D la aplicabilidad vertical de Ia directiva a su simple eficacia

De la aplicabilidad vertical de la directiva

a su simple eficacia

Francisco Javier Matla Portilla
Profesor de Derecho Constitucional
Universidad de Valladolid

1. INTRODUCCION

La integracion del Derecho comunitario europeo en
los ordenamientos nacionales suscita cuestiones juridicas
de muy hondo calado, Entre ellas cobran especial impor-
tancia en la actualidad algunas referidas a la directiva
como concreto tipo normativo previsto en el articulo 189
TCE,

Como es sabido, el precepto que sc acaba de citar
indica que la directiva “obligard al Estado miembro
destinatario en cuanto al resultado que debe conseguirse,
dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la
eleccién de la forma y de los medios”. Es una norma que
debe ser desarrollada en el Derecho interno (transpuesta)
en el plazo previsto en la misma directiva.

Tal como se concibe en el articulo 189 TCE, la directiva
se nos presenta, en una primera lectura, como un tipo
normativo de caricter principialista, que se limita a sefialar
objetivos y fines, que deben ser concretados o conforma-
dos por los distintos Estados miembros. Esla idea justifica
la afirmacién de que mientras que los reglamentos preten-
den la unificacién normativa de los paises europeos, Ia
directiva persigue la homogeneizacion de las legislacio-
nes nacjonales.

La realidad comunitaria no es, sin embargo, tan 16gica
ni tan facil de explicar, Los propios Tratados comunitarios
han establecido que determinadas materias sean desarro-
lladas mediante reglamentos o directivas comunitarias,
impidiendo que la Institucién comunitarta competente
pudiera decidir libremente el empleo de uno u otro tipo
normativo, Esto ha ocasionado que cuando existe consen-
s0 total en un determinado asunto, que debe ser desarro-
llado mediante directiva por prescripcidn de los Tratados
comunitarios, se aprueben directivas tan precisas y tan
completas que anulan el margen de actuacion nacional y
exigen una simple aprobacion nacional sobre la transcrip-
ci6n literal de su texto,

Puede discutirse si tal comporamiento de las Institu-
ciones comunitarias es polfticamente aconsejable y, lo que
aqui mis interesa, si es respetunso con la imagen de la
directiva contenida en el articulo 189 TCE.

Este problema, como otros que van a ser eshozados a
continuacidn, no pueden ser abordados en un trabajo
como el presente, Es precise aportar una construcclon
trabada del sentido v de la funcién de la directiva en el

sistema comunitario de fuentes para hacerlo de forma
rigurosa, esfuerzo que exigiria una monografia.

Esta monografia deberia as{ suscitar de forma critica
algunas cuestiones que a continuacidn se apuntan. La
primera, a la que ya se ha aludido, es sobre la conversion
de los reglamentos y directivas en medios de actuacion
optativos de actuacion de las Instituciones comunitarias,
y no en modelos lbremente adaptables a la situacién
politica de cada acuerdo.

La segunda es la discutible utilizacion de la directiva
como medio de desamollar derechos fundamentales,
como ha ocurrido en relacién con el derecho de sufragio
en las elecciones europeas (Directiva de ¢ de diciembre
de 1993 -publicada en el DOCE de 30 de diciembre-), Es
cuestionable si tales derechos fundamentales no debieran
desarrollarse a través de reglamentos, de forma que se
garantice Ja igualdad en el ejercicio de los derechos
fundamentales por parte de todos los ciudadanos de la
Unidn,

También debe ser examinada en profundidad la
conexion existente entre la directiva comunitaria y la
norma nacional que pretende desarrollarla. Este examen,
propio en buena medida del Derecho Constitucional,
permitiria resolver algunos interrogantes que todavia hoy
no pueden darse por zanjados.

En el marco de una investigacién como la propuesta
podria suscitarse, por ejemplo, la cuestion de si en alglin
supuesto la directiva comunitaria puede servir al Tribunal
Constitucional espafiol como norma parametro para me-
dir la validez de la ley que pretendia desarroilarla,

Se ha debatido también, en multitud de ocasiones, el
denominado efecto direcio de las directivas, en virtud del
cual los particulares pueden hacer valer ante sus Estados
los derechos subjetivos que les son conferidos por deter-
minaclas disposiciones claras, precisas e incondicionales
de las directivas que no han sido correctamente transpues-
tas en su plazo. En tiempos muy recientes, Ja doctrina
comunitaria mis relevante estd solicitando al Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas que extienda este
efecto directo vertical de las directivas, por referirse a las
relaciones particular/Estado a las relaciones entre particu-
lares (efecto direcio harizontal),

Ahora bien, el proceder habitual de la doctrina
comunitarista es poco critico con la jurisprudencia anterior
del Tribunal de Luxemburgo en la materia. Los trabajos
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que se citan quieren, por lo general, extender {2 jurispru-
dencia del Tribuna!l de Justicia a las relaciones entre
particulares.

El presente articuio, que no pretende ser sino una
modesta contribucion a este debate, pretende mostrar
como el problema principal no es el reconocimiento del
efecto directo horizontal de las directivas, sino la perspec-
tiva adoptada por el Tribunal de Justicta en su jurispruden-
cia relacionada con el efeco directo vertical de las
directivas. Superadas las contradicciones en esta jurispru-
dencia, la cuestidn de si es posible reconocer un efecto
directo horizontal de las directivas se responde de forma
mis sencilla.

2. LA CONSTRUCCION DEL PRINCIFIQO DE EFECTO
DIRECTO DE LAS DIRECTIVAS

2.1. Sobre el efecto directo

No es acaso inconveniente recordar que el efecto
directo constituye, junto con la primacia, uno de los
principios estructurales del Derecho comunitario elabora-
do y desarrollado por el Tribunal de Justicia.

En la dacirina del efecto util subyace el encaje de la
dicotomia entre ia eficacia de una norma y la posibilidad
de que pueda ser judicialmente alegada por un particular
(aplicabilidad),

En un primer momento, este problema se refiere a las
disposiciones contenidas en los Tratados comumnitarios,
Contra el efecto Gtil del mismo podian hacerse valer, a
comienzos de los afios 60, dos tipos de argumentos. El
Tratado estableciz el marco de actuaciones de {as Cornu-
nidades, v tal marco se convertia en noma habilitadora
para los Estados miembros, perc no se apficaba directa-
mente {esto es, sin un desarrolio a través de reglamentos)
a los particulares. Junto a este discutible argurnento,
referido 2 la naturaleza internacional de los Tratados y a
su adopcidn meramente estatal, se hacia hincapié en la
muy diversa indole de disposiciones contenidas en los
mismos, Al lado de prescripciones competenciales, exis-
tfan otras procedimentales, o que se limitaban a expresar
objetivos que debian conseguirse...

Los Tratados de Paris v Roma contienen, cieftamente,
disposiciones de muy distinto cardcter, Esto ocurre tam-
bién con nuestra Constitucién y, sin embargo, nadie
discute en la actualidad el carcter nommativo de los
distintos preceptos constitucionales, que presentan distin-
tos grados de eficacia. En concreto, determinadas dispo-
siciones materiales de la Constitucion espafiola de 1978
(principios rectores de la politica social y econdmica,
articulos 39 a 52 CE) no pueden ser judicialmente invoca-
das ante los Tribunales (no son directamente aplicables),
sino en los términos previstos en las leyes que los
desarrollen (articulo 53.3 CE}. Esto no niega, obvio es
decirlo, eficacia juridica a tales preceptos (que, ademas de
informar la prictica juridica, pueden justificar fa declara-
cion de inconstitucionalidad por parte del Tribunal Cons-
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tituctonal de un texto con fuerza de ley que se les oponga).

Sentado el cardcter normativo de los Tratados comu-
nitarios, y ante el silencio de los mismos scbre qué
preceptos son o no invocables por los particulares, es
preciso para el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas establecer algtn tipe de criterio que permita
saber qué disposiciones son o no alegables por los
particulares. Tales requisitos son fijados en la importante
Sentencia Vand Gend & Loos(1963), en la que €] Tribunal
de Luxemburgo afirma que es preciso examinar, caso por
¢aso, el espiritu, la economia y los términos de la
disposicién del Tratado cuya aplicabilidad inmediata se
discute. En concreto, el Tribunal de Justicia entiende que
los particulares pueden hacer valer lo dispuesto en el
articulo 12 TCE {que contienc una obligacion de no hacer
para los Hstados, no sometida a reserva alpuna y que no
precisa de acto normativo alguno que la desarrolle),

El Tribunal podfa haber apoyado su argumentacion en
el principio de uniformidad de aplicacion del Derecho
comunitaroy en [a reductio ad absurdumque seria negar
la aplicabilidad ai Tratado y concederle tai efecto al
reglamento que se limita a desarrollarlo,

Cuestién distinta, se pensaba en este momento, es
suscitar el eventual efecto directo de la directiva, norma
que no es en principio aplicable y que sdlo vincula, en
virtud del articulo 189 TCE, a los Fstados miembros y no
a los particulares,

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
se vaa cuestionar, en un determinado momento, si puede
reconocerse cierto efecto directo a las directivas comuni-
tarias. Veamos en qué témminos examina el problema.

2.2, Fl gfecto directo (vertical) de las direchivas

Lo que con e} titulo se suscita es la posibilidad de
convertiren aplicable {es decir, en judicialmente alegable)
una disposicion no eficaz contenida en una directiva {que,
como se acaba de indicar, obliga Gnicamente a los
Estados).

El problema se plantea porque no ha sido inhabitual
que algunos Estados incumplan su obligacion de transpo-
ner correctamente en plazo algunas directivas, Este in-
cumplimiento estatal ha generado de un lado, en ocasto-
nes, petjuicios subjetivos para los particulares, que nohan
podido bencfictarse de los derechos reconocidos en su
favor en la directiva, Este comportamienta estatal ha
supuesto también, de otro Jado, un incumplimjento en
rclacién con sus oblipaciones comunitaras (articulo 5
TCE), y ha lesionado desde un punto de vista objetivo la
uniformidad en la aplicacidn del Derecho comunitario.

El Tribunal de Justicia ha intentado atajar estos incon-
venientes reconociendo, en determinadas ocasiones, que
los particulares pueden hacer valer frente a sus Estados los
derechos conferidos por la directiva, incluso cuando ésta
no ha sido correctamente wanspuesta en el Derecho
interno; a esto se le conoce doctrinalmente como ¢fecto
directo vertical de las directivas (que, paraddjicaniente no
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son, en puridad, textos de Derecho vigente). Es conve-
niente hacer notar que el Tribunal de Luxemburgo nunca
ha utilizado el témino efecto directo (aunque éste ha
hecho fortuna en el plano doctrimal), refiriéndose por lo
general, al efecto Gtil de las directivas.

Interesa a los fines del presente trabajo examinar la
fundamentacion que permite al Tribunal de Justicia reco-
nocer este efecto directo vertical de la directiva. Ya en el
asunto Grad (1970}, el Tribunal sefialard que, aunque la
directiva carece de aplicabilidad directa (rectins: eficacia)
en cuanto impone obligaciones a los Estados miembros,
puede desplegar, en determinadas condicicnes, un efecto
util (aplicabilidad) en favor de los particulares. Tales
condiciones, que derivan de la logica juridica, es que
contengan una obligacién estatal clara, precisa e incondi-
cional {asuntos Rewe (1976) o Sace {1970), entre otras
muchas).

Aquellas disposiciones claras, precisas e incondiciona-
les de una directiva comunitaria no transpuesta correcta-
mente en plazo pueden ser alegadas directamente por los
particulares. Esta idea podia haberse apoyado en un
argumento normativo de primer orden: garandzar la
uniformidad del Derecho comunitario.

Este alegato es, como veremos, ocasionalmente utili-
zado por el Tribunal de Justicia comunitario, pero suele
verse desplazado por otro, que inspira la respuestd dada
por el Tribunal de Justicia a los asuntos ante él suscitados.
Nos refermos, claro estd, al reconocimiento del efecto
directo de las directivas como sancion ante el incumpli-
miento estatal que no transpuso {al menos de forma
correcta) la directiva comunitaria.

Esta idea late de forma clara en el asunio Sace (1970),
en el que el Tribunal de Luxemburgo indica que la no
transposicion de la directiva dentro de su plazo desenca-
dena la responsabilidad del! Estado en relacién con la
Comunidad, con los otros Estados v con los particulares.
La responsabilidad relacionada con los particulares se
ventila, precisamente, a través del efecto Util de Ia
directiva. En palabras del propio Tribunal de Justicia, “una
autoridad nacional no puede oponer a un particular una
disposicion legislativa o administrativa que no fuera
conforme a una disposicion de la directiva” (asunto Rewe,
de 1976).

Este argumento directriz, que consiste en articular el
efecto (il {directo vertical) de las directivas como sancifn
ante el incumplimiento estatal, hace comprensible (inclu-
so, aceptable) la jurisprudencia del Tribunal de Luxem-
burgo en la materia que ahora se examina y en otras que
se van a analizar més adelante.

Permite, en primer lugar, entender las nociones que el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas utiliza
de “Estado” y de “particular”. Posibilita también, en
segundo lugar, comprender que el Tribunal de Justicia
niegue la existencia de un efecto ditecto (que daremos por
lamar venical inverso) en el que el Estado infractor
pudiera hacer valer en su favor la directiva no transpuesta
frente a un panicular. Explica, en tercer y tiltimo lugar, la

discutible juris prudencia dictada por el Tribunal de Luxem-
burgo en relacién con el efecto directo horizontal de las
directivas, De las materias citadas, es conveniente desarro-
llar en este momento la referida a las nociones manejadas
por el Trbunal de Justicia comunitaria de “Estado” y
“particular”. Veremos como su uso es siempre instrumental
para intentar asegurar la sancién estatal.

Asi, de un lado, el Estado no se limita, a juicio det
Trbunal de Luxemburgo, al Estudo-aparato; se extiende
también 2 toda persona juridica que se encuentre en
conexion o sea dependiente del mismo Estado. Esto
explica que una empresa participada o conrrolada por e}
Estado pueda ser ocasionalmente considerada como
Estado por el Trbunal, lo que le impide beneficiarse
(expresion ésta utilizada por el mismo Tribunal) del
incumplimiento estatal de transposicion correcta de una
directiva (asunto Foster, de 1990). Con ello se pretende,
como se seflala en el asunto Marshall (1986), “evitar que
el Estado pueda sacar ventajas de haber ignorado el
Derecho comunitario”,

De otro lado, y de forma correlativa, el particular que
puede hacer valer el efecto til de la directiva no debe ser
siempre un particular en sentido estricto; puede ser, en su
casg, una persona que integre la estructura orginico-
estatal. Asi, por ejemplo, un municipio puede hacer valer
en su favor una direciva no transpuesta por el Estado
central (asunto Commune di Carpaneto Piacentino, de
1989).

En otros términos, puede invocar el efecto (itil de una
directiva cualquiera que se oponga al incumplimiento
estatal, y siempre contra el Estado. No puede verse
favorecido por tal efecto til cualquier persona piblica o
privada dependiente en alguna medida del Estado. La
construccion gira, as{, alrededor del efecto Gtil, entendido
€ste como sancién estatal aneja a su previo incumplimien-
to estatal,

Esta forma de ver el problema explica que, en buena
logica, desde estos presupuestos, el Tribunal de Justicia se
haya negado a aceptar el efecto vertical inverso de las
directivas, que permitiria al Estado (que al mismo tiempo
ha incumplido su obligacidn de transponer la directiva)
hacer valer aJguna de sus disposiciones frente a los
particulares,

2.3, El efecto directo vertical inverse de las directivas

El efectp directo vertical inverso de la directiva,
expresion no utilizada habitualmente porla doctrina, seria
aquél que permitiria al Estado que no transpuso una
directiva en plazo, o lo hizo de forma incorrecta, hacer
valer derechos en su favor contenidos en la directiva en
relacién con los particulares o el cumplimiento de las
obligaciones previstas en la directiva de forma clara,
precisa e incondicional.

Esta eventual aplicabilidad de las disposiciones de la
directiva no puede darse a juicio del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas. Ello es asi porque, como
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se indica en el asunto Kolpinghis Nipmegen (1987), un
Estado no puede prevalerse frente a un panticular de las
disposiciones de una directiva si no es a través del
Derecho nacional dictado correctamente en su desarrollo.
Dicho en otros términos, y siempre en el mismo sentido,
el Estado no puede beneficiarse en ningin caso del
contenido de la directiva que no ha transpuesto correcta-
mente o, de otra forma, el efecto Gl nunca puede
favorecer al infractor estatal.

2.4, Bl efecto directo horizontal de las divectivas

Ante e] Tribunal de Justicia se ha suscitado en ocasio-
nes si una ditectiva no transpuesta (0 no comectamente
transpuesta, al menos) puede ser alegada en las relaciones
entre particulares. Pese a que su respuesta ha sido
doctrinalmente muy criticada debe hacerse ver enseguida
que es clertamente coherente con la jurisprudencia ante-
rior, que se acaba de examinar,

Se ha visto, en efecto, que el Tribunai de Luxemburgo
se ha servido del efecto directo vertical de las directivas
como sancion ante el incumplimiento estatal. Si ha
admitido tal efecto directo, ha sido para que el Estado
asumiera la responsabilidad de su incumplimiento ante
los particulares.

Desde esta perspectiva, parece 16gico que el Tribunal
de Justicia de Luxemburgo se miegue a sancionar a los
particulares que no han incumplido obligacion comunita-
ria alguna, reconociendo frente a ellos la virtualidad de 1a
directiva comunitaria,

Lo cierto es que esta forma de ver el problema, que no
es otra que la del Tribunal de Justicia comunitario, se
deduce con palmaria claridad de algunas de sus Senten-
cias en la materia, Asi, por ejemplo, el Tribunal recuerda
en el asunto Paola Faccini Dori (1994) que su jurispru-
dencia sobre el efecto util de las directivas pretende
Gnicamente evitar que un Estado pueda sacar ventajas de
haber ignorado el Derecho comunitario.

En conclusion, y 2 modo de resumen de lo que aqui
se ha sefialado hasta el momento, el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas ha construido el principio
de efecto directo de las directivas a modo de sancién sabre
el Estado infractor, De esta forma de ver el problema se
deriva, en primer lugar, que los particulares (en sentido
amplio) pueden hacer valer los derechos contenidos en
disposiciones claras, precisas e incondicionales de las
directivas frente al Estado (también en sentido amplio,
incluyendoa toda persona juridico-pGblica o dependjente
de ellas) {efecto directo vertical). De este planteamiento
se deduce, también, que el Estado no puede hacer valer
en su favor, en ningin caso, tal tipo de disposicicnes
contenidas en una directiva frente a los particulares
{efecto directo vertical inverso), salvo que cumpla con su
deber de transponerla en Derecho interno, De la perspec-
tiva utilizada por el Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas se deriva, en tercer y Qltimo lugar, que no
es posible reconocer esc efecto directo delas directivas en
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las relaciones entre particulares (efecto horizontal), pues-
to que en este ambito no hay sujeto infractor ni, correla-
tivamente, sancian (de reconocimiento de esos efectos de
la norma comunitaria),

La jurisprudencia dictada por el Tribunal de Luxem-
burgo en relacién con el efecto directo horizontal de las
directivas ha sido y esti siendo muy criticada en el plano
doctrinal, Veremos a continuacién por qué, y veremos
tarmbién como el Tribunal de Justicia pretende paliar tales
criticas avanzando y desarroliando su jurisprudencia an-
terior para ofrecer soluciones practicas en los supuestos
en los que se pretenderia invocar el efecto directo
horizontal de las directivas,

3. EL DISCUTIDO EFECTQO DIRECTO HORIZONTAL
DE LAS DIRECTIVAS EN LA DOCTRINA Y EN LA
JURISPRUDENCIA COMUNITARIA. LA PROFUNDI-
ZACION EN LOS POSICIONAMIENTOS ANTERIO-
RES DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LAS COMUNI-
DADES EUROPEAS

Autorizadas voces han criticado abiertamente la juris-
prudencia comunitaria relacionada con el efecto directo
horizontal de las directivas. Algunas lo han hecho incluso
dentro del propio Tribunal de Justicia comunitario. Son en
este sentido muy relevantes las agudas observaciones
veriidas por los Abogados Generales Mancini (asuntos
Traen, Quickey Vanboeve de 1987 y Pretore di Sald de
1987), Van Gerven (asunto Marshall I, de 1993), Jacobs
(asunto Le Foyer, de 1994) o Carl Otto Lenz (asunto Paola
Faccini Dord, de 1994).

Se han publicado también recientes trabajos doctrinales
en Ja materia en diversos paises comunitadios donde se
propugna abiertamente el reconocimiento de un efecto
directo horizontal de las directivas. Algunos de los mas
relevantes son los debidos a Lucia Millin Moro, Fausto
Capelli o Tadeo Collovd, perc la pretensién ha sido
acogida también en algunos importantes tratados en la
mnateria, como son los debidos a Araceli Mangas Martin v
Diego J. Lifidn Nogueras o a Ricardo Alonso Garcia.

Algunos de los argumentos, no menores, esgrimidos
por estos autores apelan, en resumen del dltimo autor
citado, a la uniforinidad en la aplicacion del Derecho
comunitario, a la perdida de eficacia del Derecho comu-
mitarioen los sectores destinados a regular primigeniamente
relaciones entre particulares (Derecho de los consumide-
res; Derecho societario...) v a ia desconexion existente
entre el efecto directo de las disposiciones del Tratado ¥
las contenidas en las directivas.

Lo cierto es que estas (y otras criticas) debieran haber
provocado que el Tribunal de Justicia comunitario variara
su jurisprudencia en la materia. Y esto, en cierta medida,
ha ocurmrido. $i bien el Tribunal de Lugemburgo se ha
seguido negando a reconocer expresamente el efecto
directo horizontal de la directiva (asunto Paola Faccini
Dori, de 1994), ha creado cauces, vias para que las
pretensiones de los particulares se vean efectivamente
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satisfechas en la practica,

Tales vias aplicables a los supuestos en los que un
particular pretende hacer valer los derechos contenidos
en una directiva frente a otros particulares han sido dos
fundamentalmente, De un lado, el Tribunal de Justicia ha
exigido de los drganos judiciales estatales una adecuada
interpretacion nacional realizada a la luz de las disposicio-
nesde una directiva mcorrectamente transpuesta. De otro,
el Tribunal de Luxemburgo ha establecido el derecho del
particular de interponer una accién por dafios frente al
Estado por no poderse beneficiar de los derechos conte-
nidos en una directiva que no ha sido correctarente
transpuesta en su plazo. Veamos ambas posibilidades con
un poco més de detenimiento.

En el asuntc Marleasing (1990) se suscita ante el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas si una
directiva no correctamente transpuesta por el Estado
espaftol puede ser invocada entre particulares, §i el
Tribunal hubiera respondido esta cuestién de fa misma
forma que otras anteriores (vid. asunto Marshall, 1980),
deberia haber concluido simplemente afirmando que no
reconoce la existencia de tal efecto horizonmal de las
directivas. $in embargo, en esta importante Sentencia, el
Tribunal de Luxemburgo va a sefialar que la obligacién del
cumplimiento estatal del Derecho cormunitario de] articulo
5 TCE alcanza también a los érganos jursdiccionales.
Estos, al aplicar el Derecho nacional, ya sean disposicio-
nes anteriores o postetiores a la directiva, estin obligado
a hacerlo en {2 medida de lo posible, a l1a luz de la letra
y de la finalidad de la directiva para alcanzar el resultado
a que se refiere la misma y, de esia forma, atenerse al
pérrafo tercero del articulo 189 del Tratado. Esta idea ya
habia side apuntada algunos afios antes, en el contexto de
los asuntos von Colsont & Kamann (1984) v Harz (1984)
y se habia reiterado en el asunto Fratelli Castanzo (1989),

En otros términos, acaso mas precisos, la directiva
comunitaria no es una norma aplicable (es decir, judicial-
mente alegable) en las relaciones entre particulares, pero
ofrece, eso si, una eficacia interpretativa en cuanto a los
fines que persigue, que deben ser tenidos en cuenta por
los jueces y tribunales en particular y por los aplicadores
del Derecho, en general, para determinar el alcance del
proplo Derecho nacional, Es esta eficacia interpretativa y
no el efecto directo horizontal de la directiva el que puede
incidir en las relaciones entre particulares.

La segunda via mediante la que el Tribunal pretende
influir, de forma indirecta, en las relaciones horizontales
referidas a una directiva comunitaria incorrectamente
transpuesta en su plazo es, como ya se ha adelantado, el
reconocimiento del derecho del particular a ejercer una
accion ante el Estado infractor para resarcirse de los dafios
provocados por no poder oponer esa nonma comunitaria
frente a otros particulares. Esta jurisprudencia parie del
asuntc Francovich & Bonifact (1991) en la que se
cuestiona el derecho de un trabajador a reclamar contra su
empleador (insolvente, por cierto) conferido por una
directiva no wanspuesta y, en su case, la posibilidad de

obtener una reparacion estatal, El Tribunal de Justicia
estima que, en efecto, ¢l Derecho comunitaric (se alude
al articulo 5 TCE) impone el principio segin el cual los
Estados miembros estin obligados a reparar los dafios
causados a los particulares por las violaciones del Derecho
comunitario que les sean imputabies.

Es interesante retener uno de los argumentos esgrimi-
dos por el Tribunal de Luxemburgo, sefiala’ que “La
posibilidad de reparacién a cargo del Estado miembro es
particulammente indispensable cuando, como ocurre en el
presente asunto, la plena eficacia de la normas comunita-
rias esta supeditada a la condicion de una accibn por parte
del Estado y, pot consiguiente, los particulares no pueden,
a falta de tal accidn, invocar ante los 6rganos jurisdiccio-
nales nacionales los derechos que les reconoce el Dere-
cho comunitaric”,

Ahora bien, para que tal accién de dafios pueda
suscitarse en relacidn con las direclivas comunitaras
deben cumplirse alpunos requisitos, Es preciso, en primer
lugar, que el efecto prescrito por la directiva implique la
atribucién de derechos a favor de particulares. Es necesa-
rio, ademis, en segundo lugar, que el contenido de estos
derechos pueda ser identificade con base en las disposi-
ciones de la directiva, Es obligado, en tercer y Ghimo lugar,
que exista una relacién de causalidad entre el incumpli-
miento estatal y el dafio sufrido por el particular (asunto
Francovich & Bonifaci, de 1991).

Puede decirse, a modo de conclusién, que el juez
nacional debe interpretar el Derecho nacional a la luz del
Derecho comumnitario en general y de la directiva incorrec-
tamente transpuesta en particular (asunte Marleasing, de
1990). Sclamente si la conciliacién entre la norma comu-
nitaria y nacional no es posible (esto es, si el érgano
judicial se ve abocado a interpretar contra legem, la via
que se abre al particular es la accion de responsabilidad
contra el Estado infractor {asunto Francovich & Bonifact,
de 1991), ya que no puede alegar la eficacia horzontal de
la directiva (asunto Marshall, 1980).

Parece claro, como ha hecho notar Chiristine Bertrand,
que esta jurisprudencia supera {quizds sea mds atinado
sefialar que mitiga), en alguna medida, la ausencia de
efecto directo horizontal de las directivas.

Hasta aqui un ajustado resumen de la dificil problemé-
tica del efecto directo horizontal de las directivas. Se han
presentado, de forma esquemdtica, los posicionamientos
doctrinales y los mecanismos correctores propuestos por
el Trobunal de Justicia. Tales mecanismos no ilegan a
suponer una extension del efecto directo de las directivas
a las relaciones entre particulares. Y es que quizis no sea
buena solucién realizar, simplemente, tal extension. Es
mejor, como 4 continuacion se propone, redimensionar la
discutible perspectiva utilizada por el Tribunal de Justicia.

4. UN PROBLEMA DE ENFOQUE: EL EFECTO DIREC-
TO DE LAS DIRECTIVAS

Antes de realizar algunas propuestas interpretativas es
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conveniente recordar, por Gltima vez, algunas de lus
afirmaciones realizadas en este trabajo y tratar de extraer,
hasta sus Gltimas consecuencias, algunas ideas del conjun-
to de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas examinada en piginas anterdores,
la primera observacién, que no debe perderse de
vista, es que el efecto directo de las directivas no viene
recogido ni mucho menos exigido por el articulo 189 TCE,
Ha sido una creacién debida al Tribunal de Justicia
comunitario, que lo ha conformado como un principio
estructural del ordenamiento juridico: comunitaric,

Precisamente por constituir un principio que ha sido
configurade por el Tribunal de Luxemburgo, tiene sentido
que la doctrina solicite, con base en argumentos no
desderiables por lo general, una variacion en su alcance.
Se pretende, como se ha visto, reconocer el efecto directo
horizontal de las directivas no correctamente transpuestas.

El problema que subyace en relacion con cl o los
Estados que no transponen (correctamente) una directiva
es, si se permite 1a expresion, dual (en mayor medida que
doble). Desde una perspectiva subjetiva genera un incum-
plimiento estatal en relacidn con las obligaciones comu-
nitarias previstas en el articulo 189 TCE, que contraria el
articulo 5 TCE. Desde una perspectiva objetiva, solamente
escindible en el plano tedrico, el acto estatal lesiona la
unjformidad en la aplicacién del Derecho comunitario (al
menos, respecto de las disposiciones contenidas en las
directivas que contienen obligaciones, estatales o no,
claras, precisas € incondicionales, donde el margen del
Estado nacional es nulo),

El Tribunal de Justicia ha construido su jurisprudencia
sobre las efectos juridicos de las directivas no atendiendo
de forma pdoritaria a la exigencia de uniformidad del
Dereche comunitatio que alienta su jurispruderncia en
materia de primacia (Sentencias Costa-Fref {1904 o
Simmentbal (1978), ente otras muchas). Su actuacion
ptetende por €l contraro, como se ha puesto ya amplia-
mente de manifiesto, sancionar al Estade infractor que no
transpuso corectamente la directiva en plazo. Una buena
muestra de ello se encuenra en el trabajo de Ricardo
Alonso Garcia, que se amicula en este punto bajo el
{sugerente) t{tulc de “Ia eficacia de las directivas en cuanto
técnica sancionadora’,

Este leit motivhace coherente casi toda la jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia en la materia, Es logico que
niegue la existencia de todo efecto directo verrical inverso
u horizontal de la directiva (que favoreceria al propio
infractor del Derecho comunitzrio, el Estado, o perjudica-
12 a un particular que no tiene responsabilidad alguna de
la infraccién estatal), Es también consecuente que el
Tribunal de Luxemburgo admita a los particulares ejercer
una accién par dafios ante el Estado infractor desde la
orbita del Derecho comunitario. Todas estas medidas
pretenden, elle es claro, obligar al Estado a cumplir con
su obligacién de transponer correctamente en plazo las
directivas.

Ahora bien, debe cuestionarse sila doctrina del efecto
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directo de las directivas es el mejor cauce para evidenciar
(en su caso, si se prefiere, sancionar) la dejacion estatal de
$Us COMPromisos comunitarios. Bs sabido que el Tratado
de la Comunidad Europea permite a la Comisién {articulo
169} y a los Estados miembros (articulo 170) hacer valer
tales obligaciones comunitarias que el Estado no atiende,
pudiendo ser éstas impuestas en Gltimo extremo por el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

Es cierto que tales procedimientos exigen cierto perio-
do de tiempo, siendo mas efectiva en sus efectos tempo-
rales la doctrina del efecto directo de las directivas
(siempre y cuando sea tomada en consideracién directa-
mente por los aplicadores nacionales), Pero ello no es
motivo suficiente para respaldar acriticamente la construc-
cion del Tribunal de Luxemburgo.

Fn efecto, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
examinada puede ser razonablemente Gtil para establecer
la responsabilidad subjetiva del Estado infractor, pero esto
se consigue a fuerza de renunciar a una exigencia objetiva
que deriva en particular de los Tratados comunitarios y en
general de su naturaleza internacional: 1a uniformidad en
su aplicacion, Su jurisprudencia hace posible algo tan
ilogico como que algunos particulares puedan hacer valer
los derechos conferidos por las directivas frente a otros
particulares y otros, cuyos Estados no han transpuesto
{correctamente) la directiva, no,

Dicho en ofros términos, el Tribunal de Justicia no se
preocupa por lo general de los efectos de la directiva
comunitaria incorrectamente transpuesta sine, sicnple-
mente, de los que puede provocar sobre el Estado
infractor. Desde esia perspectiva es chocante la jurispru-
dencia comunitaria resefiada en la que se anima a los
operadores juridicos a que reinterpreten las normas
nacionales que regulan las relaciones entre particulares a
luz de las disposiciones de la directiva no transpuesta
(correctamente).

Esta jurisprudencia comunitaria permite las interpreta-
ciones praefer legem de las que pueden deducirse, en su
caso, obligaciones para los particulares. Es cierto que el
Tribunal de Justicia no lega a reconocer el efecto directo
horizontal, pero no lo es menos que esta jurisprudencia,
en cuanto que permite hacer valer derechos subjetivos
dimanantes de una directiva frente a otros parriculares,
perjudica Ja situacion de otros particulares,

Se decia que esta jurisprudencia es en cierta medida
sorprendente. Esto es asi porque con ella no se pretende
sancionar al Estado infractor, sino, simplemente, intentar
dotar de una eficacia normativa concreta (en este caso, la
interpretativa) a la directiva no transpuesta. ¢Cudl es el
fundamento de esta jurisprudencia?

La respuesta a este intermogante exige, quizas, hacer
hincapié en el caricter normativo de la directiva no
transpuesta, de un lado, y recordar la necesaria uniformi-
dad que debe presidir la ejecucion del Derecho comuni-
tario, de otro, Esta uniformidad debe darse incluso en el
caso de que determinados Grganos constitucionales na-
cionales aprueben normas contrarias (Sentencia
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- Simmenthal, de 1978) o se nieguen a transponer las
comunitarizs cuankio sea preciso (como ocurre con las
directivas).

8i se aceptan esias ideas es posible va presentar otra
forma de ver el problema, otro enfoque que permitiria
superar, con caricter general, las contradicciones de la
jurisprudencia dictada hasta ahora por el Tribunal de
Justicia comunitario. Consistirfa en entender, simplernen-
te, que las disposiciones contenidas en las directivas, que
no han sido correctamente transpuestas en su plazo,
deben entenderse enteramente eficaces. Pasarian a tener
una vigencia idéntica 2 la de los reglamentos comunita-
rios, aunque seguiria siendo posiblemente precisa la
emisién de la norma nacional que transponga su conteni-
do.

La més importante novedad prictica que se derivaria
de esta orientacion propuesta seria que el Tribunal de
Justicia podria reconocer la aplicabilidad de las directivas
en todos los supuestos antes examinados (vertical, vertical
inverso y horizontal}, y los demis efectos normativos de
fa directiva (interpretativos, etc.).

Es verdad que esta interpretacion presenta algunos
problemas que no deben ser ocultados, pero es conve-
niente ambién evidenciar sus ventajas.

Tres observaciones criticas pueden hacerse a esia
construccion. La primera ¢s si la aplicacion de esta nueva
jurisprudencia comunitaria no ilevaria a disolver, atin mas,
la distincidn establecida en los Tratados comunitarios
entre el reglamento y la directiva. Se podtiz afirmar
también, en esta misma linea de argumentacion, que esta
novedosa concepcion del efecto (a secas) de las directivas
olvidaria, en alguna medida, que ésta solamente vincula
a los Estados en virtud del articulo 189 TCE.

Estas ideas no son enteramente acertadas. Es correcto
afirmar que reconocer determinados efectos juridicos de
la directiva en favor de los particulares supone matizar la
idea de que vincula exclusivamente a los Estados. Pero
esto ya ocurre con el efecto directo vertical de las
directivas que el Tribunal de Justicia ha reconocideo; en
virtud de la misma se confieren derechos subjetivos
judicialmente alegables a los particulares que se contienen
en las directivas. Lo mismo podria decirse, también, de a
jurisprudencia comunitaria en la que se ha indicado que
diversos preceptos de los Tratados comunitarios en los
que se recogen determinadas obligaciones de hacer v,
sobre todo, de no hacer para los Estados miembros
pueden ser alegados por los particulares (vid., por ejem-
plo, entre otras, las Sentencias Vand Gend & Loas (1963)
y Defrenne 1f (1976), en relacion con los articulos 12y 119
TCE.

Ademds, el hecho de aceprar esos efectos juridicos de
la directiva no correctamente transpuesta en plazo no
desconoce ni hace indtil la distincion entre los reglamen-
tos y las directivas. Mientras que aquéllos entran en vigor
nomalmente tras su publicacién, éstas son eficaces a
partir de que el plazo de transposicion se ha agotado, ya
sea a fravés de los textos nacionales que la desarrollan, ya

sea a través de lo dispuesto en la propia directiva no
transpuesta. Lo que esta forma de interpretar ! problema
pretende garantizar es, en todo caso, Ja uniformidad del
Derecho comunitario.,

Nada impide que, lograda ésta 2 través del caricter
pseudo-supletorio de la directiva, se inicien acciones, en
el marco de los citados ariiculos 169 y 170 TCE para
sancionar al Estado infractor.

Una segunda observacion critica que puede suscitarse
es el de los limites que esta construccion presenta. En
efecto, admitir la eficacia de la directiva no transpuesta en
plazo es especialmente atinado para las disposiciones que
recogen obligaciones (favorezcan a quien favorezcan y
cualquiera que sea el cbligado) claras, precisas e incon-
dicionales, pero no es tan Gtil para otro tipo de disposicio-
nes cuyo contenido sea mis oscuro, Impreciso o se vea
sometido a una condicidn.

Puede compartirse que la eficacia de este tipo de
disposiciones (en resumen, oscuras) no es tan evidente ni
facil de ascgurar. Pese a ello, quizis sea preferible que
estas disposiciones sean simplemente eficaces, a negarles,
como ocurre hasta ahora, efecto directo vertical (es decir,
aplicabilidad frente al Estado). Esto es asi porque la
eficacia general de las normas constituye una nocién
mucho mas amplia que la de la simple invocabilidad de
las mismas. Es posible que la aplicacion de las criterios
interpretativos del articulo 6 CC a tales disposiciones
contenidas en las directivas comunitarias permitan extraer
de ellas, en ocasiones, contenidos lo suficientemente
precisos para que puedan ser tomados en consideracidn
por los aplicadores del Derecho.

En los supuestos extremos, donde la oscuridad del
precepto comunitario sea total, o el mismo perrnita un
amplio margen de apreciacién en favor de los Estados
miembros, es preciso convenir que el contenido comuni-
taric del precepto se va aminorando y, con él, las
posibilidades de que sea aplicable. Es decir, una disposi-
ci6n habilitadora contenida en una directiva no es judicial-
mente alegable, como tampoco lo es una tampoco un
precepto de similar contenido recogido en nuestra Cons-
titucién.

La Gitima critica, Ja mas mconsistente, es la entender
que la aceptacion de las ideas aqui eshozadas (en esencial,
que el Tribunal de Justicia declare 1a plena eficacia -nocion
mis amplia, como ya se ha indicado, que la de la
aplicabilidad- de la directiva no transpuesta correctamente
en su plazc) desconoce la jurisprudencia comunitaria
anterior en la materia, Ello es claro, pues lo que se estd
considerando en este wabajo es, precisamente, una
reorientacion de la jurisprudencia comunitaria sobre el
terna, actuacién siempre posible para el Tribunal de
Luxemburgo.

Rechazadaslas eventuales criticas que pueden suscitarse
al reconocimiento de la eficacia de las directivas no
transpuestas en plazo, es preciso dar cuenta también de
5US ventajas, que son varias,

La primera es que esta jurisprudencia del Tribunal de
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Justicia en relacion con las directivas reforzaria la dictada
en relacién con el principio de primacia del Derecho
comunitario sobre los nacionales (Sentencias Costa-Enel
(1964} v Simmenthai (1978), entre otras muchas). Toda
esta jurisprudencia encontraria su punto de interseccion
en la necesidad de garantizar la aplicacién uniforme del
Derecho comunitario, ya se encuentre regulado en los
propios Tratados constitutivos, en reglamentos © en
directivas. Desde esta perspectiva, contribuiria a reforzar
la obligatoriedad que la directiva genera en los Estados
miembros.

La segunda ventaja de que el Tribunal de Justicia
estimara la eficacia de la directiva comunitaria no trans-
puesta en plazo, setia superar la contradictoria jurispru-
dencia anterior referida a la integracién porvia interpretativa
de las directivas no transpuestas atendiendo a sus fines.
Vimos en su momento coma esta jurisprudencia pretendia
mitigar las consecuencias de su negativa a aceptar el
efecto directo hordzonwml de las directivas. Se seniald
también entonces que esta jurisprudencia no es coherente
con la restante dictada en relacion con el efecto directo de
las directivas, ya que mientras que aquélla considera el
valor normativo que la directiva presenta en el plano
objetivo ésta se fundamenta en la necesidad de sancionar
directa (efecto directo vertical) o indirectamente (accion
por dafios) al Estado infractor.

Ahora bien, si la dimensién normativa de la directiva
es considerada seriamente por el Tribunal de Luxembur-
go, parece claro que deberd reconocer, con caricter
general, 1a eficacia normativa de la directiva no transpues-
ta en piazo, lo que se traduce siempre en esa eficacia
interpretativa a la que se alude en el asunto Marleasing
(1990) v, en ocasiones, dependiendo del concreto tenor
de las disposiciones de la directiva, en su aplicabilidad.

En tercer lugar, la nueva orentacifm jurisprudencial
que se propone puede incluso presentarse {cuestion
distinta es si ello es conveniente) como una suerte de
sancidn que puede recaer sobre el Estado infractor,
dejando en un segundo plano el argumento del caricter
normativo de la directiva.

En efecto, si se piensa bien en 1a hipatesis avanzada en
este trabajo, se puede pensar que la eficacia directa de la
directiva tiene su origen en el incumplimiento estatal de
su obligacion de transponerla en el Derecho intemo en el
plazo en ella previsto. Es la dejacion de las obligaciones
estatales la que posibilita que la directiva pueda desplegar
directamente (esto es, sin la debida mediacion de la norma
nacional) todos sus efectos,

Precisamente, la cuarta (y, acaso, mds impornante)
ventaja de la direccitn jurisprudencial que se propone al
Tribunal de Luxemburgo es que con ella se evitarian las
discriminaciones que se producen con la actual perspec-
tiva que maneja el Tribunal de Justicia comunitaric, donde
el mayor o menor grado de efectividad de la disposicion
de la directiva depende, en buena medida, del sujeto
frente al que pretende oponerse. Esta jurisprudencia
actual permite, por ejemplo, como es sabido, que el
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trabajador que se ve favorecido por un derecho recono-
cide en upa directiva frente a su empleador solamente
pueda disfrutar de tal derecho subjetivo si tiene 1a suerte
de que su patrén es una persona juridico-pblica (o
depende de ella). 8i el empleador es un particular o una
persona juridico-privada, el trabajador solamente puede
confiar en que el aplicador del Derecho realice una
aformunada lectura del Derecho nacional a la luz de la
directiva no cotrectamente transpuesta u optar, si esto no
es posible, por embarcarse en una accién por daiios frente
al Bstado,

Esta discutible diferenciacién en la atribucidén de
derechos subjetivos, que no se prevé en el propio texto
de la directiva, sino que se¢ deduce de la concreta
confipuracion de la directiva como tipo nommativo, no es
de recibo, No es quizas adecuado afimar, como hace el
Tribunal de Luxemburgo en el asunto Paoia Faccini Dori,
de 1994, que “ampliar dicha jurisprudencia [relacionada
con el efecto directo vertical de las directivas] al Ambito de
las relaciones entre los particulares equivaldria a recono-
cer a la Comunidad la facultad de establecer con efectos
inmediatos obligaciones a cargo de los particulares,
cuando sélo tiene dicha competencia en aquellos supues-
tos en que se le atribuye la facultad de adoptar reglamen-
tos”,

Esta afirmacioén niega lo obvio: la Unidn Europea
puede dotar de derechos subjetivos a los particulares en
una directiva, Es mas, cuando se prevén derechos de tal
tipe en una directiva constituye una exigencia del ordena-
miento juridico comunitario que, manscumido el plazo
previsto en ella para su transposicion, los particulares de
los diferentes Estados miembros puedan disfrutar de tales
derechos. Estos derechos son fijados politicamente por el
legislador comunitario, y el Estado debe limitarse a
trasladarlos a sus ciudadanos (en sentido lato).

De hecho, el simple reconocimiento del efecto directo
vertical de la directiva afecta ya de forma potencial, se
quiera o no, a los particulares. Esto ocurre, por cjemplo,
cuando un particular alega contra el Estado problemas de
contratacidén pablica, que, de prosperar, afectan al
adjudicatario del contrato (asuntos Beentjes BV, de 1988 y
Fratelli Costanzo, de 1989),

Es precisamente ante el incumplimiento estatal de
trasladar esos derechos contenidos en la directiva, v, mis
en general, su contenido, lo que hace aconsejable mante-
ner, en defensa de una prevalente dimensién objetiva que
persigue mantener la aplicacion uniforme del Derecho
comunitario, vy, si se quiere, desde otra, subjetiva, que
pretende sancionar al Estado infractor, la eficacia geperal
de la directiva no transpuesta en plazo.

Si se comparte esta forma de ver el problema, va no es
preciso ni quizds conveniente suscitar el (desde esta
perspectiva, false) problema de la eficacia horizontal de
las directivas,
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5. RESENA BIBLIOGRAFICA Y JURISPRUDENCIAL

Aunque la distuncién ente unificacion y armonizacién not-
mativa en el Ambito de 1a Unioén Europea es clasica en la doctrina
comunitarista, tuve la suerc de aprehenderla en el apasionante
curso de doctorado impartido por Justino Duque Dominguez sobre
La integracion juridica: métodos y fines (curso escolar 1988-1989).

El uso indebido que de las direclivas se esti realizando en
muchos casos, en los que se prevén no sdlo los fines u objetivos,
sino también los medios para lograrlos, ha sido denunciado por la
Delegacitn de la Asamblea Nacional [francesa] para las Comunida-
des Eurcpeas, en su muy esclarecedor rapport d'information
depositado el 8 de julic de 1992 sobre la transposicion de las
directivas comunitarias en Derecho intemo (nimero 2902 de 1a
cuarta sesion extraprdinarta de 1991/92. Ponente: Michel Pezet).

La afirmaci6n de que el derecho de elegir a los miembros del
Parlamento Europeo es un derecho fundamental asume la concep-
cion de derecho fundamenialmanejada, habitualmente, cn nuesira
doctrina, Se afimna que los derechos fundamentales son aquéllos
derechos subjetivos que dimanan de 1a Constitucién (en este case,
los Tratados comunitarios) ¥ que son indisponibles para el
lepislador, en este caso comunitario, Vid., por todos, Cruz Villalon,
Pedro, *Formacion y evolucion de los derechos fundamentales de
los derechos fundamentales™, Reviste Espafiola de Derecho Consti-
tucional 25 (1989), p. 41 v, especialmente, “El legislador de los
derechos fundamentales”, Anuario de Derecho Pibfico y Estudios
Politicos 2 (1990) (monografico sobre los derechos fundamenta-
les), pp. 9-11, asi como Rubio Llotente, Francisco, “Seis tesis sobre
la jursdiccion constitucional en Evropa®, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional 35 (1992), p. 30. Esias ideas son aplicables
al derecho de sufragio acivo y pasivo en las elecciones curopeas,
asi como 4 las libertades econdmicas contenidas en los Tratados v
a algunos de los derechos relacionados con la ciudadania. Es
conveniente recordar, sin embargo, como es bien sabido, que los
derechos cldsicos del Estado liberal no se encuentran reconocidos
en un catdlogo supralegal, sino que se contdenen en los principios
gencrales del Derecho comunitario.

Sobre [a dirediva comunitaria relacionada con el voto en las
elecciones europeas es ineludible el trabajo de Corinne Touret
(“L'exercice du droit de suffrage des citoyens de IUnion aux
élections curopéennes”, Repue Frangaise de Droil Constitutionnel
23(1995), pp. 503-524). Debe haverse notar, ademis de loindicado
en el texio, que la direcliva contempla la existencia de clausulas
derogatorias al principio de igualdad de lmtamiento entre el
nacional y el extranjero ciudadano de la Unidn (en aquellos pafses
donde existe un determninado porcentaje de extranjercs). En el
citado rabajo se muestran algunas desigualdades no desdefiables
en lo relacionado con el ejercicio de este dereche fundamental.

El examen de los distintos grados de eficacia que presentan
los preceptos constitucionales ha sido modélicamente realizado
por Juan Alfonso Santamarfa Pastor (en sus Fundamentos de
Derecho Administrativo I Madrid, Editorial Centro de lstudios
Ramon Areces, 1988, pp. 451 ¥ ss.).

La idea, arriba apuntada, de que las disposiciones contenidas
en las directivas presentan efecto directo cuando contienen
ohligaciones estatales clams precisas e incondicionales hace pre-
ciso examinar “la naturaleza, la economia ¥y los términos de la
disposicién de la directiva objeto de litigio para poder pronunciar-
sc sobre su efecto Gti)° (asunto Van Puyn, de 1974 -que, por cierlo,
es el primero en el que suscita e] efecto Gtil de una directiva de
forma aislada, es decir, sin conexion directa con nonnas conlemdas
en los Tratados comunitarios-}. Deben ser disposiciones de la
directiva no sometidas a cualquier tipo de condicion ni subordina-
das en su ejecucion o en sus efectos a la adopcidn de ningln acto
de las Instituciones de la Comunidad o de los Estados miembros
(asunto Comitato per difesa della Cava, de 1394),

Solzmente puede reconocerse Iz existencia del efecto directo
de una directiva una vez que se ha agotado el plazo en ellz previsio
para su ransposicion (asuntos Sace (1970) y Ra#, de 1979),

Es imelevante, para la determinacidn del efeco direcio de la
directiva, que €sta no haya sido transpuesta o que, habiéndose
dado 1l transposicidn, sea incorrecta. Sobre cslos asunios, vid. las
Sentencias Comision us. Bélgica (1980) y Rewe (1976}, entre otras
muchas.

La equivoca jurisprudencia comunitaria que distorsiona las
nociones de Estado y pamicular en relacién con el efecto il de las
directivas permite que una colectividad territorial pueda ser
considerada en ocasiones como un particular no responsable del
incumplimiento estatal (asunto Communedi Carpaneto Piacentino,
de 1989) y en otras sea tomada como Estado (infractor) (asunto
Fratelli Castanzo, de 1989).

En un determinado momento de la afgumentacion contenida
en este trabajo se ha pasado de indicar que los jueces nacionales
deben interpretar el Derecho nacional a la luz del Derecho
comunitario {en particular, del contenido en las directivas que no
han sido cofrectamente Lranspueslas) a afimar que tal obligacion
compete, con cardcter general, 4 todos los aplicadores del Dere-
cho. Aunque esta idea no precisa, quizas, ser justificada (se apoya,
simplemente, en el caracter normative del Derecho comunitario),
puede deducirse también de la alusion que el Trbunal realiza en
los asuntos vor Colson & Kamann (1984), Harz (1984) vy Paola
Faccint Dori (1994) en relacion con todas las autoridades de los
Estados miembros, Quizids sea perlinente recordar que la preten-
ston del particular en el asunto Von Colson & Kamann (1984) se
dirige: contra un Land, mientras que en el caso Harx (1984) se
presenta ante 1ina empresa privada, ya que ambos asuntos reciben
unas conclusiones generales comunes (de la Abogada General
Rozes) y apuntan en sus Sentencias a la integracién del Derecho
comunitario ¢n las normas nacionales a través de la interpretacion
analogica o con ¢l auxilio de los principios generales del Derecho.

En cl texto se hace referencia también a la jnrisprudencia del
Tribumal de Justicia de las Comunidades Europeas en la que se
reconoce una responsabilidad estatal generada por el incumpli-
miento de transponer una directiva. En esta punto puede ser Gtil
consultar su Sentencia dictada en el asunio Wagner Miret (1993),
En todo caso puede ser conveniente recordar que las cuestiones
procedimentales para hacer efcctiva la responsabitidad esmtal son
las previstas por el Derecho nacional, aungue el érgano judicial
estatal debe irmpedir, 4 juicio del Tribunal de Luxemburgo, que se
produzca una discriminacién entre las acciones fundadas sobre la
violacion del Derecho comunitario y las similares relacionadas con
¢l Derecho interno o que la obtencién de la misma sea imposible
o excesivamente dificil. Estas alimnaciones, y otras también rele-
vantes, se contienen en la Sentencia Brasserie du Pécheur et
Factortame (1996}, que ha sido ampliamente comentada por Lovis
Dubouis {¢en *La responsabilité de I'Eat législateur pour les
dommages causés aux particuliers par la violation du druit
communaitaire et son incidence sur la responsabilité de la
Communauté (i propos de P'amét de la Cour de justice des
Communauté européennes du 5 mars 1996, Brasseric du Pécheur
et Factoname, affaires jointes G 46/93 et C 48/93)", Revue Frangaise
de Droil Administratif 3 (1996), pp. 583-601).

s preciso hacer notar, en todo caso, que algunas jurisdiccio-
nes nacionales han reconocido también la existencia de una
responsabilidad estatal cuando el Estado no ha iranspuesto conec-
tarnente una directiva en el plazo debido. Ahora bien, algunas
jurisdicciones nacionales han deducide tal responsabilidad estatal
de disposiciones nacionales y no la han justificado en el Derecho
comunitario, Esta forma de actuar se mnestra claramente, por
ejemplo, en la Decisidn del Gonsejo de Estado francés Societé
Arizona Tobacco Products et S.A. Philip Morris France, de 28 de
febrero de 1992, que ha recibido una amplia atencién doctrinal.
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Vid., asi, los rabajos de Louis Dubouis (“Directive cornmunautaire
etloi frangaise: primauté de la directive etrespecrde l'interpretation
que la Cour de justice a donnée de ses dispositions {3 propos des
décisiones du Conseil d’Etat, Asamblée, 28 fevrier 1992: Societé
anonyme Rolhmans Internadonal France et Societé anonyme
Philip Morris France, et, Societé Arizonz Tobacco Prodnets Gmbh
Expor KG {RFA) et Societé anonyme Philip Morris France)", Retre
Frangatse de Droit Administranf3 (1992), pp. 425-433), Francette
Fines (*Nonvelles incidences des directives cormunautzires sur le
droit public frangais. E'affaire du prix des tabacs manufachrés
(C.E., 28 février 1992, Societé Arizona Tobaceo Products et 5.A.
Philip Morris, France)”, Revue du Droit Public 5 (1992), pp. 1480-
1505) y Christine Berrand (“La responsabilité des Etals membres
en cas de non transposition des directives communantaires”, Revue
du Droit Public 5 (19%4), pp. 1507-1527).

Luciza Millin Moro alude a)] efecto directo vertical a 12 inversa
{p. 849 del trabajo abajo ditado) que aqui se ha bautizado, niis
simplemente, como efecto directo vertical inversa,

Es conveniente aportar, por orden alfabético, todos los datos
referidos a las Sentencias citadas del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, Se ha aludido a los asuntos Beentfes BV
{Sentencia de 20 de septiembre de 1988, asunto 31/87), Basman
(Semencia de 15 de diciembre de 1995, asunto 415/93); Brasserie
du Pécheur et Factortame (Sentencia de 5 de marzo de 1996,
asuntos acurmulados 46/93 y 48/93); won Colson & Kamann
(Sentencia de 10 de absil de 1984, asunto 14/83); Comisidn us.
Bélgica (Sentencia de 6 de mayo de 1980, asunto 102/7); Comitato
per difesa defla Cava (Sentencia de 23 de febrero de 1994, asunto
236/92), Commune di Carpaneto Piacentino (Sentencia de 17 de
octubre de 1989, asuntos acumulados 231 /87 y 129/88), Costa-Frefl
(Sentencia de 15 de julio de 1964, asunto 6/64); Defrenne If
(Sentencia de B de abril de 1976, asunto 43/73); Foster (Sentencia
de 12 de julio de 1990, asunto 188/89); Francowick & Bonifaci
(Sentencia de 15 de noviembre de 1991, asuntos acumulados 6/90
¥ 9/90); Fratetli Costanzo(Sentencia de 22 de junio de 1989, asunto
193/88); Grad (Sentencia de 6 de octubre de 1970, asunto $/70);
Harz(Sentencia de 10 dc abril de 1984, asunto 79/83); Kolpinghuis
Mijmegen (Sentencia de 8 de octubre de 1987, asunto B0/86); Le
Foyer(Sentencia de 3 de marzo de 1994, asunto 316/93); Marleasing
(Sentencia de 13 de noviembre de 1990, asunto 106/89); Marsball
(Sentencia de 26 de febrero de 1986, asunio 152/84), Marshall I
(Sentencia de 2 de agosto de 1993, asunto 271/91); Paola Faccini
Dori (Sentencia de 14 de julio de 1994, asunto 91/92); Pretore di
Salé (Sentencia de 11 de junio de 1987, asunto 14/86), Ratri
{Sentencia de 5 de abril de 1979, asunto 148/78); Rewe (Sentencia
de 16 de diciembre de 1976, asunto 33/76); Sace (Sentencia de 17
de diciembre de 1570, asunio 33/70); Simmentbal (Sentencia de 9
de marzo de 1978, asunto 106/77); Traen, Quicke y Vanboewe
(Sentencia de 12 de mayo de 1987, asuntos acumuilados 372-374/
B5): Van Duyr {Sentencia de 4 de diciembre de 1974, asumto 41/
74); Vand Gend & Loos (Sentencia de S de febrero de 1963, asunto
26/62), Wagner Miret (Sentencia de 16 dc dicicmbre de 1993,
asunto 334/92),

En el plano docidnal ¥ en mlacion con el efecto directo
horizontal de las directivas se¢ ha hecho alusién a los trabajos de
Lucia Millin Moro (“La eficacia directa de las directivas: evolucion
reciente”, Revista de Instituciones Europeas 3 (1991), pp. 845-879),
Fausto Capelli (“L’efficacia ornzzontale delle direttive secondo una
giurisprudenza incompiuta®, Diritto Comunitario e Degll Scambi
Internacionall 1-2 (1994), pp. 51-56) y Tadeo Coliovi (“In merito
all'efficacia dirctta, verticale e arizzontale, delle direttive
comunitarie¢”, Diritto di Autore 1994/3, pp. 393-422). Es también
muy interesante el trabajo de Frank Emment & Menique Pereira de
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Azevedotiulado “L'effet horizontal des directives.La furisprudence
de la CJCE: nn batean ivie?” {Revue Trimestrielle de Droft Buropéen
3 (1993), pp. 503-524). Se han citado también, y son moy
interesantes en este punto, ios manuales de Araceli Mangas Martin
y Diego ]. Lifidn Nogueras {fnstituciones y Derecho de la Unién
Europea. Madrd, McGraw-Hill, 1996, pp. 394 y ss.) vy, mny
especizlmente, Ricardo Alonso Garcia {Derecho comunitario.
Sistema constitucional y administrativo de la Comunidad Europea.
Madrid, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 1994, pp. 251
y ss. El epigrafe citado en e! tex1o se encuentra en la p. 267). El
Glumo autor citado alude, en diversos momentos, 4 una nocidn més
amplia de la ¢ficacia de la direciva gne la conectada con los
derechas subjetivos qne reconozea a los particulares (wid., por
todas, lu referencia contenida en el p, 259) y cxamina argumentos
que desaconsejan la aceptacién de la eficacia borizontal de la
direclivas, para luego rechazardos (pp. 270 y 271). Esta Glima
actividad se encuentra recogida en cast todos los rabajos citados
sobre la eficacia horizontal de las directivas (annque de forma
especialmente completa en el aniculo de Frank Emmert & Monique
Pereira de Azevedo, pp. 518 y 55.). No se han dado cuenra de las
observaciones criicas esgrimidas por los diferentes autores {gne,
en todo caso, y por lo general, se comparien) porque el enfoqne
del presente estudio ha partido de nn problema mis general: Ja
construeeion judsprudenciat del efecto atil de las directivas y su
evenrual evolucion hacia la eficacia general de esta nomma, No ha
sido preciso, por esta razodn, examinar en profundidad la cuestitn
del efecto directo hordzontal de las directivas. Este tipo de efectos
son generalmente aceptados respecto de aquéllas disposiciones
del Tratado que son consideradas aptas para prodncir efectos
jnridicos por el Tribnnal de Justicia de ias Comunidades Europeas,
como ocurre, por ejemplo, con el aniculo 48 TCE {(Sentencia
Bosmarn, de 1995). En defnitiva, la eficacia horizontal de las
disposiciones contenidas en nna diredtiva serfa considerada come
un efecto derivado de la plena eficacia de la norma, que aqui se
defiende.

Pese a lo anterior, en este eswudio se ha afirmado que fa
jurisprudencia actual del Tribunal de Luxemburgo en relacitn con
el efecto directo horizontal prodnce discriminaciones, como han
hecho notar otros autores (L. Millin Moro, p. 848; Frank Emmert
& Monique Pereira de Azevedo, p. 513). El supuesto concreto del
texto sobre los trabajadores para emplecadores pabiicos y pdvados
no es enteramente original. E! Tribunal dicté dos Sentencias €l 10
de abril de 1984 (asuntos pon Colson & Kamanny Harz) donde esto
ocurria. Tanto es asi, que diversas jurisdicciones nacionales han
optado ya pot aceplar el efecto directo horizontal de las directivas
(como explican, con cierto detenimiento, Frank Emmert & Monique
Percira de Azevedo, pp. 503 y 504. Vid. también, Frank Macera,
Bernard, “El Consejo de Estado francés y la aplicabilidad directa de
las directivas comunitarias: la conlirmacion del rechazo de la
invncahilidad de sustitucion”, Noticias de la Union Buropea, 12/
1995, pp. 31-35).

Encontrindose este tralzajo en imprenta, he recibido algunas
ohservaciones cridcas al mismo realizadas por Ana I Sanchez Ruiz,
joven investigadora de la Universidad de Zaragoza, de quien el
Derecho comunitario, en particular, y el Derccho Internacional, en
general, mucho deben esperar. En relacidn con sus ideas, me
parece obligado retener aqui, ademis de mi agradecimtento, la
atinada distincién debida a D. Simon entre las nociones de efecto
0l y efecto directo, entendiendo que mientras que ¢l primero
alude a una técnica interpretativa relacionada con el método
teleoldgico, el segundo cs la consecuencia de la aplicacion de este
método a las directivas.



