre el Control de la Aplicacion del Derecho
de la Union ponen de manifiesto que Italia sigue estando entre los primeros Estados
infractores por numero de procedimientos por incumplimiento. En el Informe
correspondiente a 2015 queda reflejado, sin embargo, que el nimero de procedimientos
EU Pilot abiertos contra este pais estd bajando considerablemente: 125 en 2001, 107 en
2012, 122 en 2013, 128 en 2014, 68 en 2015 y 52 en 2016. El plazo de respuesta en el
marco del protocolo de actuacién que se sigue con este sistema de gestion se mantiene
en torno a los 70 dias desde la notificacion inicial de la Comisidon que ésta exige como
compromiso (74 en 2015, si bien en 2016 ha subido a 81 dias), encontrandose su tasa de
resolucion por encima de la media del conjunto de Estados (89% sobre el 72% de media
en 2016). También ha disminuido considerablemente el nimero de procedimientos por
incumplimiento que tiene formalmente abiertos este pais: 135 en 2011; 99 en 2012; 104
en 2013; 89 en 2014; 89 en 2015; y 70 en 2016, de los cuales 19 son nuevos. Respecto
de la naturaleza de los incumplimientos relativos a los iniciados en el tltimo afio, en
torno a la mitad se corresponden con incumplimientos normativos (en no pocos casos,
por falta de notificacion de transposicion de Directivas) y la otra mitad son de caracter
administrativo. Los casos de transposicion tardia, en cambio, son mas oscilantes: 39 en
2011; 17 en 2012; 24 en 2013; 15 en 2014; 20 en 2015; y 14 en 2016, con 15 nuevos
casos en el ultimo afio.

Todos estos datos indican, en lo que interesa a este estudio, una realidad: a pesar del
niumero de procedimientos por incumplimiento y, en particular, de los casos de
transposicion tardia abiertos contra la Republica de Italia, el numero de condenas por
incumplimiento es reducido y mas reducido atn lo es respecto de las condenas por
inejecucion (solo tres casos, hasta el momento, todos ellos por falta de adopcion de
medidas de tipo administrativo, no normativo).

Una de las criticas que pueden hacerse a la toma en consideracion de Italia como
modelo de actuacion del Derecho de la Union es precisamente que se trata de un Estado
altamente incumplidor. Lejos de constituir un argumento en contra, el analisis de su
modelo de transposicion de Directivas presenta elementos de interés cuyo estudio

23 Comunicacion sobre la Aplicacion del articulo 260, apartado 3, del TFUE, op. cit., § 6.
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resulta obligado por dos razones: de un lado, porque el grado de incumplimiento del
Derecho de la Unién se ha mejorado considerablemente desde la incorporacion de una
concreta técnica de implementacion: la llamada “ley europea”; de otro, porque los datos
que maneja la Comision como indicadores del incumplimiento —denuncias de los
particulares, procedimientos por incumplimiento abiertos, casos de transposicion tardia,
sentencias declarativas de incumplimiento, entre otros—, asi como las causas de
incumplimiento —en particular, en no poca medida derivadas del hecho de ser un Estado
descentralizado— son sustancialmente similares a los de nuestro pais. Similar es también
el modelo de descentralizacion territorial, asi como la organizaciéon administrativa
(conferencias mixtas, unidades administrativas especializadas) y el modelo
parlamentario (doble camara) de su sistema politico. Es mds, curiosamente, a pesar de
ello, Italia ha recibido menores sanciones por inejecucion que Espafia. No es lo mismo
declaracion de incumplimiento que condena por inejecucion; ello es prueba de que el
modelo de cumplimiento instaurado en Italia permite corregir los incumplimientos,
incluso declarados, antes de que se llegue a la imposicion de sancion por los mismos.

Respecto de Espaiia, todos los indicadores estan empeorando, tal y como textualmente
indica la comisidn en su ultimo informe sobre el control de la aplicacion del Derecho de
la Unién Europea. El nimero de nuevos procedimientos EU Pilot abiertos también ha
ido reduciéndose progresivamente: 113 en 2011; 110 en 2012; 99 en 2013; 84 en 2014;
y 49 en 2015, aunque en 2016 ha aumentado a 53. El plazo de respuesta se encuentra
por encima de la media, siendo normalmente superior al de Italia (81 dias en 2016). La
tasa de resolucion esta por debajo de la media (69% sobre el 75%), habiéndose
producido en los ultimos afios, lejos de lo que seria deseable, un empeoramiento de la
misma ciertamente negativo (en 2011 la tasa de resolucion era del 80%, sobre el 73% de
media; en 2012 el 78% sobre el 68%; en 2013, en cambio, el 65% sobre el 70% y en
2014 el 69% sobre el 75%) que ha mejorado en 2016 (75% sobre el 72%). El nimero de
casos abiertos contra Espafa ha pasado de 99 en 2011 a 91 en 2016 (91 en 2012, 90 en
2013, 86 en 2014 y 83 en 2015), de los cuales 46 son nuevos. En relacion con estos
ultimos, un numero significativo responde a transposicion tardia o incompleta de
Directivas; es mas, los supuestos de transposicion tardia abiertos han aumentado en los
ultimos afios: 17 en 2011, 12 en 2012, 13 en 2013, 19 en 2014, 21 en 2015 y 32 en 2016
de los cuales 34 son nuevos. Nuestro pais ha sido condenado en varias ocasiones en el
marco del procedimiento por inejecucion, tanto por incumplimiento de Directivas como
en materia de ayudas de Estado.

En septiembre de 2017, eran 24 las Directivas pendientes de transposicion con plazo
vencido. Respecto de cuatro de ellas no se habia iniciado aun procedimiento por
incumplimiento. En cambio, en relacion con seis de las mismas se habia presentado
carta de emplazamiento en virtud de lo previsto en el art. 258 TFUE, respecto de doce
se estaba ya en fase de dictamen motivado y, ademads, en relacion con dos de ellas se
habia presentado demanda ante el Tribunal de Justicia en aplicacion del 260.3%. A
fecha de 14 de junio de 2018, el niimero de Directivas pendientes de transposicion
asciende a 80 (no todas con plazo vencido); frente a 22 de ellas existe abierto un
procedimiento de infraccion por no comunicacion de medidas de transposicion?’.
Comparando ambos listados, se aprecia que se han iniciado 6 nuevos casos, 10 de los
casos abiertos en 2017 han sido cerrados y los 14 restantes siguen su curso. Al menos

24 Datos ofrecidos por el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion en respuesta a una solicitud
de acceso a la informacion publica presentada el 19 de julio de 2017 y resuelta el 5 de septiembre de
2017.

25 Datos ofrecidos por el Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion en respuesta a
una solicitud de acceso a la informacion publica presentada el 1 de junio de 2018 y resuelta el 14 de
junio.
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en dos de los supuestos existe el riesgo de sancién inmediata: el de la Directiva
2014/25/UE, relativa a la contratacion por entidades que operan en los sectores del
agua, la energia, los transportes y los servicios postales se ha solicitado por parte de la
Comision la condena al Reino de Espafia al pago de una multa coercitiva de 123.928,64
€ por dia de retraso en su transposicion; y el de la Directiva 2014/17, sobre los contratos
de crédito celebrados con los consumidores para bienes inmuebles de uso residencial,
con una propuesta de multa coercitiva que asciende a 105.991.60 € por dia de retraso.

En consecuencia, a pesar de que el nlimero de incumplimientos en general es menor que
en Italia, destaca en el caso de nuestro pais el incremento del nimero de casos de
transposicion tardia de Directivas producido en los ultimos afios.

En el contexto del cumplimiento de las obligaciones derivadas de la transposicion de
Directivas, resulta sumamente interesante tomar en consideracion los resultados de
algunos de los estudios politoldgicos publicados recientemente, en los que se analizan
datos de transposicion de Directivas que abarcan varios afos y se refieren a distintos
paises. En lo que ahora interesa, ofrecen las siguientes conclusiones?S:

— Cuanto mayor el nimero de actores implicados en la transposicion, mas largo
resulta el proceso de adaptacion del ordenamiento interno a la Directiva; en este sentido,
la descentralizacion territorial aumenta el riesgo de retraso en el cumplimiento en los
casos en los que las autoridades descentralizadas han de actuar.

— La transposicion en plazo alcanza mayores porcentajes cuando se lleva a cabo
a través de medidas administrativas que cuando de realiza por medio de medidas
legislativas. En relacion con este extremo, la experiencia de las unidades administrativas
que participan en el proceso de transposicion reduce el plazo en el que se lleva a cabo la
misma.

— Las Directivas con plazos de transposicion mds amplios presentan mayor
riesgo de retraso en su cumplimiento; las Directivas de modificaciéon se cumplen en
mayor grado que las nuevas Directivas.

— Paraddjicamente, cuantas méas medidas son necesarias para transponer una
Directiva menor es el riesgo de incumplimiento en plazo, porque ésta se transpone
antes.

— La intensificacion del control supranacional acelera la transposicion y hace
disminuir el riesgo de incumplimiento.

— En el concreto caso de Italia, el nivel de cumplimiento ha aumentado
considerablemente desde la aprobacion de la Ley La Pergola, a la que inmediatamente
se hara mencion.

Todos estos extremos que acaban de exponerse han de tenerse muy presentes a la hora
de aproximarse al modelo italiano de ejecucion del Derecho de la Union Europea, asi
como en el momento de explorar posibles mejoras en el sistema espafiol.

26 En general, B. STEUNENBERG y M. RHINARD, “The transposition of European law in EU member
states: between process and politics”, European Political Science Review, nims. 2-3, 2010, pags. 495 y
ss., estudio en el que se analizan 2267 casos de transposicion en Alemania, Grecia, Espafia, Holanda y
Reino Unido. Para el concreto caso de Italia, puede verse E. BORGHETTO, F. FRANCHINO, D.
GIANNETTI, “Complying with the transposition deadlines of EU Directives. Evidence from Italy”, en
Rivista Italiana di Politiche Pubbliche, mam. 1, 2006, pags. 7 y ss., trabajo en el que se analizaron 3183
medidas de transposicion de 2179 Directivas aprobadas en un periodo de 50 afios.
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Efectivamente, con la Ley de 16 de abril de 1987, n. 183 y, sobre todo, a través de la
Ley de 9 de marzo de 1989, n. 86, comenz0 a crearse en Italia un modelo organizado y
estructurado de coordinacion del Estado en relacion con el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del Derecho de la Union Europea.

La primera de ellas se centrd en el ambito de la ejecucion, mediante la asignacion al
Departamento para la Coordinacién de las Politicas Comunitarias de la labor de
coordinar tanto la fase ascendente como la fase descendente del Derecho de la Union y
a través de la creacion de un Comité Consultivo adscrito a la Presidencia del Consejo de
Ministros a los efectos de estudiar el impacto de la normativa europea sobre la nacional
y, de este modo, concretar mejor las obligaciones que de aquélla se derivan. Con ello se
conseguia no solo conectar ambas fases, sino también centralizar la conexion. Ademas,
se introdujo el deber del Gobierno de informar a las Camaras sobre el estado de
cumplimiento del Derecho de la Unidn?’.

La segunda de las normas, en cambio, llevd a cabo una apuesta mayor por introducir
una concreta técnica de ejecucion que permitiera el equilibrio entre cumplimiento del
Derecho de la Union Europea y cumplimiento de las exigencias constitucionales
internas. Y se hizo sobre la base de tres ideas?®: prevision de mecanismos para dar
cumplimiento puntual a las obligaciones derivadas del Derecho de la Union Europea;
potenciacion de las obligaciones de informacion al Parlamento sobre el desarrollo de los
procesos comunitarios; € incorporacion de una primera forma de relaciéon Estado-
Regiones en la ejecucion del Derecho de la Union.

Esta Ley preveria la elaboracion, con periodicidad anual, de una norma que incluyera
tanto la transposicion directa de determinadas Directivas como la delegacion en favor
del Gobierno de la labor de transposicion en un determinado plazo, sin impedir que, en
atencion a las circunstancias y de manera puntual, Gobierno o Parlamento optaran por
otras formas de ejecucion. Con ello se consolidaba una préctica habitual desde los afios
80 (la de delegar en el Gobierno la actuacion de las Directivas), pero se le dotaba de una
minima estructuracion?®. La conocida como Ley La Pergola, en definitiva, era una
norma reguladora de la producciéon normativa adoptada en cumplimiento de las
exigencias derivadas de la pertenencia a la Unién Europea, basada en la elaboracion de
una ley de seleccion racional de los instrumentos concretos de transposicion: ejecucion
directa, delegacion al Gobierno e, incluso, deslegalizacién en supuestos concretos. Y,
junto con ello, operaba igualmente como instrumento de armonizacion entre legislacion
nacional y normativa europea’’.

27 Para una evolucion de la organizacion administrativa relacionada con los asuntos europeos, véase M.
MORISI, L attuazione delle direttive Ce in Italia. La “legge comunitaria” in Parlamento, Giuffré, Milan,
1992, pags. 17 y ss.

28 A. PITINO, Verso una nuova Legge comunitaria. Stato e Regioni tra l'attuazione del Titolo V e Il
nuovo Tratatto che adotta una Costituzione per I’Europa, Giappichelli Editore, Turin, 2005, pag. 28.

29 Esta practica habia llevado a cometer abusos, que fueron criticados por la doctrina. Por ejemplo, se
llego a delegar la transposicion de las Directivas que hubieran de actuarse en los tres afios sucesivos a la
entrada en vigor de la Ley de delegacion.

30 M. MORISI, L attuazione delle direttive Ce in Italia..., op. cit., pag. 24.
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La Ley tard6 poco en surtir efectos respecto del nimero de procedimientos de
infraccion, que se redujo a la mitad, si bien pronto dejé de cumplirse el plazo previsto
para la presentacion de la Ley comunitaria anual. Mas alla de que fue modificada en
varias ocasiones por sus propios productos normativos, ello se hizo con el fin de ajustar
su funcionamiento a las necesidades que iban apareciendo y a las exigencias
constitucionales en relacion con el papel del Parlamento y las Regiones?3!, hasta
convertir la “Legge comunitaria” en modelo consolidado de cumplimiento del Derecho
de la Union.

Como es sabido, en el afio 2001 fue reformado el Titulo V de la Constituciéon de la
Republica Italiana. En lo que ahora interesa, junto con la mencién especifica a la Union
Europea, la novedad mas relevante fue la introduccion del poder de sustitucion de las
Regiones por parte del Estado en los casos de incumplimiento declarado y la posibilidad
de repercutir las responsabilidades financieras de ello derivadas. Como consecuencia de
esta reforma se aprobo la Ley de 19 de enero de 2005, n. 11 (bajo el titulo “Normas
generales sobre la participacion de Italia en el proceso normativo de la Union Europea y
sobre los procedimientos de ejecucion de las obligaciones comunitarias™) que,
manteniendo la esencia del modelo, se centrd principalmente en redefinir la forma de
participacion de las Regiones en la elaboracion del Derecho de la Unién Europea, si
bien incorpord también algunas cuestiones de interés respecto del cumplimiento del
mismo.

En esencia, interesa destacar dos novedades importantes: de un lado, el reforzamiento
del deber de informacion al Parlamento acerca de las Directivas no transpuestas en
plazo, incluyendo aquellas no incorporadas al proyecto de Ley comunitaria; de otro, la
posibilidad de recurrir a medidas urgentes de transposicion fuera de esta ultima. En uno
y otro caso, resultaba fundamental la motivacion de la opcién para permitir a las
Céamaras un control efectivo de la actuacion del gobierno en este ambito.

La doctrina italiana es unanime al sefialar que el empleo de esta técnica de transposicion
ha dado resultados palpables desde la perspectiva de la reduccion de los
incumplimientos del Derecho de la Union Europea, en general, y ha mejorado la
transposicion de Directivas, en particular. A pesar de que no siempre se ha respetado el
plazo dado por la Ley reguladora de la Ley europea anual, de que la delegacion a favor
del Gobierno de la adopcion de normas de transposicion ha implicado retrasos en la
ejecucion normativa y de que su aplicacion supuso disfunciones respecto del equilibrio
de poderes entre Gobierno y Parlamento y de las relaciones entre normas, se ha logrado
el primer objetivo planteado con la misma, cual era superar una auténtica situacion de
crisis de cumplimiento mediante la introduccion de una solucidn estable de adaptacion
del ordenamiento interno al europeo®?. Una vez superada tal crisis, las sucesivas
reformas han buscado precisamente reajustar el modelo para dotarlo de una mayor
eficacia y para tratar de corregir algunos de los abusos generados. En relacion con este
extremo, también hay unanimidad en las criticas que apuntaban a la necesidad de
introducir mejoras, sobre todo por la pérdida de calidad y falta de racionalidad
normativa®3, la desconexion entre la fase ascendente y descendente del Derecho de la
Unidn Europea, la devaluacion del papel del Parlamento por el abuso de la técnica de la
delegacion legislativa y la rigidez del propio sistema’®.

31 A, PITINO, Verso una nuova Legge comunitaria..., op. cit., pag. 5.
32 fbidem, pags. 7y 25.

33 Para un analisis en clave practica de las primeras aplicaciones de la técnica de la Ley europea puede
verse M. MORISI, L ‘attuazione delle direttive Ce in Italia..., op. cit., pags. 42 y ss.

34 F. ASTONE, I proceso normativo dell’Unione Europea e le prodecure nazionali per [’esecuzione
degli obblighi comunitari, Giappichelli, Turin, 2008, in totum.
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3.- LA LEY DE 24 DE DICIEMBRE DE 2012, N. 234

Transcurridos siete afios desde la aprobacion de la conocida como Ley Buttiglione, el
Legislador italiano quiso dar un paso mas en la consolidacion de un sistema general de
adaptacion del Derecho interno al Derecho de la Uniéon Europea con la aprobacion de la
Ley de 24 de diciembre de 2012, n. 234, por la que se regulan las normas generales
sobre la participacion de Italia en la formacion y ejecucion de la normativa y de las
politicas de la Union Europea®.

Esta Ley ha supuesto, en esencia, el desdoblamiento de la técnica de Ley europea en dos
productos normativos: de un lado, la Ley de delegacion, a través de la cual el Gobierno
presenta anualmente al Parlamento —con informe previo de la Conferencia Permanente
para las Relaciones entre Estado y Regiones— un proyecto de Ley de delegacion para la
recepcion de las Directivas europeas y la actuacion de otros actos de la Unidn; de otro,
manteniendo el nombre de Ley europea, la norma encargada de incorporar
disposiciones para dar directamente cumplimiento a las obligaciones derivadas del
Derecho de la Unién Europea, que carece de plazo anual de presentacion.

El objetivo de esta importante novedad es tratar de racionalizar la decision por parte del
Gobierno de qué obligaciones han de ser objeto de actuacion directa por Ley y cudles,
en cambio, habrdn de ser incorporadas mediante Decreto legislativo por via de
delegacion, asi como de preservar el papel del Parlamento en el contexto de la ejecucion
normativa del Derecho de la Union3®. Junto con ello, se busca igualmente poner fin a los
largos plazos de tramitacion en los que incurria el Parlamento italiano en los ultimos
afios, que superaban con creces lo deseable, tanto por el retraso en la presentacion del
proyecto de Ley por parte del Gobierno, como por la dilacion de la propia tramitacion

parlamentaria®’.

Aunque, al igual que la italiana, nuestra Constitucion contempla la posibilidad de que el
Parlamento delegue en el Gobierno la labor de regular por medio de norma
gubernamental con rango de ley determinados aspectos del ordenamiento juridico, en
nuestro sistema su uso es mucho mas restringido y muy diferente en la practica.
Nuestros Decretos legislativos en poco se parecen en la forma y en el fondo a los
Decretos legislativos que se aprueban en nuestro pais vecino. Por esta razon, se descarta
en este momento el andlisis del mismo —si bien no se duda de la utilidad que puede tener
esta técnica en supuestos concretos, particularmente cuando es necesario reordenar un
sector del ordenamiento juridico como consecuencia de la necesidad de transponer una
Directiva—, de tal modo que la reflexion se centrard en el segundo de los instrumentos:
la Ley europea como mecanismo de transposicion directa de Directivas y de correccion
de incompatibilidades.

El art. 29 de la citada Ley, tras declarar que corresponde tanto el Estado como las
Regiones cumplir en plazo con las obligaciones derivadas de la transposicion de las

?> Una descripcion de sus principales contenidos, con comentarios criticos, es llevada a cabo por G. M.
DIAZ GONZALEZ en “La nueva Ley italiana sobre participacion estatal en la formacion y ejecucion del
Derecho Europeo”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, nim. 163, 2014, in totum.

36 G. M. DIAZ GONZALEZ, “Art. 30. Contenuti della legge di delegazione e della legge europea”, en L.
COSTATO, L. S. ROSSI y P. BORGHI (Coords.), Commentario alla Legge 24.12.2012 n° 234,
Editoriale Scientifica, Napoles, 2015, pag. 272.

37L. BARTOLUCCI, ““Legge di delegazione europea’ e ‘Legge europea’: obbietivi e risultati di una
prima volta”, Amministrazione in Camino,
http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/app/uploads/2014/01/Bartolucci_prima-legge-
europea.pdf, pags. 11 y 12 (consultado por tultima vez el 12.06.2018). Igualmente, M. SAVINO,
“L’attuazione della normativa europea”, op. cit., pag. 471
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Directivas y de otros actos vinculantes de Derecho de la Unién Europea y reiterar el
deber del Gobierno de informar puntualmente al Parlamento Estatal y a los Gobiernos y
Asambleas regionales de los actos normativos emanados de las instituciones de la
Unioén Europea, impone —también al Gobierno, bien a través del Presidente del Consejo
de Ministros, bien por medio del Ministro de Asuntos Europeos, con la colaboracion de
todas las Administraciones interesadas— el deber de verificar el estado de conformidad
del ordenamiento interno al Derecho de la Unién y de informar debidamente al
Parlamento. En este contexto, los apartados cuarto y quinto del precepto regulan la
obligacion de remitir al Parlamento tanto la propuesta de Ley de delegacion como la de
Ley europea, y el sexto insiste en la necesidad de motivar adecuadamente de las razones
que conducen al Gobierno a incluir en una u otra las correspondientes Directivas que
pretenden ser transpuestas, asi como el listado de Directivas incorporadas por via
reglamentaria o mediante ejecucion administrativa.

Ha de llamarse la atencion sobre el hecho de que todos estos instrumentos de caracter
informativo —que pueden ser calificados de administrativos— se encuentran regulados
por Ley. Efectivamente, los arts. 13, 14 y 15 de la Ley 234/2012 establecen sendas
obligaciones de informacion que resultan fundamentales en el contexto del sistema de
transposicion de Directivas y, mds en general, respecto de la necesidad de garantizar el
cumplimiento del Derecho de la Unién Europea. El primero de ellos exige la
presentacion, en fecha determinada, de un informe anual general en el que, entre otros
aspectos, se planteen las orientaciones y prioridades que tendra el Gobierno en relacion
con la integracion europea y la ejecucion de las politicas europeas, con el fin de permitir
que el Parlamento pueda valorar la participacion de Italia como pais en la Union; el
segundo impone el deber de informar a las Cadmaras, cada tres meses, de las sentencias
del Tribunal de Justicia de la Union Europea que tengan a Italia como parte, de las
cuestiones prejudiciales planteadas por los dérganos jurisdiccionales italianos, de los
procedimientos por incumplimiento y por inejecucion abiertos contra Italia, con
informacion adicional sobre el objeto de los mismos y la fase en la que se encuentran,
asi como de los procedimientos en materia de ayudas de Estado; finalmente, el tercero
exige justificar los motivos que han conducido a la apertura de los citados
procedimientos, asi como las medidas previstas para lograr una resolucion positiva de
los mismos. Todas estas exigencias tienen por objeto facilitar la labor de control del
Parlamento sobre el Gobierno en estos ambitos y obligan al propio Gobierno a
planificar y a actuar anticipadamente para prevenir condenas.

Junto con todo ello, el proyecto de Ley de delegacion europea ha de incluir una relacion
de incumplimientos, con cita de las sentencias del Tribunal de Justicia en las que han
sido declarados® y una justificacion de las razones por las cuales no se ha procedido a
transponer en plazo las Directivas pendientes de ejecucion. Aunque ha de presentarse
antes del 28 de febrero, cuando las circunstancias lo exijan, se permite la presentacion
de un segundo proyecto de Ley de delegacion europea antes del 31 de julio.

Por su parte, el art. 30 regula los contenidos de ambas leyes. Mientras que la primera
contendra las bases de la delegacion y la autorizacion para actuar Directivas por via
reglamentaria®®, la segunda debera incluir los siguientes extremos:

38 E]l Departamento de Politicas Europeas de la Presidencia del Consejo de Ministros gestiona un archivo
creado a los efectos de ofrecer informacion sobre los procedimientos de infraccion abiertos contra Italia,
denominado EUR-infra. Vid. http://eurinfra.politichecomunitarie.it/ElencoAreal.ibera.aspx (Consultado
por ultima vez el 29.05.2018).

%% Para un estudio de la transposicion de Directivas en Italia mediante reglamento puede verse DiAZ
GONZALEZ, La reserva de ley en la transposicion de las Directivas..., op. cit., pags. 223 y ss.
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— disposiciones de modificacion o derogacion de las normas estatales contrarias
a las obligaciones derivadas del Derecho de la Union Europea;

— disposiciones de modificacion o derogacion de las normas estatales que hayan
sido objeto de un procedimiento de incumplimiento por parte de la Comision Europea o
ya declaradas contrarias al Derecho de la Union por el Tribunal de Justicia;

— disposiciones necesarias para dar actuacion o asegurar la efectividad de actos
de Derecho de la Union Europea;

— disposiciones precisadas para dar ejecucion a los acuerdos internacionales
concluidos en el &mbito de la Unidon Europea;

— disposiciones emanadas en el ejercicio del poder de sustitucion de las
Regiones por parte del Estado central.

Como puede comprobarse, en lo que interesa a este analisis, la Ley europea es la
encargada de depurar el ordenamiento juridico interno de incompatibilidades con el
Derecho de la Union Europea, sin perjuicio de que en ella se incluyan también normas
de actuacion de obligaciones derivadas del Derecho de la Union Europea. En ultima
instancia, corresponde al Parlamento la opcidn de transponer directamente por Ley o de
delegar en el Gobierno esta labor, pero en todo caso las eventuales incompatibilidades
detectadas serdn subsanadas anualmente por norma con rango de Ley*’. Dicho en otras
palabras, los contenidos apenas expuestos son previsiones de minimos respecto de la
Ley europea y de maximos en relacion con la ley de delegacion®!.

Adicionalmente, de conformidad con lo previsto en el art. 37, el Gobierno posee
también la potestad de adoptar normas urgentes (léase, Decretos-leyes) fuera de las
técnicas de la Ley de delegacion y de la Ley europea, derivadas de exigencias del
Derecho de la Union o de procedimientos de incumplimiento cuando no pueda
esperarse a la entrada en vigor de aquéllas. Ademas, el art. 38, prevé también que el
Gobierno pueda optar por presentar un proyecto de Ley especifico para dar ejecucion
normativa a obligaciones europeas. Como puede comprobarse, se busca la flexibilidad
en todo momento.

Junto con ello, para el concreto caso de las Directivas, el art. 39 prevé un procedimiento
interno de reaccion ante los supuestos de falta de transposicion en plazo, que parte del
requerimiento por el Presidente del Consejo de Ministros o del Ministro de Asuntos
Europeos al Ministro competente por razén de la materia de la justificacion de la no
transposicion, y supone el deber de informar al Parlamento (a sendas Camaras) de las
causas del incumplimiento. Asimismo, se incluye en el precepto el deber de informar al
Parlamento sobre el estado de recepcion de las Directivas por parte de las Regiones y
Provincias Auténomas en las materias de su competencia, y el deber de informar
periodicamente —cada tres meses—, en las reuniones del Consejo de Ministros, sobre el
estado de recepcion de las Directivas cuyo plazo de transposicion termina en los seis
meses siguientes, asi como de las razones de la no transposicion. En definitiva, se trata
de una medida de organizacion interna para alertar de presentes o futuros
incumplimientos con el fin de corregirlos y evitar asi la apertura de procedimientos por
incumplimiento basada en un deber de vigilancia del Presidente del Consejo de

40 Para una vision practica de la ejecucion del Derecho de la Union Europea en el contexto del
procedimiento por incumplimiento, véase AA.VV. “La soluzione delle procedure di infrazione europee.
Verso una modalita di collaborazione Stato-Regioni”, en Istituzioni del Federalismo, nimero especial,
2015, pags. 67 a 103, in totum.

41 DIAZ GONZALEZ, “La nueva Ley italiana sobre participacion estatal...”, op. cit., pag. 320.
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Ministros y del Ministro de Asuntos Europeos sobre el cumplimiento del Derecho de la
Union.

Muy interesante, para cerrar este apartado, resulta la prevision del art. 58, en el sentido
de que la Ley so6lo podra ser alterada por leyes posteriores que asi lo determinen
expresamente. Efectivamente, en €l se establece que las disposiciones de la Ley no
pueden ser modificadas, derogadas o suspendidas por leyes posteriores si no es por
voluntad expresa de estas ultimas, con indicacion de las que resultan afectadas. Aunque,
en términos reales, nada limita la soberania del Parlamento respecto de leyes sucesivas,
por medio de este precepto se busca dotar a la Ley reguladora de la participacion de
Italia en la formacion y actuacion de la normativa europea de una superioridad —que
podriamos calificar metaféricamente de “moral”—, a la hora de regular, en lo que
interesa a este trabajo, el modelo de ejecucion del Derecho de la Unidn.

4.- CONCLUSIONES

La técnica de la Ley europea incorpora importantes ventajas, pero no esta exenta de
riesgos ni de dificultades. Si sobre el plano tedrico supone un punto de referencia cierto
y estable para todos los operadores implicados en la labor de actuacion del Derecho de
la Uniéon Europea, desde la perspectiva practica no siempre ha funcionado de
conformidad con las previsiones legales, existiendo retrasos y desequilibrios*?.

En todo caso, en las paginas precedentes ha quedado demostrado que ha servido para
cumplir el principal objetivo al que estaba llamada: reducir el nimero de condenas por
incumplimiento y canalizar de manera estructurada la coordinacién y la organizacion de
la adaptacion del ordenamiento interno al Derecho de la Union Europea. Se trata del
aspecto esencial de un modelo de actuacion del Derecho de la Unidon que no solo se ha
consolidado en estos mas de veinticinco afios desde su introduccion, sino que ha ido
aumentando sus contenidos y ajustdndose en su procedimiento y alcance.

Junto con ello, la flexibilidad en su empleo ha posibilitado que tanto el Gobierno como
el Parlamento puedan optar, en funcion de las circunstancias, por recurrir a otras
técnicas legislativas, como la transposicion mediante Ley especifica o por medio de
reglamento; y, ademads, la conexién entre la fase ascendente y descendente, no soélo
entre Estado Central y Regiones*’, sino también entre Gobierno y Parlamento —
esencialmente llevada a cabo a través de una Comision especial para asuntos europeos,
que participa mediante dictamen en la definicion de la posicion del Gobierno italiano en
el procedimiento de elaboracion de normas europeas—, ha influido favorablemente en la
mejora de la ejecucion del Derecho de la Union.

Finalmente, a nivel administrativo, la existencia de un Departamento ministerial
especializado en los asuntos europeos, con poderes de coordinacion general y de
canalizacion de informacidn, estd teniendo efectos positivos en relacion con la gestion
de la fase administrativa del procedimiento por incumplimiento**.

En definitiva, estd acreditado que este modelo de ordenacion de la transposicion es util
desde la perspectiva del incumplimiento del Derecho de la Union, principalmente para

42 L. BARTOLUCCI, “’Legge di delegazione europea’ e ‘Legge europea’...”, op. cit., pag. 8.

43 Para un analisis sobre la cuestion desde la perspectiva de las competencias de los entes territoriales,
véase H. LOPEZ BOFILL, “La transposicion de Directivas de la Uniéon Europea en el Estado
autonomico: una aproximacion de Derecho Comparado”, en X. ARZOZ (Dir.), Transposicion de
directivas y autogobierno. El desarrollo normativo del Derecho de la Union Europea en el Estado
autonomico, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2013, pags. 199 y ss.

4 AA.VV. “La soluzione delle procedure di infrazione europee...”, op. cit., pag. 92.

18



Catedra Jean Monnet
Derecho Administrativo
Europeo y Global

(r Centro de Estudios Europeos
{ Luis Ortega Alvarez

evitar la imposicion de sanciones. Esa utilidad practica es la que ha permitido que, a
pesar de que, en términos estrictamente juridicos, una Ley reguladora de los
mecanismos de produccién normativa no obliga pro futuro al Legislador ni restringe su
capacidad para articular otras opciones a través de ley ulterior, su propuesta de solucion
se haya consolidado en la practica®*. Aunque empezé como una posible solucion para
corregir el problema estructural del retraso en la transposicion de Directivas, con el paso
del tiempo se ha ampliado su dmbito material para incluir igualmente técnicas de
participacion en la fase ascendente del Derecho de la Unidn y técnicas de prevencion de
incumplimientos a través del ejercicio del poder de sustitucion de las Regiones, de
modo tal que puede afirmarse la existencia en Italia de un modelo de ejecucion del
Derecho de la Unién Europea regulado por ley que, aunque necesitado de mejoras, esta
dando resultados positivos.

IV.- EXPLORACION DE LA CONVENIENCIA DE INTRODUCIR EN
NUESTRO SISTEMA JURIDICO LA TECNICA DE LA LEY EUROPEA

Tal y como sefala el Consejo de Estado en su Informe de 2010, de conformidad con la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, el desarrollo normativo de las Directivas se debe
llevar a cabo sobre la base de tres premisas. En primer lugar, la norma de transposicion
debe incorporar de manera completa la materia objeto de la misma; en segundo lugar,
aunque es indiferente que ello se haga por norma independiente o por medio de
modificacién de normas internas, ha de tener el rango adecuado en funcion de la materia
objeto de regulacidn; en tercer lugar, la adaptacion del ordenamiento interno a aquéllas
tiene que efectuarse mediante disposiciones que puedan crear una situacion
suficientemente precisa, clara y transparente para permitir que los particulares conozcan
sus derechos y obligaciones*®. De este modo, a pesar del principio de autonomia
institucional y procedimental y del principio de respeto a la identidad nacional de los
Estados miembros, la eleccion del medio de transposicion de una Directiva ha de tener
en cuenta la necesidad de garantizar el efecto util de ésta, asi como de dar cumplimiento
al resto de obligaciones accesorias que ello conlleva, senaladas al inicio de estas
paginas. Junto con ello, también es obligacion de los Estados —igualmente destacada en
el citado Informe— la de eliminar cualquier situacién interna derivada de normas
internas que sea incompatible con las Directivas, en aras del principio de seguridad
juridica.

La lectura conjunta de estas exigencias conduce a la necesidad de mantener una actitud
preventiva y planificadora en la tarea de ejecutar el Derecho de la Unidn,
particularmente en la transposicion de Directivas.

1.- ALGUNOS ARGUMENTOS COMO PUNTO DE PARTIDA

Mas allé de que, en funcién de las circunstancias, las Directivas pueden ser transpuestas
mediante actos administrativos en algunos supuestos concretos de cardcter excepcional,
la operacion de adaptacion del ordenamiento interno a su contenido es una labor
esencialmente normativa, ya de caracter legislativo, ya reglamentario*’. Ello, en si
mismo —al menos sobre el plano tedrico—, permite lograr el equilibrio entre ambos
sistemas, cumpliendo con las obligaciones que impone la Directiva, pero tomando en
consideracion al mismo tiempo las especificidades que puedan existir a nivel interno.

4 A. PITINO, Verso una nuova Legge comunitaria..., op. cit., pag. 137.
46 Informe sobre Las garantias del cumplimiento del Derecho Comunitario, op. cit., pags. 20 y 21.
47 ARZOZ, “Métodos de transposicion...”, op. cit., pag. 86.
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En nuestro ordenamiento juridico, la ausencia de reconocimiento en la Constitucion del
nivel europeo tiene consecuencias practicas. Entre otras, la falta de seguridad juridica,
dado que el conjunto de reglas que regulan los roles de los diferentes actores implicados
se encuentran en disposiciones de muy variada naturaleza e, incluso, en la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional*®. Efectivamente, la disciplina reguladora de
la ejecucion del Derecho de la Union Europea estd dispersa en instrumentos tan
desiguales como Acuerdos de Consejo de Ministros (Resolucion de 10 de septiembre de
1990, de la Subsecretaria, por la que se ordena la publicacion del Acuerdo de Consejo
de Ministros que dicta instrucciones a determinados o6rganos de la Administracion
Publica para acelerar el procedimiento de elaboracion de normas que transponen
Directivas Comunitarias o Resolucion de 28 de julio de 2005, de la Subsecretaria, por la
que se da publicidad al Acuerdo del Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el
que se aprueban las Directrices de técnica normativa); Reales Decretos (por ejemplo, el
Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan los criterios y el
procedimiento para determinar y repercutir las responsabilidades por incumplimiento
del Derecho de la Union Europea); o Leyes (Ley 2/1997, de 13 de marzo, por la que se
regula la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas o la
Ley 8/1994, de 19 de mayo, por la que se desarrolla la Comisiéon Mixta para la Unidon
Europea). Aunque no puede afirmarse la inexistencia en nuestro sistema politico de
herramientas de coordinacion y de técnica normativa, no menos cierto es que de ellas no
puede deducirse ni un modelo concreto de actuacion ni una regulacion de conjunto del
fendomeno de la ejecucion del Derecho de la Union.

Con independencia de la opcidon de transposicion a la que se acuda en cada caso® y a
pesar de que, desde la perspectiva del Derecho de la Uniéon Europea, no importa tanto la
técnica empleada como el resultado logrado con la misma™’, se detecta un claro
predominio del Ejecutivo sobre el Legislativo en la creacion del Derecho para la
integracion en el ordenamiento interno de las normas del Derecho de la Union Europea.
La razén que suele ofrecerse para explicar esta situacion es la mayor rapidez de
actuacion de aquél sobre éste, asi como el hecho de que el excesivo grado de detalle de
las propias Directivas hace que el reglamento sea la técnica de transposicion mas
adecuada’!. Pero ese mismo argumento es utilizado en no pocas ocasiones de manera
subrepticia con el fin de eludir el papel del Parlamento en la ejecucion normativa del
Derecho de la Unioén y su funcion de control sobre el Gobierno.

Todo intento de estructuracion de la ejecucion del Derecho de la Unidén Europea debe
buscar el equilibrio entre actuacion del mismo en plazo y respeto de las normas internas
de distribuciéon de competencias y de reparto de funciones entre los actores
implicados>?. Aunque no puede hablarse en nuestro pais de un déficit estructural de
incumplimiento, los datos de los Ultimos afios expuestos en las paginas precedentes —
coincidentes con el momento en el que la Comision Europea estd empezando a activar
con mayor fuerza el mecanismo sancionador del art. 260.3 TFUE—-, conducen a

48 H. LOPEZ BOFILL, “La transposicion de Directivas de la Union Europea...”, op. cit., pag. 192.

49 Para una descripcion de los mismos, con andlisis de sus ventajas e inconvenientes, véase ARZOZ,
“Métodos de transposicion...”, op. cit., pags. 92 y ss.

50 fbidem, pag. 122.

S A.E. LOPEZ DE LOS MOZOS, La directiva comunitaria como fuente del Derecho, Congreso de los
Diputados, Madrid, 2010, pags. 167 a 169. También por ser el 6rgano interno mejor preparado para
realizar la labor de ejecucion normativa del Derecho de la Union, tanto desde el punto de vista técnico
como desde la perspectiva de profundidad en el conocimiento de las medidas que han de ser adoptadas,
R. BUSTOS GISBERT, “La ejecucion del Derecho Comunitario por el Gobierno central”, Revista Vasca
de Administracion Publica, nim. 67, 2003, pag. 165.

52 En este sentido, BUSTOS GISBERT, /bidem, pag. 166.
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reflexionar sobre la necesidad de incorporar una técnica de transposicion que mejore la
situacion desde la perspectiva del cumplimiento.

La técnica italiana de la Ley europea, tal y como esta configurada en la actualidad, parte
de una idea previa: corresponde al Parlamento, con asistencia del Gobierno, la labor de
coordinacion de los modos concretos de transposicion de Directivas. Aunque la
iniciativa es competencia del Gobierno, es el Legislativo quien dirige el progreso vy,
dicho sencillamente, reparte juego a través de la transposicion directa por Ley, la
delegacion en el Gobierno de la tarea de aprobar Decretos legislativos de transposicion
o la deslegalizacion. Ademas, controla la accion politica del Gobierno —particularmente,
a través del exhaustivo deber de informacidon por parte de éste— y los productos
normativos por ¢l adoptados en actuacion del Derecho de la Union Europea. En
definitiva, se trata de un instrumento de programacion de las labores parlamentarias que
han de llevarse a cabo para la ejecucion del mismo™3. Ello, sin duda alguna, resulta mas
coherente con lo que representa el Poder Legislativo en cuanto a la configuracion del
ordenamiento juridico y con el reforzamiento de los Parlamentos nacionales tras la
aprobacion del Tratado de Lisboa.

En este sentido, el uso de la técnica de la Ley europea en relacion con la transposicion
de Directivas posee, sobre el plano tedrico, las siguientes ventajas:

— Permite dar mdas visibilidad al Derecho de la Union Europea en el
ordenamiento interno. La transposicion de Directivas a través de normas y actos de
gjecucion internos tiene como consecuencia la difuminacion de la misma como norma
que afecta a los derechos e intereses de los ciudadanos. Concentrar en una Unica Ley las
medidas que exigen la transposicion de las Directivas que deben ser incorporadas al
ordenamiento espafiol en un determinado periodo hace mas sencillo el conocimiento de
los derechos y obligaciones que proceden de la Unidén Europea. No hay que olvidar que
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia sefiala como obligacion de los Estados
miembros que las Directivas sean transpuestas mediante disposiciones que permitan
crear una situacion clara para que los particulares puedan conocer sus derechos.

— Facilita el cumplimiento de la obligacion de mencionar las Directivas que han
sido transpuestas por el Estado y, en general, de la obligaciéon de comunicar a la
Comision las medidas internas de transposicion, favoreciendo de este modo el
cumplimiento del deber de cooperacion leal.

— Hace posible una mas eficaz coordinacion entre la fase ascendente y la fase
descendente del Derecho de la Unién Europea, por la mas fluida comunicacion entre
Gobierno y Parlamento.

— Refuerza el principio de transparencia, en cuanto que el procedimiento
legislativo es mas abierto que el gubernamental ordinario y ofrece mayor seguridad
juridica, especialmente desde una doble perspectiva: desde la relativa a la existencia de
un mecanismo regulador de la forma de transposicion y desde la perspectiva de la
correccion del abuso de la utilizacion de la técnica del Decreto-Ley para la
transposicion de Directivas que, aunque ha sido admitida por el Tribunal Constitucional,
desvirtua el equilibrio de poderes entre Gobierno y Parlamento.

— Hace factible una verificacion general de la adecuacion del ordenamiento
interno al Derecho de la Unidén y pone a toda la maquinaria administrativa y
parlamentaria al servicio del objetivo de prevenir las sanciones por incumplimiento.
Junto con ello, implica una mayor de coordinacion de actuaciones para poner fin a los
incumplimientos, particularmente sobre la base de la transmision de informacion.

3 L. BARTOLUCCI, “’Legge di delegazione europea’ ¢ ‘Legge europea’...”, op. cit., pag. 7.
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— En los casos en los que el Tribunal de Justicia se ha pronunciado sobre un
recurso por incumplimiento presentado por la Comision Europea, aclarando en qué
extremos el ordenamiento interno no es conforme con el Derecho de la Unidn, resulta
mas facil concretar la labor que ha de llevar a cabo el Estado incumplidor; lo mismo
ocurre ante los pronunciamientos efectuados en el marco de las cuestiones prejudiciales.
La Ley europea permite, con mayor eficacia, integrar interpretaciones del Tribunal y
derogar la normativa declarada incompatible. Al mismo tiempo, la técnica de la Ley
europea es mas permeable al didlogo entre Comision y Estado miembro que se lleva a
cabo en el marco de la fase administrativa del recurso por incumplimiento, durante el
cual aquélla pone de manifiesto los motivos por los que, en su opinion, éste ha
incumplido el Derecho de la Unidn, puesto que permite incluir en sus contenidos las
medidas que la Comision exige adoptar en su dictamen motivado (no ha de olvidarse
que el grado de procedimientos por incumplimiento ganados por la Comision esta entre
el 80 y el 90%); en definitiva, es mejor técnica para depurar el ordenamiento juridico
interno de normas contrarias al Derecho de la Union. Ademas, su funcionamiento
permite orientar el ejercicio de la discrecionalidad de que goza la Comisién en el
procedimiento por incumplimiento —dado que es ella quien decide el momento de
presentar el correspondiente recurso ante el Tribunal de Justicia—, hacia la espera a la
finalizacion de la tramitacion. La existencia de mecanismos organizados de
transposicion resulta, pues, fundamental en el contexto de los contactos informales entre
Comision y Estado supuestamente infractor.

— Teniendo en cuenta que los incumplimientos normativos no se deben tanto al
procedimiento legislativo en si como a la labor previa del Gobierno de concretar los
mecanismos de actuacion, fuerza al Gobierno a cumplir con su labor de determinar, en
un plazo especifico, las medidas que ha de impulsar para la correcta transposicion de las
Directivas aprobadas por la Union.

Ciertamente, la técnica tiene sus riesgos y algunas claras desventajas. Su empleo
unicamente como procedimiento formal limitado a cumplir los plazos renunciando a la
calidad de los contenidos, asi como la falta de exigibilidad juridica de su aplicacion, son
elementos que pueden conducir a su fracaso en la practica. Efectivamente, de un lado,
de nada sirve evitar la condena por falta de comunicacion de medidas de transposicion
si finalmente ésta viene derivada de la transposicion defectuosa tras la tramitacion del
correspondiente procedimiento por inejecucion. De otro, nada impide que la Ley
reguladora de esta técnica pueda ser incumplida o, incluso, modificada por otra Ley (por
ejemplo, el producto de la misma, la propia Ley europea). En este sentido, la regulacion
de la necesidad de presentar y aprobar anualmente una Ley europea es mas propuesta
que obligacion en términos juridicos. Pero el caso de Italia ha demostrado que se trata
de una propuesta que, al aplicarse en la préctica, estd produciendo los resultados
esperados.

Junto con ello, constituye aspecto negativo del modelo italiano la alteracion de las
relaciones entre Gobierno y Parlamento, por el abuso de la técnica de la delegacion
legislativa; en este sentido, la racionalidad legislativa puede verse comprometida por el
recurso periodico a instrumentos normativos cuyo contenido viene predeterminado no
por el ambito material de actuacion, sino por la inmediata ejecucion de obligaciones
derivadas del Derecho de la Unién Europea®* y de ello puede derivarse asimismo
dispersion normativa por falta de unidad de la materia reguladora. Asimismo, la

54 DIAZ GONZALEZ, La reserva de ley en la transposicién de las Directivas..., op. cit., pag. 271, quien
de este modo matiza su apuesta inicial por el modelo italiano de transposiciéon expuesta en un trabajo
anterior, “La nueva Ley italiana sobre participacion estatal en la formacion y ejecucion del Derecho
Europeo”, en Revista Espariola de Derecho Administrativo, num. 163, 2014, pags. 335y 336.
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transposicion de Directivas por medio de Ley suele verse como algo excepcional, dado
el contenido de caricter reglamentario de las mismas o la provisionalidad de su
regulacion en determinados casos®>; precisamente por ello, el empleo de la ley donde
puede actuarse por via de reglamento puede suponer la petrificacion del ordenamiento
juridico. En definitiva, un argumento que puede oponerse a esta técnica es,
paraddjicamente, su caracter contrario a las propias directrices de buena técnica
normativa. Es mas, en cierto modo, su implantacion podria suponer la reaparicion en
nuestro pais la Ley de acompafiamiento a los Presupuestos.

Es claro que, formalmente, no puede oponerse obstaculo de inconstitucionalidad alguno
a la existencia de Leyes de contenido heterogéneo. En nuestro sistema no son
desconocidos los supuestos en los que, en lugar de optarse por una unica norma para la
transposicion de una Directiva, se aprueba una norma que incorpora varias, se
aprovecha una reforma en curso para incorporar la parte de una Directiva que le afecta o
una misma Directiva es transpuesta a través de diversas normas>®. La restriccion del
ambito material de actuacion de la Ley europea a los supuestos de depuracion de
incompatibilidades del ordenamiento interno y a los casos de reforma parcial mitiga
gran parte de estos riesgos y desventajas. El mayor papel que tiene el Parlamento en su
aprobacion constituye argumento adicional a favor de la Ley europea. Ademas, la
técnica resulta interesante no sélo porque a través de ella el Parlamento puede aprobar
anualmente una Ley de transposicion de diferentes Directivas y de eliminacion de
incompatibilidades, sino también porque permite organizar y estructurar la maquinaria
administrativa previa. El principio de economia procedimental también apoya su
incorporacion. La aprobacion de una Ley de periodicidad anual limita el riesgo de
petrificacion.

En Italia, el éxito de la técnica ha venido dado por su eficacia. Es ésta la que ha llevado
al Gobierno y al Parlamento a respetar la propuesta planteada por las distintas Leyes
que han regulado su aplicacion. En este sentido, una primera experimentacion de su
empleo en nuestro pais podria inicialmente centrarse en el empleo de la misma para
articular en nuestro ordenamiento juridico reformas parciales de leyes ya vigentes, para
depurar incompatibilidades entre el Derecho de la Unién Europea y el Derecho interno
y para llevar a cabo regulaciones que, por su impacto, no impliquen la necesidad de
elaborar una ley especifica. Todo ello en el contexto del recurso por incumplimiento,
particularmente en relacién con los dos primeros contenidos, ante situaciones de falta de
transposicion o de transposicion defectuosa.

De este modo, a falta de una regulacion general del sistema de ejecucion del Derecho de
la Unioén Europea, se introduciria una solucion parcial de alcance limitado con el fin de
dar respuesta a los riesgos que se derivan de los datos que ofrecen los tltimos Informes
sobre la aplicacion del Derecho de la Unidn.

2.- ALGUNOS CAMINOS QUE EXPLORAR

El principio de autonomia institucional y procedimental, al confiar en los Estados
miembros la determinacion del tipo de medida para dar cumplimiento a las obligaciones
derivadas del Derecho de la Unidn, apunta hacia la imposibilidad de que el modo de
hacer efectivas las mismas quede afectado por el propio Derecho de la Unién Europea
en cuanto a la organizacion y el procedimiento de ejecucion. Al mismo tiempo, el deber

33 F. PASCUA MATEO, “Cuestiones de técnica normativa en la incorporacion de directivas comunitarias
en el Derecho espaiiol”, Revista Espariola de Derecho Europeo, num. 4, 2002, pag. 663.

56 [bidem, 684 a 686.
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de cooperacion leal sefiala la exigencia de cumplir en plazo y de manera fiel las
obligaciones derivadas del mismo. En este contexto, una primera cuestion necesitada de
profundizacion es la relativa a si de este deber consagrado en el art. 4.3 TUE podria
derivarse o no la exigencia de habilitar concretos mecanismos de ejecucion.

El citado principio, de entrada, no es absoluto; al contrario, implica que son los Estados
quienes deciden cémo y por medio de qué 6rganos aplican el Derecho de la Union
siempre que se den una serie de condiciones. Certeza, seguridad juridica, publicidad de
las medidas de transposicion, obligatoriedad de las mismas, indicacién de que la medida
interna trae su causa de la necesidad de adaptar una Directiva, depuracién de las
disposiciones internas contrarias a la norma europea, son algunos de los requisitos que
deben cumplirse, so pena de incorrecta aplicacion del Derecho de la Union y, en
consecuencia, de eventual castigo.

La jurisprudencia del TJUE ha individualizado la obligacion de elegir los
procedimientos y medios mas adecuados para garantizar el efecto util del Derecho de la
Union Europea. Es cierto que la técnica de la Ley europea no forma parte de nuestro
ordenamiento juridico y, precisamente por ello, no es una opcidn para el Gobierno y el
Parlamento espafioles en la actualidad. Pero no menos cierto es que el deber de
cooperacion leal y los principios de efectividad y equivalencia son correctivos de la
autonomia procedimental e institucional de los Estados miembros, como fue sefialado
anteriormente.

En este sentido, no puede perderse de vista que, al menos sobre el plano teorico, los
Tratados y, cuando no se especifica expresamente, las instituciones europeas, acuden a
la Directiva, dado su caracter de menor densidad supranacional, en las materias respecto
de las cuales el nivel de integracion es menor®’. La capacidad de maniobra del Estado,
precisamente por ello, es mayor. Pero en ningin caso implica la primacia de los
mecanismos internos de actuacion. Agilizar los procedimientos parlamentarios de
aprobacion de normas de transposicion, hacer uso moderado de las facultad de delegar
en el Gobierno la adopcion de normas con rango de Ley a tal fin, restringir el abuso de
la técnica del Decreto-Ley en relacion con la transposicion de Directivas, aprovechar las
posibilidades de remision reglamentaria y de deslegalizacion cuando esa solucion sea la
adecuada, son vias que necesitan ser reguladas>®,

La introduccion de la técnica de la Ley europea en nuestro sistema exige explorar, en
segundo lugar, como afectaria a las relaciones entre Gobierno y Parlamento, asi como al
reparto de competencias entre Estado y Comunidades Auténomas. La doctrina ha
demostrado suficientemente que los métodos de ejecucion del Derecho de la Union
Europea actualmente existentes estan suponiendo una clara extension competencial en
favor del Estado central por el uso abusivo de titulos competenciales horizontales. Una
Ley europea —técnica que podria replicarse a nivel autondémico, como ocurre en Italia—,
permitiria una mayor coordinacion entre Estado y Comunidades Autdnomas en materias
de competencia compartida y devolveria al Parlamento su poder de control sobre el
Gobierno, pero seria necesario replantear los instrumentos de coordinacion y el
procedimiento legislativo.

57 J.L. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, “Los Tratados comunitarios y el Derecho comunitario derivado
como expresion de la relacion entre la Ley y el Reglamento”, en S. ROSADO PACHECO (Coord.):
Derecho Europeo Comparado sobre Ley y Reglamento, Centro de Estudios Ramoén Areces, Madrid,
2003, pag. 300.

58 Algunas de estas vias fueron ya apuntadas por R. ALONSO GARCIA, “La ejecucion normativa del
Derecho Comunitario Europeo en el ordenamiento espafiol”, Revista de Administracion Publica, num.
121, 1990, pags. 219 a 221.
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En tercer lugar, nuestro modelo organizativo y procedimental de transposicion de
Directivas deberia adaptarse al sistema de control del cumplimiento empleado por la
Comision Europea. Del mismo modo en que éste se ha sofisticado en los ultimos afos,
también habra de sofisticarse aquél. No en vano, la reduccion del nimero de
incumplimientos que, con caracter general, se detecta en los ultimos Informes sobre la
Aplicacion del Derecho de la Union es consecuencia directa del mayor rigor empleado
por la Comision para vigilar y perseguir las infracciones, que ha derivado en una mayor
atencion a esta cuestion por parte de los Estados Miembros™.

Efectivamente, la existencia de EU Pilot —herramienta informatica de comunicacion
entre la Comision y los Estados miembros para favorecer los contactos informales en el
marco del procedimiento por incumplimiento, con concretos protocolos de actuacion—
ha supuesto la mejora del nivel de cumplimiento en general®. Tan importante como
cumplir es justificar el cumplimiento, de modo tal que adaptar los mecanismos de
actuacion del Derecho de la Unidn a la forma en la que ésta controla la misma ayuda,
sin duda alguna, en la labor de acreditar el mismo ante la Comision. Ha de tenerse
presente que la mayor parte de los procedimientos por incumplimiento abiertos
terminan antes de que se presente recurso ante el Tribunal de Justicia, dado que el
principal arma de la Comision es su capacidad negociadora®!. Asimismo, tampoco ha de
olvidarse el hecho de que ésta actiia con mas contundencia en los casos mas graves y, en
coherencia con ello, ha identificado una serie de sectores materiales y de tipos de
infraccion respecto de las cuales los incumplimientos seran perseguidos con caracter
prioritario. La Ley europea, precisamente por ello, con plazos fijos de aprobacion y
estructuraciéon de la transposicion, es en si misma argumento para justificar el
cumplimiento ante la Comision. Dicho en otras palabras, partiendo de la idea de que EU
Pilot es un mecanismo de criba para descartar incumplimientos o para corregir los
mismos basado en el didlogo, la existencia de cauces estructurados encaja
perfectamente como respuesta a las prioridades de la Comision en el contexto de la
gestion de las infracciones del Derecho de la Union Europea. En este sentido, desde la
ciencia politica se ha insistido en que, a pesar de las peculiaridades inherentes a los
sistemas politicos de los Estados Miembros, se puede detectar la existencia de un “estilo
europeo de transposicion” consecuencia no de un proceso de convergencia debidamente
planificado, sino de la existencia de patrones comunes generados por la presion externa
y el control del cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho de la Union
Europea que llevan a cabo la Comision y el Tribunal de Justicia®?. Sencillamente, puede
afirmarse que la labor de transposicion es mas defensiva que inclusiva.

Todo ello lleva a concluir la conveniencia de explorar la introduccion de esta técnica
como medio para evitar las condenas por incumplimiento del Derecho de la Union
Europea por falta de transposicion en plazo de Directivas y para depurar
incompatibilidades ya declaradas respecto de las que existe riesgo de sancion. Con lo
primero se consigue integrar el Derecho Europeo en el ordenamiento nacional; con lo
segundo se hace valer el principio de primacia. En ambos casos, se logra evitar ser
sancionado. Sin embargo, ello no puede hacerse sin una regulacion global que afecte
también a los mecanismos organizativos de la Administracion en relacion con la Unién

3 M. SAVINO, “L’attuazione della normativa europea”, op. cit., pag. 471.

60 La propia Comision Europea, en su segundo informe de evaluacion del proyecto EU Pilot, ya citado, ha
sefialado que el empleo sistematico de esta herramienta ha logrado que los Estados Miembros
participantes hayan adquirido una vision centralizada de la gestion general de las cuestiones relacionadas
con la aplicacion de la legislacion de la Unidn (en pag. 7).

61 L. PRETE y B. SMULDERS, “The coming of age of infringement proceedings”..., op. cit., pag. 11.

%2 D. G. DIMITRAKOPOULOS, “The transposition of EU Law...”, op. cit., pag. 446
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Europea, lo que apunta a la necesidad de revisar la organizacion administrativa
departamental, la composiciéon y funciones de los organos de coordinacion y los
protocolos internos de actuacion.

3.- BREVE REFLEXION SOBRE LA INSUFICIENCIA DE LAS NOVEDADES
INTRODUCIDAS RECIENTEMENTE

No se desconoce la existencia de diferentes iniciativas en los ltimos afios que apuntan
hacia las ideas sefaladas en las pdginas anteriores. En particular, merecen especial
mencion el Plan de Mejora de la Transposicion de Directivas de la Unién Europea,
aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de noviembre de 2013 o, mas
recientemente, el Plan de accion para garantizar la transposicion de Directivas en riesgo
de multa a lo largo de 2018, acordado por el Consejo de Ministros el 9 de febrero de
2018, que se estan aplicando en la practica. No obstante, se trata de instrumentos con
escasa fuerza normativa que, ademas, poseen un caracter mas reactivo que preventivo,
pues vienen motivados, tal y como se reconoce en los propios textos, por los controles
que lleva a cabo la Comisién Europea. No reformulan, pues, los mecanismos internos
de transposicion, sino que simplemente establecen un control periddico del estado de
transposicion con identificacion de prioridades de actuacion®.

Efectivamente, el Acuerdo de 2013, “a la luz de la experiencia de los ultimos controles
de transposicion en plazo llevados a cabo por la Comision Europea”, implanta un
sistema de planificacion que obliga a presentar por parte de los Ministerios responsables
de la transposicion de las concretas Directivas un plan de transposicion de cada una de
ellas, que estard sujeto a control semanal por la Comision de Secretarios y
Subsecretarios”, todo ello con el fin de facilitar a los equipos correspondientes “un
instrumento claro y preciso que identifique las dificultades a las que pueda tener que
hacer frente en el proceso de elaboracion de las normas de transposicion” y con el
objetivo de “lograr una transposicion mejor y mas rapida”, asi como “una reduccion
preventiva del numero de procedimientos de infraccion del Derecho de la UE abiertos
por la Comision Europea al Reino de Espafia”. En concreto, el instrumento de
planificacion se basa en tres pilares: la elaboracion, sobre la base de una ficha-modelo,
de un plan de transposicion para cada concreta Directiva, que debera presentarse a los
dos meses desde su publicacion en el Diario Oficial de la Union Europea; la concrecion
de la informacion minima que ha de contener el plan (rango de la norma o normas
internas de transposicion que sea preciso, con inclusion de la indicacion acerca de la
necesidad de aprobar normas autondmicas, compromiso de calendario de tramitacion y
aprobacion; compromiso de elaboraciéon de tabla de correspondencias completa que,
ademas, sera remitida al Consejo de Estado al recabar la emision de su dictamen e
identificacion de la unidad o persona de la Comision responsable del seguimiento de la
Directiva a efectos de formular consultas preventivas de problemas en la transposicion);
y la encomienda de una labor de coordinacion a la Secretaria de Estado para la Union
Europea de los citados planes y de control por parte de la Comision de Secretarios y
Subsecretarios del estado de transposicion.

El Acuerdo de 2018, por su parte, integra un listado, por Ministerios, de Directivas que
en estos momentos se encuentran pendientes de transposicion frente a las cuales ha sido
abierto procedimiento de infraccion por falta de comunicacion de medidas en plazo, con

63 IBANEZ GARCIA indica, con caricter muy exhaustivo, algunos principios que deberian regir la
transposicion de Directivas y habrian de ser incorporados a las Directrices de técnica normativa. Vid.
“Sobre la mejora de la eficacia de la aplicacion del Derecho Europeo en Espafia™..., op. cit., pags. 20 a
23.
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indicacion de la fecha de finalizacion del plazo de transposicion, de la fase en la que se
encuentra el procedimiento por incumplimiento y de la fecha en la que fue remitida la
concreta medida normativa de transposicion o en la que se prevé su remision. Parte del
reconocimiento de que, a pesar de que nuestro pais habia venido cumpliendo de forma
continuada con los objetivos de transposicion, “durante los afios 2016 y 2017 el ritmo
de transposicion de directivas se ha ralentizado gravemente” y, en consecuencia,
impone con caracter vinculante “que los Ministerios responsables se comprometan a
impulsar la transposicion urgente de estas directivas durante el afio 2018, para lo cual
se les requiere la actualizacion de los Planes de transposicion ya elaborados —lo cual es
indicativo de la insuficiencia de los mismos como Unica medida para mejorar el
cumplimiento de las Directivas en plazo y prevenir las sanciones—; todo ello sin
modificar el Plan Anual Normativo para este afo.

Como puede apreciarse, ambos instrumentos se limitan a la fase gubernamental de
elaboracién normativa y no van mas alla de la técnica de la planificacion.

Llama la atencion, en todo caso, que la perspectiva europea haya pasado totalmente
desapercibida para la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comn de las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC) y en la reforma de la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno realizada a través de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, a pesar de que, claramente, la
actividad normativa de los Gobiernos y Parlamentos de los Estados Miembros esta
fuertemente marcada por las exigencias de cumplimiento de las obligaciones derivadas
del Derecho de la Union Europea. De un lado, los arts. 129 y ss. simplemente
mencionan la perspectiva europea para sefialar que, con el fin de garantizar el principio
de seguridad juridica, la iniciativa normativa se ejercera de manera coherente con el
resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unidn. De otro, la regulacion del Plan
Anual Normativo del art. 25 de la Ley del Gobierno no contempla ninguna
especificidad en relacion con la ejecucion normativa de las obligaciones de Derecho de
la Unioén Europea.

Por su parte, el Real Decreto 286/2017, de 24 de marzo, por el que se regulan el Plan
Anual Normativo y el Informe Anual de Evaluaciéon Normativa de la Administracion
General del Estado y se crea la Junta de Planificacion y Evaluaciéon Normativa, se limita
a coordinar los esfuerzos de elaboracion y aprobacion del Plan Anual Normativo por
parte del Consejo de Ministros y a establecer algunos mecanismos de evaluacion de las
normas aprobadas. Ha de presumirse que lo hace partiendo de la premisa de la
integracion del Derecho de la Union Europea en el ordenamiento juridico nacional, sin
incorporar ninguna mencion especifica a este tltimo.

Todo ello a pesar de que, paraddjicamente, el Plan Anual Normativo para 2018
reconoce que un importante elemento que lo condiciona es “la necesidad de ajustar el
ordenamiento interno al derecho de la Union Europea”, particularmente por la
obligacion de transposicion de Directivas, respecto las que “en no pocos casos, la
urgencia proviene de la circunstancia de que el plazo de transposicion estd vencido o
proximo a vencer, lo que podria dar lugar a la imposicién de multas al Estado espafiol”.
Como dato concreto, se prevé la transposicion de 52 Directivas en este afio, que se
traduciria en 44 iniciativas dedicadas a tal fin, de las 287 medidas previstas en total. A
ello se ha de sumar el hecho algunas otras proceden del Plan Nacional de Reformas que,
como es sabido, en parte trae su causa de las exigencias de la Union Europea en materia
de estabilidad econdmica.

En definitiva, a pesar de la relevancia del Derecho de la Unidén Europea en relacion con
la accion normativa del Gobierno y Parlamento, el hecho de que la adopcidon de normas
dictadas en cumplimiento del Derecho de la Unidn constituye una obligacion especifica
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y no expresion de una voluntad gubernamental de regular, de la existencia de sanciones
por incumplimiento, singularidad propia del Derecho de la Unién, y de la propia
especificidad del mismo, se continia optando por herramientas de coordinacion
informativa de bajo nivel en lugar de incorporar la ejecucion del Derecho de la Union
en los instrumentos recientes de planificaciéon normativa.

V.- CONCLUSION

La integracion de Espafia en la Union Europea ha producido efectos transformadores de
las previsiones constitucionales a nivel interno, principalmente por el hecho de que los
productos normativos de las instituciones europeas influyen sobre la tradicional
soberania del Parlamento y su monopolio en la produccion de normas®®. En algunos
casos —significativamente ocurre con el Reglamento— se prescinde directamente de la
participacion del Parlamento; en otros —la Directiva—, se le imponen las lineas
esenciales de actuacion®. Precisamente por esta razon, los mecanismos y técnicas de
produccion normativa no pueden permanecer inalterados, como si Espafia no fuera
Estado miembro de la Unién Europea. Las leyes de transposicion de Directivas son
normas impuestas en gran medida, tanto en cuanto al fondo como, en no pocas
ocasiones, también respecto de la forma. En definitiva, el cambio en el papel del
Parlamento en el contexto europeo debe llevar a una redefinicion de las técnicas
empleadas por el mismo. La no alteracion general del sistema interno de produccion
normativa no implica necesariamente la no conveniencia de hacerlo.

Ciertamente, esta no es sino una de las necesidades detectadas. Resulta preciso
racionalizar todo el sistema de participacion en la elaboracion del Derecho de la Union
y de adaptacion al mismo de nuestro ordenamiento interno. Una técnica de produccioén
normativa como la Ley europea constituye instrumento vertebrador de la misma que
permite conseguir el equilibrio entre las exigencias derivadas de la transposicion y el
respeto de las normas internas de produccion normativa (reserva de Ley,
deslegalizacion, reenvio a reglamento, delegacion a favor del Gobierno).

Como fue sefialado al principio de estas paginas, las mismas constituyen una primera
aproximacion, absolutamente preliminar, a un fendmeno mucho mas amplio que merece
mayor dedicaciéon y estudio, como es la existencia de un modelo general de
transposicion de Directivas. En ellas se han apuntado algunas ideas, con la finalidad de
abrir un debate que se considera necesario afrontar, sobre todo en un momento en el que
—aun— se estd a tiempo de hacerlo sin la presion que genera la sancion reiterada de los
incumplimientos sistematicos.
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