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SUMARIO: I. Intro duc ción. II. Acción ex te rior y Esta do com pues to.
III. El mar co cons ti tu cio nal de la ac ción ex te rior. IV. La cláu su la de
re ser va es ta tal de las re la cio nes in ter na cio na les. V. La ac ción ex te -

rior de las Co mu ni da des Au tó no mas.

I. INTRODUCCIÓN

El tí tu lo VIII de la Cons ti tu ción Espa ño la (CE) di se ña a gran des ras gos
una nueva for ma de or ga ni za ción te rri to rial del Esta do que bien pue de
de no mi nar se “el Esta do au to nó mi co”, de sa rro llan do así la de cla ra ción
po lí ti ca bá si ca del ar tícu lo 2o., CE, a cu yo te nor: “La Cons ti tu ción se
fun da men ta en la in di so lu ble uni dad de Espa ña, pa tria co mún e in di vi si -
ble de to dos los es pa ño les, y re co no ce y ga ran ti za el de re cho a la au to no -
mía de las na cio na li da des y re gio nes que la in te gran y la so li da ri dad en -
tre ellas”. Pue de ha blar se, pues, de una con cep ción amplia y com ple ja
del Esta do, com pues to de una plu ra li dad de or ga ni za cio nes de ca rác ter
te rri to rial, en tre las que no só lo en con tra mos las Co mu ni da des Au tó no -
mas, si no tam bién los mu ni ci pios y las pro vin cias, to das ellas do ta das de
au to no mía, si bien mien tras la au to no mía de las Co mu ni da des Au tó no -
mas es de ca rác ter o na tu ra le za po lí ti ca, la de los mu ni ci pios y pro vin cias 
es me ra men te ad mi nis tra ti va.

El ré gi men au to nó mi co es pa ñol se ca rac te ri za por un equi li brio en tre la
ho mo ge nei dad y di ver si dad del sta tus ju rí di co pú bli co de las en ti da des te -
rri to ria les que lo in te gran. Sin la pri me ra no ha bría uni dad ni in te gra ción
en el con jun to es ta tal; sin la se gun da no exis ti ría ver da de ra plu ra li dad ni
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ca pa ci dad de au to go bier no, no tas que, co mo ha re co no ci do el Tri bu nal
Cons ti tu cio nal (STC 76/1983, del 5 de agos to), ca rac te ri zan al Esta do de
las Au to no mías.

La ade cua da com pren sión del mo de lo au to nó mi co es pa ñol exi ge pre ci sar
la ine xis ten cia de una re la ción de su pra-sub or di na ción en tre el Esta do y las
Co mu ni da des Au tó no mas. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal se ha re fe ri do con rei -
te ra ción a ello. En su STC 6/1982, del 22 de fe bre ro, el juez de la Cons ti tu -
ción ma ni fes ta ba que “no se ajus ta al prin ci pio de au to no mía la pre vi sión de
con tro les ge né ri cos e in de ter mi na dos, que im pli quen de pen den cia je rár qui -
ca de las Co mu ni da des Au tó no mas, res pec to de la Admi nis tra ción del
Estado”.

La Cons ti tu ción aco ge un con jun to de prin ci pios que han de re gir el or -
de na mien to ju rí di co in ter no tan to del Esta do co mo de las pro pias Co mu ni -
da des Au tó no mas, con lo que se tra ta de lo grar un ré gi men ju rí di co-cons ti -
tu cio nal co mún en sec to res de ca pi tal im por tan cia, ta les co mo el ejer ci cio
de los de re chos y li ber ta des, la re la ción en tre las di ver sas es ta ta les en tre las 
que se dis tri bu ye ver ti cal men te el po der y el pro pio mar co so cioe co nó mi -
co. Nos re fe ri mos a los prin ci pios de igual dad, so li da ri dad y uni dad de
mercado.

En su pro yec ción so bre la or ga ni za ción te rri to rial del Esta do, el prin -
ci pio de igual dad mues tra dos ma ni fes ta cio nes di fe ren cia das: por un la -
do, la igual dad ju rí di ca en tre to das las Co mu ni da des Au tó no mas; por
otro, la igual dad de de re chos y obli ga cio nes de los ciu da da nos, que se tra -
du ce bá si ca men te en la in ter dic ción de to da dis cri mi na ción en par te al gu -
na del te rri to rio na cio nal.

Por lo que se re fie re a la igual dad ju rí di ca en tre Co mu ni da des, és ta se
plas ma en su igual po si ción ju rí di co-cons ti tu cio nal o, co mo ha di cho el
Tri bu nal Cons ti tu cio nal, “és tas (las Co mu ni da des Au tó no mas) son igua les 
en cuan to a su sub or di na ción al or den cons ti tu cio nal; en cuan to a los prin -
ci pios de su re pre sen ta ción en el Se na do; en cuan to a su le gi ti ma ción an te
el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, o en cuan to que las di fe ren cias en tre los dis tin -
tos Esta tu tos de Au to no mía no po drán im pli car pri vi le gios eco nó mi cos o
so cia les” (STC 76-1983, del 5 de agosto).

En cuan to a la igual dad de de re chos y obli ga cio nes de los ciu da da nos,
ca be re cor dar que el ar tícu lo 139.1 CE pres cri be que “To dos los es pa ño les
tie nen los mis mos de re chos y obli ga cio nes en cual quier par te del te rri to rio
del Esta do”. En con cor dan cia con es ta pre vi sión, el ar tícu lo 149.1.1a., CE
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atri bu ye al Esta do la com pe ten cia ex clu si va so bre la re gu la ción de las con -
di cio nes bá si cas que ga ran ti cen la igual dad de to dos los es pa ño les en el
ejer ci cio de los de re chos y en el cum pli mien to de los de be res cons ti tu cio -
na les.

El prin ci pio de so li da ri dad es con sa gra do, co mo ya vi mos, por el pro pio 
ar tícu lo 2o., CE. El ar tícu lo 138.1, CE enun cia co mo un de ber del Esta do la 
rea li za ción de es te prin ci pio, sig ni fi cán do se con ello la ne ce si dad de ga -
ran ti zar “la rea li za ción efec ti va del prin ci pio de so li da ri dad”. Al uní so no,
el ci ta do ar tícu lo 138.1 re co ge una pri me ra de fi ni ción de lo que se ha de
en ten der por so li da ri dad: “el es ta ble ci mien to de un equi li brio eco nó mi co,
adecuado y justo, entre las diversas partes del territorio español”.

La so li da ri dad se tra du ce, de un la do, en un lí mi te ne ga ti vo fren te al
ejer ci cio de las com pe ten cias de ca da ins tan cia es ta tal, o lo que es igual, en
la obli ga ción de ac tuar des de el res pe to de los in te re ses del con jun to, y de
otro, en el fun da men to de cier tas obli ga cio nes po si ti vas, que afec tan tan to
al Esta do co mo a las Co mu ni da des Au tó no mas, par ti cu lar men te en el te -
rre no de la ac ti vi dad eco nó mi ca; a tal efec to, el ar tícu lo 158.2, CE pre vé la
cons ti tu ción de un Fon do de Com pen sa ción, orien ta do a la co rrec ción de
los de se qui li brios económicos interterritoriales y a hacer efectivo el
principio de solidaridad.

El prin ci pio de uni dad del or den eco nó mi co se pro yec ta en di ver sas di -
rec cio nes, de en tre las que ca be des ta car el ar tícu lo 139.2, CE, a cu yo te -
nor: “Nin gu na au to ri dad po drá adop tar me di das que di rec ta o in di rec ta -
men te obs ta cu li cen la li ber tad de cir cu la ción y es ta ble ci mien to de las
per so nas y la li bre circulación de bienes en todo el territorio español”.

La uni ci dad del or den eco nó mi co trae co mo con se cuen cia, a su vez, el
prin ci pio de uni dad de mer ca do, es to es, la exis ten cia de un mer ca do úni -
co, que, a jui cio del Tri bu nal Cons ti tu cio nal (STC 88/1986, del 1o. de ju -
lio), su po ne, por lo me nos, la li ber tad de cir cu la ción sin tra ba por to do el
te rri to rio na cio nal de bie nes, ca pi ta les, ser vi cios y ma no de obra y la igual -
dad de las con di cio nes bá si cas de ejer ci cio de la ac ti vi dad eco nó mi ca. Tal
uni dad, sin em bar go, no sig ni fi ca uni for mi dad, pues la exis ten cia de en tes
te rri to ria les do ta dos de autonomía política supone necesariamente una
diversidad de regímenes jurídicos.

La Cons ti tu ción de 1987 no di se ñó, a di fe ren cia, por ejem plo, de la ita -
lia na, un ma pa re gio nal, si no que se asen tó en el lla ma do prin ci pio dis po si -
ti vo, ope ran do a tra vés de una re mi sión a los Esta tu tos de Au to no mía, fi -
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jan do tan só lo las di fe ren tes vías a cu yo tra vés pue den cons ti tuir se las
Co mu ni da des, a la par que es bo zan do un mar co au to nó mi co ge ne ral, tan to
en or den a la dis tri bu ción de com pe ten cias co mo a la or ga ni za ción ins ti tu -
cio nal au to nó mi ca. El prin ci pio dis po si ti vo vie ne así a per mi tir que el ré gi -
men au to nó mi co se ade cue en ca da ca so a las par ti cu la ri da des y ca rac te rís -
ti cas de las na cio na li da des y re gio nes que in te gran Espa ña. Este prin ci pio
al can za a ma te rias co mo la do mi na ción a adop tar, que po drá aco mo dar se a
la tra di ción his tó ri ca; el pro ce di mien to de ac ce so a la au to no mía, que pre -
sen ta di ver sas mo da li da des; las com pe ten cias a asu mir, y las pro pias ins ti -
tu cio nes de los en tes autonómicos. Como consecuencia de todo ello, el
acceso a la autonomía se ha producido por vías diversas, configurándose
en formas muy distintas de un caso a otro.

Aun que el ar tícu lo 2o., CE, co mo ya di ji mos, ga ran ti za y re co no ce el
de re cho a la au to no mía de las na cio na li da des y re gio nes que in te gran la na -
ción es pa ño la, los su je tos ti tu la res de la ini cia ti va au to nó mi ca no vie nen
iden ti fi ca dos con esos con cep tos, sus tan ti va men te so cio ló gi cos. El tí tu lo
VIII, aun te nién do los muy pre sen tes, co mo acon te ce en el ca so de las na -
cio na li da des his tó ri cas, es to es, aque llas que ple bis ci ta ron fa vo ra ble men te
en el pa sa do (du ran te la Se gun da Re pú bli ca) un Esta tu to de Au to no mía
(Ca ta lu ña, País Vas co y Galicia), no se refiere a ellas. Así, el artículo 143.1 
CE, refiriéndose a esta iniciativa, establece:

En el ejer ci cio del de re cho a la au to no mía re co no ci do en el ar tícu lo 2o. de 
la Cons ti tu ción, las pro vin cias li mí tro fes con ca rac te rís ti cas his tó ri cas,
cul tu ra les y eco nó mi cas co mu nes, los te rri to rios in su la res y las pro vin cias
con en ti dad re gio nal his tó ri ca po drán ac ce der a su au to go bier no y cons ti -
tuir se en Co mu ni da des Au tó no mas con arre glo a lo pre vis to en es te Tí tu lo 
y en los res pec ti vos Esta tu tos.

La Cons ti tu ción es ta ble ce un do ble pro ce di mien to pa ra la ela bo ra ción
de los Esta tu tos de Au to no mía: el pro ce di mien to or di na rio del ar tícu lo 146 
y el es pe cial del ar tícu lo 151.2. En el pri mer ca so, el pro yec to ha de ser ela -
bo ra do por una Asam blea ad hoc in te gra da por los miem bros de la di pu ta -
ción pro vin cial (u ór ga no in te rin su lar co rres pon dien te) y los par la men ta -
rios de to das las pro vin cias que pre ten dan cons ti tuir la Co mu ni dad
Au tó no ma; tras ello, el tex to así ela bo ra do ha de tra mi tar se en las Cor tes
Ge ne ra les del Esta do, ha bien do de apro bar se co mo ley or gá ni ca.
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En el ca so del ar tícu lo 151.2, CE, la tra mi ta ción es más com ple ja y
com pli ca da. El pro yec to de es ta tu to ha de ela bo rar se por la asam blea de
par la men ta rios (di pu ta dos y se na do res) ele gi dos por las cir cuns crip cio -
nes com pren di das en el ám bi to te rri to rial que pre ten da ac ce der al au to go -
bier no. Tras ello, el pro yec to ha de ser exa mi na do de mo do con jun to por
la Co mi sión Cons ti tu cio nal del Con gre so de los Di pu ta dos y por una
dele ga ción de la asam blea de par la men ta rios; for mu la do de fi ni ti va men te
de co mún acuer do en tre la Co mi sión Cons ti tu cio nal y la de le ga ción de la
asam blea, se va a un re fe rén dum de ra ti fi ca ción por par te del cuer po elec -
to ral de las cir cuns crip cio nes que pre ten den ac ce der a la au to no mía, cons -
ti tu yén do se en Co mu ni dad Au tó no ma. Ra ti fi ca do en re fe rén dum por ca da
pro vin cia (por la ma yo ría de vo tos afir ma ti vos de los vá li da men te emi ti -
dos), el pro yec to de es ta tu to se rá so me ti do a un vo to de ra ti fi ca ción por el
Con gre so de los Di pu ta dos y por el Se na do.

Co mo an tes se ha di cho, en vir tud del prin ci pio dis po si ti vo, la Cons ti tu -
ción re mi te el pro ce so de crea ción de Co mu ni da des Au tó no mas a las pro -
pias co lec ti vi da des afec ta das, que lo ve rán cul mi na do a tra vés de la apro -
ba ción de su es ta tu to de au to no mía, norma funcional de la Comunidad.

La na tu ra le za de los es ta tu tos ha si do una de las cues tio nes que ma yor
con tro ver sia ha sus ci ta do en tre la doc tri na ju rí di ca. For mal men te, los es ta -
tu tos son le yes es ta ta les con el ca rác ter de or gá ni cas. Sin em bar go, es cla ro
que pre sen tan una na tu ra le za pe cu liar que des bor da con mu cho su es tric ta
con si de ra ción de le yes es ta ta les de ca rác ter or gá ni co. Aun sien do nor mas
in fra cons ti tu cio na les, se in te gran des ta ca dí si ma men te en el lla ma do “blo -
que de cons ti tu cio na li dad”, pa rá me tro al que se ha de aten der pa ra me dir la
le gi ti mi dad cons ti tu cio nal de las le yes. Por lo de más, des de una óp ti ca po -
lí ti ca, el es ta tu to, o la re for ma del mis mo, no son po si bles sin una con ver -
gen cia de vo lun ta des: la de la co mu ni dad y la del Esta do, lo que con tri bu ye 
a otor gar a los es ta tu tos un ine quí vo co ca rác ter “paccionado”.

Ca be se ña lar, por otro la do, que los es ta tu tos son las nor mas de asun ción 
de com pe ten cias de las Co mu ni da des Au tó no mas. Entre los con te ni dos es -
ta tu ta rios han de fi gu rar las com pe ten cias asu mi das por la co mu ni dad au -
tó no ma den tro del mar co es ta ble ci do por la Cons ti tu ción y las ba ses pa ra el 
tras pa so de los ser vi cios co rres pon dien tes a las mis mas. A es te con te ni do
se han de aña dir otros con te ni dos mí ni mos, a te nor del ar tícu lo 147.2, CE,
co mo la de no mi na ción de la co mu ni dad, la de li mi ta ción de su te rri to rio y
la de no mi na ción, or ga ni za ción y se de de las ins ti tu cio nes au to nó mi cas.
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To do ello con du ce a nues tro cons ti tu yen te a considerar al estatuto de
autonomía como la “norma institucional básica” de cada comunidad.

La Cons ti tu ción de 1978 aco ge una do ble lis ta de ma te ria les en los ar -
tícu los 148 y 149, so bre las que “po drán asu mir com pe ten cias” las Co mu -
ni da des Au tó no mas (ar tícu lo 148.1), o so bre las que “el Esta do tie ne com -
pe ten cia ex clu si va” (ar tícu lo 149.1). La “ma te ria” apa re ce co mo un
con cep to ju rí di co muy re le van te en or den a las de fi ni cio nes com pe ten cia -
les. Bien es cier to que las “ma te rias” no es tán ele gi das con for me a un cri te -
rio uni for me; por el con tra rio, la ma te ria es, en oca sio nes, una ac ti vi dad
pú bli ca (co mo las re la cio nes in ter na cio na les), un bien (las aguas, las mi -
nas, el pa tri mo nio his tó ri co), una ins ti tu ción (la ex pro pia ción, la res pon sa -
bi li dad) o una téc ni ca eco nó mi ca (la pla ni fi ca ción).

La exis ten cia de una dua li dad de lis tas no pre ten de tan to tra zar dos re gí -
me nes di fe ren cia dos, si no más bien mar car una gra dua li za ción tem po ral en 
el pro ce so de ac ce so a un nú cleo ma yor de com pe ten cias por par te de al gu -
nas co mu ni da des. A es te res pec to, re sul ta cla ve pa ra el en ten di mien to de
es ta dua li dad la de ter mi na ción del ar tícu lo 148.2, CE, a te nor del cual:
“Trans cu rri dos cin co años, y me dian te la re for ma de sus Esta tu tos, las Co -
mu ni da des Au tó no mas po drán am pliar su ce si va men te sus com pe ten cias
den tro del mar co es ta ble ci do en el ar tícu lo 149”. De la ne ce si dad de de jar
trans cu rrir tal pe rio do se ven exen tas aque llas co mu ni da des que for ma li -
cen su ini cia ti va au to nó mi ca de con for mi da des con las pre vi sio nes del ar -
tícu lo 151.1 o de la dis po si ción tran si to ria se gun da, con la sub si guien te
ela bo ra ción de su es ta tu to de acuer do con las ya men cio na das re glas del ar -
tícu lo 151.2, CE. Quie re ello de cir que la dua li dad de lis tas lo que es tá po -
si bi li tan do es que una co mu ni dad lo gre des de el pri mer mo men to de ac ce -
so a la au to no mía un ma yor ni vel com pe ten cial que otras, que, por el
con tra rio, de be rán de jar trans cu rrir un pe rio do mí ni mo pa ra al can zar ma -
yo res cotas de autogobierno.

En to do ca so, es evi den te que la Cons ti tu ción no im po ne una fór mu la fi -
nal ho mo gé nea pa ra to das las comunidades.

El lis ta do del ar tícu lo 148.1, en un am plio ca tá lo go de 22 apar ta dos, re -
co ge aque llas ma te rias so bre las que las co mu ni da des “po drán asu mir
com pe ten cias”, a cu yo efec to ha brán de ser in clui das en los res pec ti vos es -
ta tu tos, vehícu los nor ma ti vos que ve ri fi can la asun ción de com pe ten cias.

El ar tícu lo 149.1 se abre con una fór mu la que con tras ta sig ni fi ca ti va -
men te con la del an tes ci ta do ar tícu lo 148.1: “El Esta do —pres cri be el ar -
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tícu lo 149.1— tie ne com pe ten cia ex clu si va so bre las si guien tes ma te rias”.
Se ha ce pa ten te de es ta for ma una cla ra in ten cio na li dad: la de mar car una
di fe ren cia de ré gi men; la Cons ti tu ción se li mi ta a ofre cer a las co mu ni da -
des, de acuer do con el prin ci pio dis po si ti vo, la po si bi li dad de que a tra vés
de sus es ta tu tos asu man una se rie pre de ter mi na da de com pe ten cias; por el
con tra rio, la mis ma nor ma su pre ma atri bu ye al Esta do sus com pe ten cias
ex clu si vas, que no re quie ren, con si guien te men te, de nin gún otro tí tu lo de
atri bu ción, di fe ren cia que tie ne su tras cen den cia por cuan to en tra ña que el
Esta do pue de ejer ci tar en su ple ni tud to das y ca da una de las com pe ten cias
a que se re fie re el ar tícu lo 149.1, con in de pen den cia ya de que el tex to
cons ti tu cio nal ha ya si do o no de sa rro lla do. Se ex pli ca tal di fe ren cia en el
he cho de que, co mo ad vir tie ra Gar cía de Ente rría, el ar tícu lo 149.1 con tie -
ne el ase gu ra mien to de los ele men tos es truc tu ra les bá si cos que sos tie nen la 
cons truc ción en te ra del Esta do con jun to.

De la di fe ren cia an tes ad ver ti da se de ri va una ul te rior con se cuen cia que
se co nec ta con el do ble jue go de la cláu su la de atri bu ción re si dual de com -
pe ten cias. En efec to, el ar tícu lo 149.3, CE es ta ble ce que “las ma te rias no
atri bui das ex pre sa men te al Esta do por es ta Cons ti tu ción po drán co rres pon -
der a las Co mu ni da des Au tó no mas, en vir tud de sus res pec ti vos Esta tu -
tos”. Quie re ello de cir que la cláu su la re si dual jue ga, en pri mer tér mi no, a
fa vor de las co mu ni da des; sin em bar go, la com pe ten cia so bre las ma te rias
que no se ha yan asu mi do por los es ta tu tos de au to no mía com pren de rá, se -
gún el mis mo ar tícu lo 149.3, al Esta do. Es és te, pues, el que, en úl ti mo tér -
mi no, re sul ta be ne fi cia do por la re si dua li dad.

Con vie ne sig ni fi car, asi mis mo, la re la ti vi dad que ha de dar se a la ca li fi -
ca ción de “ex clu si vas” con la que el ar tícu lo 149.1, CE ca li fi ca las com pe -
ten cias que co rres pon den al Esta do en los 32 apar ta dos de que cons ta el
pro pio pre cep to. Bas ta con una lec tu ra su per fi cial de los 32 apar ta dos pa ra
dar nos in me dia ta cuen ta de que la re ser va es ta tal que ope ra el pro yec to tie -
ne muy di fe ren tes con te ni dos. Por lo de más, con vie ne te ner pre sen te que la 
téc ni ca de la “ex clu si vi dad”, en ten di da en sen ti do es tric to, es to es, co mo
atri bu ción a una úni ca ins tan cia de to das las fun cio nes pú bli cas so bre una
de ter mi na da ma te ria o sec tor, es una téc ni ca que pue de con si de rar se co mo
ex cep cio nal en nues tro sis te ma ge ne ral de dis tri bu ción de competencias.

El ar tícu lo 149.1 re ser va, así, po tes ta des con cre tas al Esta do so bre una
de ter mi na da ma te ria, co mo ocu rre cuan do al Esta do se re ser van las ba ses
so bre una ma te ria, lo que pue de tra du cir se en la asun ción es ta tu ta ria por las 
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Co mu ni da des Au tó no mas so bre la mis ma ma te ria de po tes ta des de de sa -
rro llo le gis la ti vo de esas ba ses o con di cio nes bá si cas. En otros ám bi tos ma -
te ria les (pro pie dad in te lec tual e in dus trial, pe sas y me di das...) se re ser va al
Esta do la le gis la ción en su in te gri dad, o lo que es igual, la or de na ción nor -
ma ti va ín te gra so bre la ma te ria, plan teán do se en es tos ca sos el des lin de
com pe ten cial no en el ám bi to de las com pe ten cias le gis la ti vas, si no en el
de las com pe ten cias eje cu ti vas.

La Cons ti tu ción de 1978 po si bi li ta de igual for ma, bien que sea al go ex -
cep cio nal, la mo di fi ca ción ex traes ta tu ta ria de com pe ten cias. En efec to, la
com pe ten cia es ta tu ta ria pue de ser am plia da me dian te le yes ad hoc dic tadas 
al am pa ro de las pre vi sio nes de los apar ta dos 1o. y 2o. del ar tícu lo 150, y a
su vez, el ejer ci cio de la com pe ten cia au to nó mi ca pue de ser ar mo ni za do
me dian te una nor ma de las pre vis tas por el ar tícu lo 150.3. Los me ca nis mos 
re gu la dos por el ar tícu lo 150, CE res pon den a la con ve nien cia de fle xi bi li -
zar el sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias, pu dien do in ci dir so bre él,
ca so de que así se con si de rar se ne ce sa rio, sin te ner que acu dir al mu cho
más rí gi do pro ce di mien to de la re for ma es ta tu ta ria.

El ar tícu lo 150.1, CE con tem pla un su pues to par ti cu lar de de le ga ción
le gis la ti va del Esta do, cu ya vo lun tad se ma ni fies ta a tra vés de una ley
apro ba da por las Cor tes Ge ne ra les, en fa vor de las Co mu ni da des Au tó no -
mas. A te nor del ci ta do pre cep to, “las Cor tes Ge ne ra les, en ma te rias de
com pe ten cia es ta tal, po drán atri buir a to das o a al gu na de las Co mu ni da des 
Au tó no mas la fa cul tad de dic tar, pa ra sí mis mas, nor mas le gis la ti vas en el
mar co de los prin ci pios, ba ses y di rec tri ces fi ja dos por una ley es ta tal”.

El ar tícu lo 150.2, por un la do, con tem pla una téc ni ca de re dis tri bu ción
de com pe ten cias en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas mu cho
más in de ter mi na da y am plia que la del apar ta do pri me ro del pro pio pre cep -
to. A su te nor, “el Esta do po drá trans fe rir o de le gar en las Co mu ni da des
Au tó no mas, me dian te ley or gá ni ca, fa cul ta des co rres pon dien tes a ma te rias 
de ti tu la ri dad es ta tal que por su pro pia na tu ra le za sean sus cep ti bles de
trans fe ren cia o de le ga ción”.

Por úl ti mo, el ar tícu lo 150.3, CE con tem pla las lla ma das le yes de ar mo -
ni za ción, me ca nis mo por el que el Esta do pue de in ter fe rir el mar co com pe -
ten cial au to nó mi co. De con for mi dad con la ci ta da nor ma: “El Esta do po -
drá dic tar le yes que es ta blez can los par ti dos ne ce sa rios pa ra ar mo ni zar las
dis po si cio nes nor ma ti vas de las Co mu ni da des Au tó no mas, aun en el ca so
de ma te rias atri bui das a la com pe ten cia de és tas, cuan do así lo exi ja el in te -
rés ge ne ral. Co rres pon de a las Cor tes Ge ne ra les, por ma yo ría ab so lu ta de
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ca da Cá ma ra, la apre cia ción de es ta ne ce si dad”. Ló gi ca men te, se tra ta és te
de un su pues to ex cep cio nal en cuan to que ha bi li ta al le gis la dor es ta tal pa ra
in ci dir en el sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias en tre el Esta do y las
Co mu ni da des Au tó no mas. Se tra ta ría, pues, de una es pe cie de cláu su la de
cie rre del sis te ma a la que no pue de acu dir se más que cuan do los ob je ti vos
con ella pre ten di dos no pue dan al can zar se a tra vés de nin gu na vía.

II. ACCIÓN EXTERIOR Y ESTADO COMPUESTO

La pro yec ción ex te rior de un Esta do com pues to o de es truc tu ra com ple -
ja, es to es, de un Esta do in te gra do por un con jun to de en ti da des te rri to ria -
les do ta das de au to no mía po lí ti ca y, por lo mis mo, ti tu la res de com pe ten -
cias de ri va das di rec ta men te de la Cons ti tu ción del Esta do, no ha de ja do de
sus ci tar pro ble mas de muy di ver sa na tu ra le za que se ma ni fies tan no tan to
des de la óp ti ca del de re cho de gen tes co mo des de la pers pec ti va del de re -
cho cons ti tu cio nal del pro pio Estado.

El de re cho in ter na cio nal ha res pe ta do siem pre el prin ci pio de au toor -
ga ni za ción in ter na del Esta do, lo que se ha en ten di do, co mo re cuer da la
doc tri na,1 co mo una con se cuen cia de los prin ci pios de so be ra nía y de no
in ter ven ción. A par tir de esa li bre dis po ni bi li dad or ga ni za ti va por par te
del Esta do, bien pue de de cir se que los pe cu lia res ras gos de los Esta dos
com pues tos no só lo se ma ni fies tan en el or den in ter no, si no que in flu yen
asi mis mo en su mo do de par ti ci par en la vi da in ter na cio nal, pro pi cian do,
co mo se ña la ra Rous seau,2 so lu cio nes que, a ve ces, se ale jan de las ha bi -
tual men te apli ca das a los Esta dos uni ta rios, co mo en lo re la ti vo a la con -
clu sión de tra ta dos, que si bien, en prin ci pio, for ma par te de la com pe ten -
cia ex clu si va del Esta do fe de ral o com pues to, en al gu nos ca sos pue de
per te ne cer a los es ta dos miem bros de la Fe de ra ción o a las en ti da des te rri -
to ria les del Esta do de es truc tu ra com ple ja.

Cier ta men te, la an ta ño muy arrai ga da con si de ra ción de la so be ra nía co -
mo re qui si to ju rí di co inex cu sa ble pa ra la exis ten cia de sub je ti vi dad in ter -
na cio nal ha pro pi cia do du ran te lar go tiem po que el Esta do fe de ral o com -
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1 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel y Pue yo Lo sa, Jor ge, “Las Co mu ni da des Au tó no mas an te 
el or den in ter na cio nal”, en el co lec ti vo Cons ti tu ción, co mu ni da des au tó no mas y de re cho
in ter na cio nal, San tia go de Com pos te la, Xun ta de Ga li cia, 1982, pp. 13 y ss.; en con cre -
to, p. 24.

2 Rous seau, Char les, De re cho in ter na cio nal pú bli co, 3a. ed., Bar ce lo na, Edi cio nes
Ariel, 1996, pp. 122 y 123.
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pues to, en cuan to úni co so be ra no, apa re cie ra tam bién co mo el úni co
de po si ta rio de las com pe ten cias in ter na cio na les. Esta idea de mo no po lio
es ta tal en ma te ria de re la cio nes ex te rio res te nía co mo co rre la to la in ca pa ci -
dad de las co lec ti vi da des pú bli cas in fraes ta ta les pa ra en ta blar ta les re la cio -
nes. Bien es ver dad que, co mo di ce La fo re, la no ción de so be ra nía que a tal
fin se ma ne ja ba era tri bu ta ria de la cons truc ción ju rí di ca del Esta do-nación 
de fi nes del si glo XIX.3 Así, toda relación exterior pondría en juego la
soberanía estatal y afectaría de modo ineludible el principio de unidad del
Estado.

Hoy, sin em bar go, un dis par con jun to de cir cuns tan cias de muy di ver sa
na tu ra le za pue den ser te ni das en cuen ta en or den a ma ti zar la po si ción tra -
di cio nal pre ce den te men te expuesta.

En pri mer tér mi no, el de re cho in ter na cio nal, co mo un dere cho de coe -
xis ten cia, ha da do pa so al dere cho in ter na cio nal como de re cho de la coo pe -
ra ción,4 lo que en tra ña que, a di fe ren cia de épo cas an te rio res, las re la cio nes 
en tre los Esta dos son muy in ten sas, vi nien do re fe ri das a as pec tos muy va -
ria dos. Si an ta ño las re la cio nes in ter na cio na les te nían co mo sus tan cia pe -
cu liar ser las re la cio nes en tre Esta dos so be ra nos e in de pen dien tes, hoy son
tam bién, co mo di ce Re mi ro,5 al go más: el mun do de la coo pe ra ción en tre
su je tos con in te re ses co mu nes in ter de pen dien tes en la sa tis fac ción de sus
com pro mi sos con sus pue blos respectivos.

En se gun do lu gar, es te cam bio de las re la cio nes in ter na cio na les ha plan -
tea do la pro ble má ti ca de sa ber si la so be ra nía es ta tal se en cuen tra ne ce sa -
ria men te im pli ca da en to da re la ción ex te rior y, de mo do es pe cí fi co, en to da 
ac ción en el ex tran je ro lle va da a ca bo por los en tes te rri to ria les in te gran tes
de un Esta do com ple jo. En nues tros días, se ad mi te de mo do ge ne ra li za do,
co mo cons ta ta La fo re,6 que no to da re la ción es ta ble ci da con una per so na
pú bli ca ex tran je ra com pro me te ne ce sa ria men te la so be ra nía es ta tal. A su
vez, el aban do no del ám bi to de la so be ra nía en tra ña el aban do no del ám bi -
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3 La fo re, Ro bert, “L’ac tion à l’é tran ger des co llec ti vi tés te rri to ria les”, Re vue du
Droit Pu blic et de la Scien ce Po li ti que, 1988, vol. 3, pp. 763 y ss.; en par ti cu lar p. 769.

4 La sa ga bas ter He rrar te, Iña ki, El or de na mien to ju rí di co co mu ni ta rio, el es ta tal y el 
au to nó mi co, Oña ti, IVAP, 1986, p. 13.

5 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La es truc tu ra com ple ja del Esta do y la atri bu ción de
com pe ten cias en el ám bi to de las re la cio nes in ter na cio na les” (co men ta rio al ar tícu lo
149.1 3a. de la Cons ti tu ción), en Alza ga Vi lla míl, Óscar (dir.), Co men ta rios a la Cons ti -
tu ción Espa ño la de 1978, Ma drid, Cor tes Ge ne ra les-Edi to ria les de De re cho Reu ni das,
1999, t. XI, pp. 237 y ss.; en par ti cu lar, p. 245.

6 La fo re, Ro bert, L’ac tion à l’é tran ger..., cit., p. 773.
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to re gi do por el de re cho in ter na cio nal, y no apli cán do se és te, el mo no po lio
es ta tal en ma te ria de re la cio nes ex te rio res no pue de ser in vo ca do pa ra ex -
cluir las ac tua cio nes en el ex tran je ro de los en tes te rri to ria les in te gran tes
del Esta do de es truc tu ra com ple ja. De es ta for ma, el pro ble ma se re con du -
ce des de el de re cho in ter na cio nal al ám bi to del de re cho cons ti tu cio nal de
ca da Esta do. En de fi ni ti va, la per so na li dad in ter na cio nal de los en tes te rri -
to ria les de pen de rá, pri mi ge nia men te, de las pre vi sio nes de la Cons ti tu ción
del pro pio Esta do.

A es te res pec to, la de ter mi na ción del ar tícu lo 6o. de la Con ven ción de
Vie na so bre el De re cho de los Tra ta dos, del 23 de ma yo de 1969, a cu yo
tenor “To do Esta do tie ne ca pa ci dad pa ra ce le brar tra ta dos”, co rro bo ra la
tesis pre ce den te por cuan to, co mo se ña la Man gas,7 lo que tal nor ma sig ni -
fi ca es que el Esta do in ter na cio nal men te no po see li mi ta ción al gu na ba sa da 
en su es truc tu ra in ter na ni aun en el ca so de que el ám bi to del tra ta do re cai -
ga so bre ma te rias de la com pe ten cia ex clu si va de al gu na de sus en ti da des
te rri to ria les. Pe ro di cho es to, con vie ne pre ci sar que tal pre cep to no im pi de
que las en ti da des te rri to ria les que for man el Esta do pue dan con cluir tra ta -
dos en las ma te rias que sean de su com pe ten cia si así les es tá per mi ti do por
las nor mas cons ti tu cio na les re gu la do ras de la dis tri bu ción de com pe ten -
cias en tre el Esta do y los en tes te rri to ria les que lo in te gren.8

Por lo de más, la so be ra nía, qui zá por la pro pia re la ti vi za ción del con cep -
to, fru to de la cons ta ta ción de la evi den te in ter de pen den cia de los Esta dos en
el ám bi to in ter na cio nal, ha de ja do de ser, co mo cons ta ta la doc trina,9 un re -
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7 Man gas Mar tín, Ara ce li, De re cho co mu ni ta rio eu ro peo y de re cho es pa ñol, 2a. ed., 
Ma drid, Tec nos, 1987, p. 219.

8 En es te sen ti do, pue de re cor dar se que el Pro yec to de ar tícu los so bre el de re cho
de los Tra ta dos apro ba do por la Co mi sión de De re cho Inter na cio nal, ór ga no sub si di da -
rio de la Asam blea Ge ne ral de las Na cio nes Uni das pa ra la pre pa ra ción de la co di fi ca -
ción y de sa rro llo pro gre si vo del de re cho in ter na cio nal, en 1966, aco gía una cláu su la de 
es te te nor: “Los Esta dos miem bros de una unión fe de ral po drán te ner ca pa ci dad pa ra
ce le brar tra ta dos si esa ca pa ci dad es tá ad mi ti da por la Cons ti tu ción fe de ral y den tro de
los lí mi tes in di ca dos por és ta”. Tal dis po si ción fue, sin em bar go, su pri mi da en 1969 en
la Con fe dera ción in ter gu ber na men tal ce le bra da en Vie na pa ra la apro ba ción de una Con -
ven ción so bre el De re cho de los Tra ta dos, co mo con se cuen cia de una pro pues ta ca na -
dien se que aun no cues tio nan do su con te ni do po nía en en tre di cho la opor tu ni dad de aco -
ger tal cláu su la en un tex to co mo el que se es ta ba dis cu tien do.

9 Go sal bo Bo no, Ri car do, “Per so na li dad y com pe ten cias in ter na cio na les de los
Esta dos miem bros de la Fe de ra ción en el fe de ra lis mo con tem po rá neo”, Anua rio de De re -
cho Inter na cio nal, 1975, II, pp. 379 y ss.; en con cre to, p. 384.
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qui si to esen cial en dere cho in ter na cio nal pa ra ha blar de sub je ti vi dad in ter -
na cio nal.

La con se cuen cia de to do ello ha si do que si en tér mi nos ge ne ra les se
pue de cons ta tar que has ta fe chas re la ti va men te re cien tes era ex cep cio nal el 
re co no ci mien to de com pe ten cias in ter na cio na les a los en tes te rri to ria les de 
un Esta do de es truc tu ra com ple ja, has ta el pun to de que, se gún Re mi ro,10

di cho re co no ci mien to po día con si de rar se co mo un tri bu to his tó ri co en pro -
ce sos de fe de ra ción de Esta dos que fue ron (o pu die ron ser) so be ra nos o in -
de pen dien tes, hoy la si tua ción tien de a cam biar,11 cam bio del que cons ti tu -
ye un buen ejem plo la im por tan te re for ma cons ti tu cio nal ar gen ti na del 22
de agos to de 1994, tras la que el ar tícu lo 124 de la Cons ti tu ción fa cul ta a las 
pro vin cias pa ra ce le brar con ve nios in ter na cio na les en tan to no sean in com -
pa ti bles con la po lí ti ca ex te rior de la nación y no afecten las fa cul ta des de -
le ga das al gobier no fe deral o el cré di to pú bli co de la nación, con co no ci -
mien to del Con gre so Na cio nal, po si bi li dad que, a jui cio de la doc tri na,12
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10 Re mi ro Bro tons, Anto nio, La es truc tu ra com ple ja del Esta do..., cit., p. 240.
11 Un sig ni fi ca ti vo atis bo de ese in ten to de cam bio, aun que fi nal men te frus tra do, lo

en con tra mos en la co no ci da Enmien da Bric ker, pre sen ta da en los ini cios de los años cin -
cuen ta con vis tas a la re for ma de la Cons ti tu ción nor tea me ri ca na. En lo que aho ra in te re -
sa, la Enmien da Bric ker, co mo des ta ca Prit chett (Prit chett, C. Her man, La Cons ti tu ción
ame ri ca na, Bue nos Ai res, Ti po grá fi ca Edi to ra Argen ti na, 1965, p. 451, pre ten dió re vo -
car la doc tri na sen ta da por el Tri bu nal Su pre mo en el ca so Mis sou ri v. Ho lland (1920),
en el que el juez Hol mes, quien fun da men tó el fa llo, sen tó la doc tri na de que “pue de ha -
ber ma te rias de la ma yor im por tan cia pa ra el bie nes tar na cio nal que no po dría re sol ver
una ley del Con gre so, pe ro sí un tra ta do se gui do de una ley”. Di cho de otro mo do, la
com ple ta in ca pa ci dad de los es ta dos de la Unión pa ra las re la cio nes ex te rio res exi gía que 
el go bier no fe de ral tu vie ra au to ri dad pa ra tra tar to das las ma te rias que fue ran de in te rés
le gí ti mo res pec to de las re la cio nes ex te rio res nor tea me ri ca nas. Fren te a es ta doc tri na, la
Enmien da Bric ker pre ten dió in ca pa ci tar al go bier no fe de ral pa ra asu mir la re gu la ción de
ma te rias re ser va das a un es ta do miem bro me dian te su in ter ven ción en un tra ta do. En su
for ma más co no ci da, la de no mi na da “cláu su la con di cio nal”, el tex to de la pro pues ta
Bric ker, fue el si guien te: “Un tra ta do se rá efec ti vo co mo de re cho in ter no en los Esta dos
Uni dos só lo me dian te le gis la ción que fue ra vá li da en au sen cia de un tra ta do”. El tex to
exi gía que tras su ra ti fi ca ción, el tra ta do fue se nue va men te san cio na do por el Con gre so
pa ra po der ser apli ca ble an te los tri bu na les, y es ta nue va san ción del tra ta do exi gía, a su
vez, que la le gis la ción se en con tra se den tro de los po de res del pro pio Con gre so. En de fi -
ni ti va, el go bier no fe de ral que da ba im pe di do pa ra ocu par se de cual quier pro ble ma in ter -
no so bre la ba se de un tra ta do, si ca re cía de com pe ten cia pa ra le gis lar al res pec to, de
acuer do con sus res tan tes com pe ten cias cons ti tu cio na les.

12 Dro mi, Ro ber to y Me nem, Eduar do, La Cons ti tu ción re for ma da. Co men ta da, in -
ter pre ta da y con cor da da, Bue nos Ai res, Edi cio nes Ciu dad Argen ti na, 1994, p. 401.
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fa ci li ta el pro ce so de in te gra ción de los te rri to rios de Argen ti na en or den a
la di ná mi ca in ter na cio nal. Esta re for ma cons ti tu cio nal, an ti ci pa da ya por
las Cons ti tu cio nes pro vin cia les apro ba das con pos te rio ri dad a 1983,13 se
ubi ca en una di rec ción que pue de apre ciar se en otros paí ses. A es te res pec -
to, Van de Craen14 ha cons ta ta do que en los úl ti mos tiem pos fuer zas cen trí -
pe tas (que no cen trí fu gas) han apo ya do en di fe ren tes Esta dos fe de ra les que 
los en tes te rri to ria les in te gran tes de los mis mos asu man un in te rés real en
las ac ti vi da des trans na cio na les.

La evo lu ción de es ta pro ble má ti ca cues tión no ha de ja do, sin em bar go,
de plan tear ten sio nes y con flic tos en tre los dis tin tos ni ve les de po der en los 
Esta dos de es truc tu ra com ple ja, lo que se ha acen tua do des de el mo men to
en que las en ti da des te rri to ria les in fraes ta ta les han mos tra do una ca da vez
ma yor preo cu pa ción por in ter ve nir en el ám bi to de las re la cio nes in ter na -
cio na les al cons ta tar que en un con tex to in ter na cio nal co mo el ac tual, de
fuer te in ter de pen den cia, cual quier ca pa ci dad com pe ten cial, por lo ge ne ral, 
tien de a con lle var una do ble fa ce ta in te rior y ex te rior in di vi sible.15

Si a to do ellos se une el di na mis mo ín si to a los Esta dos com pues tos,16

es pe cial men te vi si ble en el ca so del Esta do au to nó mi co es pa ñol, la pro pia
di ná mi ca de las re la cio nes in ter na cio na les y la pro gre si va con so li da ción de 
los nuevos ám bi tos del de re cho in ter na cio nal, co mo el de la coo pe ra ción
eco nó mi ca, se pue de com pren der el in ci pien te pro ta go nis mo de los en tes
te rri to ria les in te gran tes de los Esta dos com pues tos en el cam po de la ac -
ción ex te rior.

Bien es ver dad que las inex cu sa bles exi gen cias di ma nan tes del prin ci -
pio de uni dad de la ac ción ex te rior han plan tea do re tos de di fí cil so lu ción,
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13 Cfr. al res pec to, Buj Mon te ro, Mó ni ca, “Las pro vin cias y los con ve nios in ter na -
cio na les”, en Pé rez Guil hou y otros, De re cho cons ti tu cio nal de la re for ma de 1994, Bue -
nos Ai res-Men do za, Edi cio nes De pal ma, 1995, vol. II, pp. 381 y ss.; en par ti cu lar, pp.
383 y 384.

14 Van de Craen, Frank L. M., “The Fe de ra te Sta te and its Treaty-Ma king Po wer”,
Re vue Bel ge de Droit Inter na tio nal, Bru se las, 1983, vol. XVII, I, pp. 377 y ss.; en con -
cre to, p. 423.

15 En el mis mo sen ti do, Pue yo Lo sa, Jor ge, “Algu nas re fle xio nes so bre la ac ti vi dad
ex te rior de Ga li cia y las re la cio nes in ter na cio na les del Esta do”, De rei to (Re vis ta Xu rí di -
ca da Uni ver si da de de San tia go de Com pos te la), vol. III, núm. 2, 1994, pp. 9 y ss.; en
par ti cu lar, p. 10.

16 Los Esta dos com pues tos, di ce Con de, son una rea li dad esen cial men te di ná mi ca
que los si túa en un pro ce so de rea co mo da ción per ma nen te. Con de Mar tí nez, Car los, La
ac ción ex te rior de las Co mu ni da des Au tó no mas, Ma drid, Tec nos, 2000, p. 50.
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que han de ser re suel tos con fór mu las ca pa ces de sa tis fa cer a la par las exi -
gen cias de una ac ción ex te rior uni ta ria, con du ci da por los ór ga nos cen tra -
les del Esta do, y el res pe to de esas otras ma ni fes ta cio nes de la ac ción ex te -
rior de las co lec ti vi da des te rri to ria les que no son, co mo di ce La fo re,17 la
ma ni fes ta ción de una com pe ten cia es pe cí fi ca, si no, por el con tra rio, una
mo da li dad en tre otras de la eje cu ción de sus com pe ten cias cons ti tu cio na les 
y le ga les. En la prác ti ca, aque llas fór mu las pa re cen pa sar ne ce sa ria men te
por el re co no ci mien to a los ór ga nos pe ri fé ri cos de una cier ta par ti ci pa ción
en la ela bo ra ción de las nor mas con ven cio na les y de ri va das que in te re sen a 
ma te rias ob je to de su com pe ten cia. Co mo in di ca ra tiem po atrás Re mi ro,18

esa par ti ci pa ción —lo di gan o no los tex tos cons ti tu cio na les o le ga les— es, 
o de bie ra ser, el re sul ta do de la pru den cia y el cálcu lo político de los
responsables del gobierno del Estado.

En re su men, en los Esta dos de es truc tu ra com ple ja, la re ser va al po der
cen tral de las re la cio nes in ter na cio na les, co mo por ejem plo acon te ce en el
ar tícu lo 32.1 de la Bon ner Grund ge setz19 o en el ar tícu lo 149.1.3a. de nues -
tra Cons ti tu ción, no de be obs ta cu li zar el re co no ci mien to de una cier ta ca -
pa ci dad de ac ción ex te rior a los en tes te rri to ria les do ta dos de au to no mía
po lí ti ca que in te gran aque llos Esta dos, ca pa ci dad que pue de os ci lar des de
una ac tua ción de pro yec ción ad in tra has ta una ac ti vi dad de pro yec ción ad
ex tra, siem pre so bre la ba se del ya men cio na do prin ci pio de au toor ga ni za -
ción del Esta do, que es un prius pa ra el de re cho internacional.

III. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA ACCIÓN EXTERIOR

La Cons ti tu ción de 1978 ha di se ña do un Esta do uni ta rio de es truc tu ra
com ple ja en cuan to com pues to por una plu ra li dad de or ga ni za cio nes de ca -
rácter territo rial do ta das de au to no mía po lí ti ca. Nos ha lla mos así an te el
Esta do au to nó mi co, que co bra su nom bre del prin ci pio ge ne ral or ga ni za ti vo
de la au to no mía en que se asien ta. Uni dad y au to no mía cons ti tu yen, pues,
dos ele men tos in di so cia bles; for man las dos ca ras de la mis ma mo ne da.
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17 La fo re, Ro bert, L’ac tion à l’é tran ger..., cit., p. 800.
18 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ti vi dad ex te rior del Esta do y las Co mu ni da des

Au tó no mas”, en Ra mí rez, Ma nuel (ed.), Estu dios so bre la Cons ti tu ción es pa ño la de
1978, Za ra go za, Li bros Pór ti co, 1979, pp. 353 y ss.; en par ti cu lar, p. 359.

19 A te nor del ar tícu lo 32.1 de la Grund ge setz: “Co rres pon de a la Fe de ra ción el man -
te ni mien to de las re la cio nes con los Esta dos ex tran je ros”.
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A la vis ta de es ta nue va for ma de or ga ni za ción del Esta do, co bra es pe -
cial re le van cia el mar co cons ti tu cio nal de la ac ción ex te rior en or den a po -
der cap tar el rol asu mi do al efec to por los en tes te rri to ria les au tó no mos, es -
to es, por las Co mu ni da des Au tó no mas.

La nor ma cla ve al res pec to es el ar tícu lo 149.1.3a., que atri bu ye al
Esta do la com pe ten cia ex clu si va so bre las re la cio nes in ter na cio na les.
Jun to a es ta nor ma de atri bu ción ge né ri ca de com pe ten cias al Esta do en
es te ám bi to de las re la cio nes ex te rio res, la Cons ti tu ción, a lo lar go y an -
cho de su ar ti cu la do, atri bu ye tam bién al Esta do o a las al tas ins ti tu cio nes
re pre sen ta ti vas del mis mo, de ter mi na das com pe ten cias de or den in ter na -
cio nal. Este es el ca so, en tre otros va rios, de los si guien tes pre cep tos: el
ar tícu lo 56.1, por el que el rey asu me la más al ta re pre sen ta ción del Esta -
do es pa ñol en las re la cio nes in ter na cio na les; el ar tícu lo 63.2, que en co -
mien da asi mis mo al rey la ma ni fes ta ción del con sen ti mien to del Esta do
pa ra obli gar se in ter na cio nalmen te por me dio de tra ta dos; el ar tícu lo 93,
que de po si ta en las Cor tes Ge ne ra les o en el go bier no, se gún los ca sos, la
fa cul tad de ga ran tía del cum pli mien to de los tra ta dos por los que se atri bu -
ya a una or ga ni za ción o ins ti tu ción in ter na cio nal el ejer ci cio de com pe ten -
cias de ri va das de la Cons ti tu ción, co mo asi mis mo la ga ran tía del cum pli -
mien to de las re so lu cio nes ema na das de las or ga ni za cio nes in ter na cio na les 
o su pra na cio na les ti tu la res de la ce sión; el ar tícu lo 94.1, que exi ge la pre via 
au to ri za ción de las Cor tes Ge ne ra les pa ra la pres ta ción del con sen ti mien to
del Esta do pa ra obli gar se por me dio de los tra ta dos o con ve nios a que el
pro pio ar tícu lo se re fie re, y, por úl ti mo, el ar tí culo 97, que atri bu ye al
gobier no la di rec ción de la po lí ti ca ex te rior.

Las crí ti cas doc tri na les ha cia ese mar co cons ti tu cio nal se han mul ti pli -
ca do, en con trán do nos en tre ellas con los más dis pa res jui cios de va lor.
Des de quien con si de ra que los cons ti tu yen tes han da do a es ta ma te ria una 
ele men tal re gu la ción,20 has ta quien alu de a la pu si la ni mi dad en la ne ga -
ción de las con se cuen cias ha cia afue ra de la es truc tu ra com ple ja del Esta -
do,21 o a la ab so lu ta ce gue ra por la que se de ja ron lle var los cons ti tu yen tes
a la ho ra de tra tar de re co ger el te ma de la ac ti vi dad in ter na cio nal de las na -
cio na li da des y re gio nes (ex pre sión cier ta men te bien po co ri gu ro sa, pues
más bien ha bría que ha blar de ac ti vi dad in ter na cio nal de las Co mu ni da des
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20 Fer nán dez-Mon ge, Jo sé, Gon zá lez-Au di ca na, La Co mu ni dad Eu ro pea y la co mu -
ni dad au tó no ma del País Vas co, Oña ti, IVAP, 1989, p. 66.

21 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “El po der ex te rior del Esta do”, Do cu men ta ción Admi -
nis tra ti va, núm. 205, ju lio-sep tiem bre de 1985, pp. 53 y ss.; en con cre to, pp. 54 y 55.
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Au tó no mas), pre fi rien do op tar por el si len cio en lu gar de afron tar es te de -
sa fío con rea lis mo,22 lle gan do a quien, más ro tun da men te, ma ni fies ta te ner
la im pre sión de que la Cons ti tu ción ha tra za do a lo lar go del tex to un fé rreo 
cor dón que im pi de a la or ga ni za ción te rri to rial re ca bar pa ra sí un pro ta go -
nis mo ade cua do en la es fe ra in ter na cio nal.23

Con una ma yor pon de ra ción, se ha adu ci do24 que la de ter mi na ción for -
mal del Esta do co mo el ac tor ex clu si vo de las com pe ten cias in ter na cio na -
les no es con se cuen te con la nue va es truc tu ra del Esta do que se pro cla ma
en el ar tícu lo 2o. de la Cons ti tu ción, y que se de sa rro lla en el títu lo VIII.25

Des de una óp ti ca di fe ren te se ma ni fies ta Pé rez Cal vo,26 pa ra cri ti car el
he cho de que la ma te ria in ter na cio nal ha ya si do en co men da da en ex clu si va 
a sus ór ga nos cen tra les. A su jui cio, la ra zón por la que la Cons ti tu ción ha
en co men da do al Esta do la com pe ten cia ex clu si va so bre es ta ma te ria ra di ca 
en la uni dad del Esta do que, a su vez, se ex pre sa des de un pun to de vis ta di -
ná mi co en los in te re ses ge ne ra les que al mis mo Esta do, a tra vés de sus ór -
ga nos, le co rres pon de de fen der y ad mi nis trar. El ar tícu lo 149.1.3a. ex pre sa 
la exi gen cia del prin ci pio de uni dad, cu ya con se cuen cia es la per so na li dad
ju rí di ca úni ca del Esta do en el or de na mien to ju rí di co in ter na cio nal y la del
in te rés ge ne ral que afec ta al con jun to del Estado.

En una lí nea de pen sa mien to muy pró xi ma a la in me dia ta men te an tes
ex pues ta, no cree mos que el con jun to de nor mas cons ti tu cio na les men cio -
na das de ba sus ci tar un jui cio tan se ve ro. Cier ta men te, la in ter pre ta ción de
los pre cep tos cons ti tu cio na les ha de ha cer se de mo do sis te má ti co, es to es,
te nien do siem pre en cuenta el con te ni do ín te gro de la nor ma fun da men tal,
co mo es rei te ra dí si ma doc tri na cons ti tu cio nal,27 pe ro a ello no obs ta en lo
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22  Fer nán dez de Ca na de van te Ro ma ní, Car los, “La co mu ni dad au tó no ma del País
Vas co y el de re cho in ter na cio nal”, en el co lec ti vo, Pri me ras Jor na das de Estu dio del
Esta tu to de Au to no mía del País Vas co, Oña ti, IVAP, 1983, pp. 1575 y ss.; en con cre to,
p. 1590.

23 Man gas Mar tín, Ara ce li, De re cho co mu ni ta rio eu ro peo..., cit., p. 222.
24 Ibi dem, p. 223.
25 Aná lo ga opi nión sus ten ta Jaú re gui, quien con si de ra sor pren den te la ne ga ti va a la

ade cua ción por par te de nues tro or de na mien to cons ti tu cio nal de los me ca nis mos de re la -
ción en tre el de re cho in ter na cio nal y el de re cho in ter no, tal co mo vie ne exi gi do en un
Esta do con una dis tri bu ción te rri to rial com ple ja del po der. Gu rutz Jáu re gui, Las Co mu ni -
da des Au tó no mas y las re la cio nes in ter na cio na les, Oña ti, IVAP, 1986, p. 55.

26 Pé rez Cal vo, Alber to, Esta do Au to nó mi co y Co mu ni dad Eu ro pea, Ma drid, Tec nos, 
1993, pp. 68-75.

27 Entre mu chas otras, STC 252/1988, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 2o.
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más mí ni mo es te con jun to nor ma ti vo y, de mo do par ti cu lar, la re ser va es ta -
tal del ar tícu lo 149.1.3a., pues lo que con ella se pre ten de es ex pre sar que
des de el pun to de vis ta del or de na mien to in ter na cio nal el Esta do apa re ce
co mo una per so na ju rí di ca uni ta ria. Co mo di ce Vo gel, re fi rién do se a la
nor ma aná lo ga del ar tícu lo 32.1 de la Grund ge setz, el sen ti do de una cláu -
su la de es ta na tu ra le za es sub ra yar que en el trá fi co ju rí di co in ter na cio nal
el Esta do (aun tra tán do se de un Esta do fede ral) ac túa por prin ci pio co mo
uni dad.28 Y ello se com pren de con fa ci li dad si se tie ne en cuen ta que el in -
te rés ge ne ral del Esta do no tie ne por qué coin ci dir, co mo si de una ope ra -
ción arit mé ti ca se tra ta ra, con la su ma de los in te re ses par ti cu la res de los
en tes te rri to ria les que lo in te gran. Aho ra bien, esa uni dad de ac tua ción del
Esta do en el ex te rior no pre su po ne, ni mu cho me nos, ig no rar la ar ti cu la -
ción te rri to rial del Esta do, que en cuan to Esta do uni ta rio com ple jo exi ge
de un equi li brio en tre la homo ge nei dad y la di ver si dad del status jurídico
público de las entidades territoriales que lo integran.

El inex cu sa ble equi li brio que, co mo re gla ge ne ral, de be exis tir en tre el
prin ci pio de uni dad y el de au to no mía ha de tra du cir se en una cier ta par ti ci -
pa ción de los en tes te rri to ria les au tó no mos en al gu nas de las ma ni fes ta cio -
nes de la con duc ción ex te rior del Esta do, co mo, por ejem plo, en el
treaty-ma king-po wer, así co mo tam bién, en sin to nía con lo que un sec tor
de la doc tri na vie ne re cla man do des de tiem po atrás,29 en el ejer ci cio de un
cier to ius con trahen di au tó no mo en los tér mi nos que en un mo men to ul te -
rior ten dre mos opor tu ni dad de ex po ner. Ello no de be su po ner en mo do al -
gu no la quie bra de la esen cial uni dad de ac ción de la po lí ti ca ex te rior, si
bien, en la me di da en que sea po si ble, de be rá com pa gi nar se tal uni dad de
ac ción con la or ga ni za ción te rri to rial autonómica.

Por lo que ata ñe a la in te gra ción en un en te su pra na cio nal, co mo es el ca -
so de la Unión Eu ro pea, el re par to in ter no de po der po lí ti co no de be ver se
afec ta do por tal in te gra ción. Así lo dis po ne el ar tícu lo 6.3 del Tra ta do de la
Unión Eu ro pea que, tras el Esta do de Ámster dam, es ta ble ce que “la Unión
res pe ta rá la iden ti dad na cio nal de sus Esta dos miem bros”, con sa gran do así 
el lla ma do prin ci pio de au to no mía ins ti tu cio nal que sal va guar da, co mo ha
in ter pre ta do la ju ris pru den cia del Tri bu nal de Jus ti cia, el re par to in ter no

LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS 291

28  Vo gel, Juan Joa quín, “El ré gi men fe de ral de la Ley Fun da men tal”, en Ben da,
Maiho fer, Vo gel, Hes se y Hey de, Ma nual de de re cho cons ti tu cio nal, Ma drid, IVAP-
Mar cial Pons, 1996, pp. 613 y ss.; en par ti cu lar, p. 662.

29 Es el ca so, en tre otros, de Pé rez Gon zá lez, Ma nuel y Pue yo Lo sa, Jor ge, Las co -
mu ni da des Au tó no mas an te el or den in ter na cio nal, cit., p. 33.
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del po der po lí ti co es ta tal. To do ello al mar gen ya de que sea opi nión doc tri -
nal co mún que las re la cio nes con los or ga nis mos co mu ni ta rios eu ro peos
di fí cil men te pue den or ga ni zar se con las mis mas me di das que se apli can a
las re la cio nes in ter na cio na les en ge ne ral.30 Las re la cio nes es ta ble ci das en
el ám bi to de es truc tu ras de in te gra ción tie nen unas sin gu la res con no ta cio -
nes que exi gen su di fe ren cia ción res pec to de las re la cio nes in ter na cio na les
clá si cas. Así lo ha in ter pre ta do el pro pio Tri bu nal Cons ti tu cio nal,31 que ha
es ti ma do que cuan do Espa ña ac túa en el ám bi to de las Co mu ni da des Eu ro -
peas lo es tá ha cien do en una es truc tu ra ju rí di ca que es muy dis tin ta de la
tra di cio nal de las re la cio nes in ter na cio na les, pues el de sa rro llo del proceso
de integración europea ha venido a crear un orden jurídico, el comunitario,
que para el conjunto de los Estados componentes de las Comunidades
Europeas puede considerarse a ciertos efectos como “interno”.

En otro or den de con si de ra cio nes, com ple men ta rio del an te rior, esa uni -
dad de ac tua ción del Esta do en el ex te rior, im plí ci ta en el ar tícu lo 149.1.3a.,
no pue de con ver tir se en una ge né ri ca ga ran tía que hi po te que to da po si ble
pro yec ción ex te rior de un tí tu lo com pe ten cial au to nó mi co, pues ello su pon -
dría un des vir tua mien to del re par to com pe ten cial de com pe ten cias y, por en -
de, una ab so lu ta e in dis cri mi na da su je ción del prin ci pio de au to no mía al
prin ci pio de uni dad. Ello de be tra du cir se en que aun cuan do la cláu su la de
re ser va es ta tal de las re la cio nes in ter na cio na les pue da atraer a la com pe ten -
cia del Esta do, en un mo men to da do, una ma te ria de ti tu la ri dad au to nó mi ca,
tal cam bio com pe ten cial ha brá de ve nir sus ten ta do no en una apli ca ción au -
to má ti ca y for ma lis ta del ar tícu lo 149.1.3a., si no en una exi gen cia de or den
su pe rior que no pue de ser si no el pro pio in te rés ge ne ral del Esta do. Se de be,
pues, evi tar ese fe nó me no al que en Ita lia se re fi rie se Con do re lli,32 por mor
del cual el de re cho in ter na cio nal, en Esta dos de es truc tu ra com ple ja, pro -
du ce el sin gu la rí si mo efec to de con ta mi nar —por así lla mar lo— to do
aque llo con lo que se po ne en con tac to, que se trans for ma au to má ti ca men te 
en ma te ria in to ca ble por el en te te rri to rial in te gran te de aquel Esta do.
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30 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, “La or de na ción de las re la cio nes del Esta do y las Co -
mu ni da des Au tó no mas con la Co mu ni dad Eu ro pea”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons -
ti tu cio nal, núm. 14, ma yo-agos to de 1985, pp. 9 y ss.; en par ti cu lar, p. 30.

31 STC 165/1994, del 2 de ma yo, fund. jur. 4o.
32 Con do re lli, Lui gi, “Le re gión a Sta tu to or di na rio e la re ser va sta ta le in ma te ria

di’rap por ti in terna zio na li”, Po li ti ca del Di rit to, año IV, núm. 2, abril de 1973, pp. 223 y
ss.; en con cre to, pp. 229 y 230.
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Una in ter pre ta ción en tal sen ti do, o por lo me nos no muy ale ja da del mis -
mo, fue la lle va da a ca bo por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal en su pri me ra ju ris -
pru den cia so bre es ta cues tión,33 con el evi den te pe li gro que ello en tra ña ba de 
ge ne rar un cier to va cia mien to com pe ten cial au to nó mi co. Sin em bar go, el
Tri bu nal ha ido mo du lan do su doc tri na, de lo que cons ti tu ye bue na mues tra
su sen ten cia 165/1994, en la que sig ni fi ca34 que no pue de en for ma al gu na
ex cluir se que, pa ra lle var a ca bo co rrec ta men te las fun cio nes que ten ga atri -
bui das, una Co mu ni dad Au tó no ma ha ya de rea li zar de ter mi na das ac ti vi da -
des, no ya só lo fue ra de su te rri to rio, si no in clu so fue ra de los lí mi tes te rri to -
ria les de Espa ña. En de fi ni ti va, co mo tam bién ha sub ra ya do el “in tér pre te
su pre mo de la Cons ti tu ción”, “la di men sión ex ter na de un asun to no pue de
ser vir pa ra rea li zar una in ter pre ta ción ex pan si va del ar tícu lo 149.1.3 C.E.,
que ven ga a sub su mir en la com pe ten cia es ta tal to da me di da do ta da de una
cier ta in ci den cia ex te rior, por re mo ta que sea, ya que si así fue ra se pro du ci -
ría una reor de na ción del pro pio or den cons ti tu cio nal de dis tri bu ción de com -
pe ten cias en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas”.35

IV. LA CLÁUSULA DE RESERVA ESTATAL DE LAS RELACIONES

INTERNACIONALES

I. El ar tícu lo 149.1.3a., co mo ya se ha in di ca do re pe ti da men te, atri bu ye
al Esta do la com pe ten cia ex clu si va so bre las re la cio nes in ter na cio na les.
Qui zá pue da ser de uti li dad, a efec tos de la me jor com pren sión del sig ni fi -
ca do de la nor ma, recordar su itinerario constituyente.

El ar tícu lo 138.3 del Ante pro yec to de Cons ti tu ción, pu bli ca do el 5 de
ene ro de 1978, an te ce den te re mo to de la nor ma en cues tión, por in flu jo sin
du da de la de ter mi na ción del ar tícu lo 14.3a. de la Cons ti tu ción de 1931,36
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33 Así, en su sen ten cia 44/1982, del 8 de ju lio, fund. jur. 4o., el Tri bu nal con si de ra ba
que la di men sión in ter na cio nal de la cues tión (con ce sión de emi so ras de ra dio di fu sión en 
on das mé tri cas con fre cuen cia mo du la da) de bía con si de rar se fac tor pri mor dial en or den a 
la atri bu ción al Esta do de la com pe ten cia so bre asig na ción de fre cuen cias y po ten cias, li -
mi tán do se a se ña lar, a mo do de es cue ta fun da men ta ción, que en la Cons ti tu ción las re la -
cio nes in ter na cio na les for man par te de las ma te rias re ser va das a la com pe ten cia ex clu si -
va del Esta do sin li mi ta ción al gu na.

34 STC 165/1994, del 26 de ma yo, fund. jur. 3o.
35 SSTC 80/1993, del 8 de mar zo, fund. jur. 3o. y 165/1994, del 26 de ma yo, fund.

jur. 5o., en tre otras va rias.
36 A te nor del ar tícu lo 14.3a. de la Cons ti tu ción de 1931: “Son de la ex clu si va com -

pe ten cia del Esta do es pa ñol la le gis la ción y la eje cu ción di rec ta en las ma te rias si guien -
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con si de ra ba de la ex clu si va com pe ten cia del Esta do, en tre otras ma te rias,
las “re la cio nes in ter na cio na les; re pre sen ta ción di plo má ti ca, con su lar y, en
ge ne ral, en el ex te rior; la ce le bra ción de tra ta dos y fis ca li za ción del cum -
pli mien to de las obli ga cio nes in ter na cio na les de ri va das de las mis mas”. El
precep to, co mo pue de apre ciar se, uti li za ba una lí nea des crip ti va que po si -
ble men te hu bie ra pro pi cia do una in ter pre ta ción me nos rí gi da que la ge ne -
ra da por la re dac ción ac tual.

El tex to del pre cep to fue ob je to de la en mien da núm. 659, del Gru po Par -
la men ta rio Vas co, que pos tu la ba la adi ción de un pá rra fo en ca mi na do a po -
si bi li tar que los en ton ces lla ma dos Te rri to rios Au tó no mos pu die ran, en el
ám bi to de la po tes tad nor ma ti va del te rri to rio, con cer tar acuer dos con el con -
sen ti mien to del go bier no del Esta do.37 La en mien da fue re cha za da, y el in -
for me de la po nen cia, pu bli ca do el 17 de abril, de jó el tex to jus ta men te con
su re dac ción de fi ni ti va, al alu dir tan só lo a las re la cio nes in ter na cio na les.
Co mo ya di ji mos en otro lu gar,38 una re dac ción co mo la pri mi ti va pa re cía re -
ve lar que las re la cio nes in ter na cio na les re ser va das al Esta do eran tan só lo
una par te de la ac ción ex te rior del Esta do y, en cohe ren cia con ello, po si bi li -
ta ba un cier to “es pa cio au to nó mi co” en el ám bi to de di cha ac ción ex te rior.
La su pre sión del tex to pri mi ge nio y su sus ti tu ción por el ac tual no su po nía
si no arro jar un mar de som bras y du das so bre lo que ha bía de en ten der se por
“re la cio nes in ter na cio na les”.

A la en mien da an terior ha bría que aña dir otra: del se ñor He ri bert Ba rre -
ra, for mu la da fren te al tex to del ac tual ar tícu lo 94.1 de la Cons ti tu ción,
pro po nien do adi cio nar un pá rra fo que di je ra que “cuan do un tra ta do afec te
a las con di cio nes par ti cu la res de una Co mu ni dad Au tó no ma, el ór ga no eje -
cu ti vo de és ta de be rá ser oí do pre via men te por el Go bier no”, en mien da que 
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tes: Re pre sen ta ción di plo má ti ca y con su lar y, en ge ne ral, la del Esta do en el ex te rior; de -
cla ra ción de gue rra; Tra ta dos de paz; ré gi men de Co lo nias y Pro tec to ra do, y to da cla se
de re la cio nes in ter na cio na les”.

37 Co mo bien di ce Ri quel me, la en mien da vas ca res pon día a un mo de lo que se re pi te 
en Esta dos con una es truc tu ra com ple ja arrai ga da, que do tan a sus en tes te rri to ria les de
ca pa ci dad pa ra con cluir, ba jo la su per vi sión de los ór ga nos cen tra les, al gu nos acuer dos
in ter na cio na les. Ri quel me Cor ta do, Ro ma Ma., “Las Co mu ni da des Au tó no ma en la ne -
go cia ción de los tra ta dos in ter na cio na les”, Sis te ma, núm. 66, ma yo de 1985, pp. 77 y ss.;
en con cre to, p. 81.

38 Fer nán dez Se ga do, Fran cis co, “Acción ex te rior y Co mu ni da des Au tó no mas. Una
re fle xión cons ti tu cio nal”, Re vis ta Ju rí di ca de Na va rra, núm. 16, ju lio-di ciem bre de
1993, pp. 9 y ss.; en con cre to, p. 17.
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se ría re cha za da en la se sión del 6 de ju nio de 1978 de la Co mi sión de Asun -
tos Cons ti tu cio na les y Li ber ta des Pú bli cas del Con gre so.39

En el Se na do, el ar tícu lo en cues tión ya no se ría ob je to de en mien da
al gu na.

Lo sor pren den te de es te “iter” cons ti tu yen te es que a lo lar go del mis mo
no se sus ci tó nin gu na dis cu sión de un mí ni mo de ri gor, pues in clu so la de -
fen sa de las dos en mien das an te rior men te re fe ri das se lle vó a ca bo con es -
ca sa con vic ción. Nos en con tra mos, por con si guien te, an te un pre cep to
acep ta do y asu mi do, si no por to dos los gru pos par la men ta rios, co mo di ce
Her nán dez La fuen te,40 sí, al me nos, por la enor me ma yo ría de ellos que pa -
re cían con for mes en po ner a dis po si ción ex clu si va de las ins tan cias es ta ta -
les, sin ma tiz o es pe ci fi ca ción al gu na, las re la cio nes in ter na cio na les.

Las re ser vas es pe cí fi cas de de ter mi na das atri bu cio nes re la cio na das con
la ac ción ex te rior del Esta do a los ór ga nos cen tra les del mis mo, co mo el
rey, las Cor tes Ge ne ra les o el gobier no; las re ser vas a la com pe ten cia ex -
clu si va del Esta do de ma te rias de pro yec ción ex te rior (con tem pla das en
dis tin tos nú me ros del ar tícu lo 149.1, CE), y la mis ma mo di fi ca ción da da
por la ponen cia al tex to de la nor ma que ve ni mos ana li zan do, cu ya fi lo so -
fía, se gún la pro pia ponen cia,41 era dar le una re dac ción más am plia, po nen
de ma ni fies to el ine quí vo co de seo de otor gar al Esta do el mo no po lio de la
ac ción ex te rior. En es te mar co con tex tual, la cláu su la del ar tícu lo
149.1.3a., co mo bien se ha sig ni fi ca do,42 ope ra ría, en la men te del cons ti tu -
yen te, co mo una cláu su la ge ne ral orien ta da a evi tar cual quier ac ción ex te -
rior au to nó mi ca no es pe cí fi ca men te in clui da en el res to de apar ta dos del
mis mo ar tícu lo 149.1. Actua ría, por tan to, co mo una suer te de cláu su la
general de atri bu ción de com pe ten cias a fa vor de los po de res cen tra les que
abar ca ría tan to aque llas ma ni fes ta cio nes del po der ex te rior que con te nía el
tex to del ar tícu lo 138.3 del Ante pro yec to co mo cua les quie ra otras co nec ta -
das con las re la cio nes in ter na cio na les.
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39 DSCD, núm. 81, 6 de ju nio de 1978, p. 2648.
40 Her nán dez La fuen te, Adol fo, “La ac ti vi dad in ter na cio nal de las Co mu ni da des Au -

tó no mas y el prin ci pio de uni dad de ac ción en el ex te rior”, en el co lec ti vo La ce le bra ción 
de tra ta dos in ter na cio na les por Espa ña: pro ble mas ac tua les, Ma drid, Bi blio te ca Di plo -
má ti ca Espa ño la, 1990, pp. 147 y ss.; en con cre to, p. 148.

41 BOC, núm. 82, 17 de abril de 1978, p. 1600.
42 Bus tos Gu bert, Ra fael, Re la cio nes in ter na cio na les y Co mu ni da des Au tó no mas,

Ma drid, CEC, 1996, p. 62.
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II. La ma yor par te de la doc tri na, al igual que acon te cie ra res pec to del
mar co cons ti tu cio nal glo bal de la ac ción ex te rior, se ha mos tra do enor me -
men te crí ti ca fren te a la pre vi sión del ar tícu lo 149.1.3a. El cues tio na mien to 
de la nor ma se asien ta, de en tra da, en la mis ma ca li fi ca ción co mo “ma te -
ria” que el cons ti tu yen te ha ce de las “re la cio nes in ter na cio na les”.

Re mi ro,43 con una for mu la ción que se ría ma yo ri ta ria men te se gui da por
la doc tri na, pon dría de re lie ve en los pri me ros mo men tos sub si guientes a la 
apro ba ción de la nor ma supre ma, que los cons ti tu yen tes ha bían in cu rri do
en un error bá si co de en fo que, fru to de la con tem pla ción de las re la cio nes
in ter na cio na les con len tes de ci mo nó ni cas, lo que les ha bía con du ci do a
con ce bir las co mo una ma te ria di fe ren cia da de las de más que se re gis tran
en los trein ta y dos nú me ros del ar tícu lo 149.1, y no co mo un se gun do ám -
bi to más am plio —el ám bi to ex te rior—, en el que to das ellas —re par ti das
en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas— pue den es tar pre sen tes.

La crí ti ca an te rior, co mo an tes di ji mos, hi zo for tu na en am plios sec to res
de la doc tri na. Man gas44 ahon da ría en esa crí ti ca del error de pers pec ti va, y
otro tan to acon te ce ría con Pé rez Gon zá lez,45 pa ra quien el cons ti tu yen te ha -
bría in cu rri do en un error de en fo que que po dría cer ce nar la ti tu la ri dad au to -
nó mi ca de cier tas áreas com pe ten cia les por el rí gi do jue go de la cláu su la de
re ser va es ta tal, con la con si guien te in ver sión com pe ten cial por la vía in di -
rec ta de la con cer ta ción con ven cio nal a car go de los ór ga nos cen tra les.

En la mis ma di rec ción crí ti ca, Mu ñoz Ma cha do46 du da de que las re la -
cio nes in ter na cio na les pue dan con ce bir se co mo una “ma te ria” en el mis mo 
sen ti do que lo son la ma yo ría de los ob je tos o asun tos aten di dos por los po -
de res pú bli cos re la cio na dos en el ar tícu lo 149.1. En el mun do ac tual, la ac -
ti vi dad ex te rior del Esta do tie ne, ade más de sus con te ni dos clá si cos, la
mis ma am pli tud prác ti ca que la ac ti vi dad in ter na en cuan to que muy po cos
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43 Re mi ro Bro tons, Anto nio, La ac ti vi dad ex te rior del Esta do y las Co mu ni da des Au -
tó no mas, cit., p. 361.

44 Man gas Mar tín, Ara ce li, “Cues tio nes de de re cho in ter na cio nal pú bli co en la Cons -
ti tu ción es pa ño la de 1978”, Re vis ta de la Fa cul tad de De re cho de la Uni ver si dad Com -
plu ten se, núm. 61, in vier no de 1981, pp. 143 y ss.; en par ti cu lar, p. 158.

45 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “La ac ción ex te rior del Esta do y las au to no mías: de sa -
rro llos en la prác ti ca es ta tu ta ria”, en el co lec ti vo Cur sos de De re cho Inter na cio nal de Vi -
to ria-Gas teiz. 1986, Bil bao, Uni ver si dad del País Vas co, 1978, pp. 257 y ss.; en par ti cu -
lar, pp. 264 y 265.

46 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, De re cho pú bli co de las Co mu ni da des Au tó no mas,
Ma drid, Ci vi tas, 1982, t. I, p. 475.
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asun tos de la po lí ti ca y la ad mi nis tra ción in ter na que dan fue ra del ám bi to
de la ac ti vi dad ex te rior.47

Fren te a es ta po si ción ma yo ri ta ria que en tien de que las re la cio nes in ter -
na cio na les no cons ti tu yen una ma te ria con con te ni do pro pio, sus cep ti ble
de de li mi ta ción con res pec to a otras ma te rias, si no, co mo di ce Jaú re gui,48

una for ma es pe cí fi ca a tra vés de la cual se ex pre san de ter mi na das ac ti vi da -
des ma te ria les con con te ni do pro pio, Pé rez Cal vo, si tuán do se en una po si -
ción con tra pues ta que, sin em bar go, com par ti mos, en tien de49 que no se
pue de du dar del carácter de “materia” que las relaciones internacionales
tienen en la Constitución.

La “ma te ria”, co mo con cep to ju rí di co re le van te pa ra de fi ni cio nes com-
pe ten cia les, se ha eri gi do en una de las lí neas prin ci pa les del sis te ma
compe ten cial, co mo ha pues to de re lie ve el Tri bu nal Cons ti tu cio nal.50

Bien es ver dad que las ma te rias enu me ra das por los ar tículos 148 y 149 no
es tán ele gi das con for me a un cri te rio uni for me; por el con tra rio, la ma te ria
es, en oca sio nes, una ac ti vi dad pú bli ca, un bien, una ins ti tu ción o una téc -
ni ca eco nó mi ca. Quie re ello de cir que, a ve ces, el con cep to de “ma te ria” se
re la cio na con las ac ti vi da des con cre tas del po der res pec to de de ter mi na dos 
fi nes so cia les que se re fie ren a una ac ción re fle xi va del Esta do.

A la vis ta de to do lo ex pues to, ma ti zan do in clu so po si cio nes pro pias an -
te rio res, no nos ca be du da de que las re la cio nes in ter na cio na les tie nen pro -
pia men te el ca rác ter de una ma te ria a los efec tos que aho ra nos ocu pan.
Nos en con tra mos, en efec to, an te una ac ti vi dad pú bli ca rea li za da en fun -
ción de unas ne ce si da des sen ti das por el Esta do, y que la tra di ción ju rí di ca
y or ga ni za ti va de la admi nis tra ción ha ido de li mi tan do de otras ac ti vi da des 
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47 A jui cio de So lís, el con cep to de “re la cio nes in ter na cio na les” ca re ce de ri gor téc ni -
co-ju rí di co y no per mi te, por sí mis mo, lle gar a con clu sio nes pre ci sas so bre la com ple ji dad 
que hoy tie ne la fun ción ad mi nis tra ti va del Esta do en el ex te rior. La elec ción de tal con -
cep to, y no del con cep to de “po lí ti ca ex te rior”, uti li za do en el ar tícu lo 97 de la Cons ti tu -
ción, pa re ce in di car, siem pre a jui cio de es te au tor, que se pre ten de de li mi tar el ámbito de
com pe ten cias ad mi nis tra ti vas que co rres pon den con ex clu si vi dad a la ad mi nis tra ción
cen tral del Esta do en el ex te rior en re la ción con las que co rres pon den a las Co mu ni da des
Au tó no mas en el in te rior, y no al ejer ci cio del “po der ex te rior”, que sin nin gu na du da co -
rres pon de al Esta do. So lís Gre ge ra, To más, “El po der ex te rior y las Co mu ni da des Au tó -
no mas”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 205, ju lio-sep tiem bre de 1985, pp. 91 y
ss.; en con cre to, p. 94.

48 Jaú re gui, Gu rutz, Las Co mu ni da des Au tó no mas..., cit., p. 23.
49 Pé rez Cal vo, Alber to, Esta do Au to nó mi co..., cit., pp. 20-24.
50 STC 39/1982, del 30 de ju nio, fund. jur. 5o.
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y fun cio nes públi cas. Co mo di ce Pé rez Cal vo,51 nos ha lla mos an te una ver -
da de ra ma te ria que no só lo se da ba jo la for ma de ca te go ría ju rí di ca, si no
que ni si quie ra ofre ce una gran di fi cul tad pa ra po der ser ob je to de de li mi ta -
ción en la rea li dad so cial.

1. El con te ni do de la re ser va es ta tal

I. La con tro ver ti da re ser va es ta tal que ve ni mos exa mi nan do ha de sen ca -
de na do un con jun to de cons truc cio nes doc tri na les en ca mi na das a tra tar de
bus car la ne ce sa ria ar ti cu la ción, por un la do, en tre la ti tu la ri dad es ta tal del
po der ex te rior y la fre cuen te pro yec ción ex te rior de ac tua cio nes au to nó mi -
cas ejer ci das al am pa ro de com pe ten cias que les son pro pias, y, por otro, y
en re la ción es pe cí fi ca con el ám bi to co mu ni ta rio eu ro peo, en tre aque lla
titu la ri dad es ta tal y el de re cho de par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no -
mas en la for ma ción de las de ci sio nes co mu ni ta rias eu ro peas que afec ten a
sus ma te rias re ser va das, pro ble má ti ca es ta úl ti ma de pri me ra im por tan cia,
co mo se ña la Gar cía de Ente rría.52 A ta les pro ble mas, que, co mo di ji mos en
un mo men to pre ce den te, son dis tin tos aun ha llán do se re la cio na dos, han
tra ta do de dar res pues ta di fe ren tes cons truc cio nes en ca mi na das, en lo sus -
tan cial, a pre ci sar el con te ni do de es ta re ser va es ta tal.

Des ta que mos an te to do que exis te cier ta coin ci den cia en or den a la ne -
ce si dad de una in ter pre ta ción abier ta de la cláu su la del ar tícu lo 149.1.3a.,
con el sub si guien te re cha zo de una in ter pre ta ción rí gi da y me ca ni cis ta que
vea una re la ción in ter na cio nal en cual quier ac ti vi dad de pro yec ción ex te -
rior con la subsiguiente absorción competencial por el Estado.

II. A par tir del cri te rio her me néu ti co in me dia ta men te an tes re fe ri do, un
am plio sec tor doc tri nal ha di fe ren cia do, ex pre sa o im plí ci ta men te, un do -
ble or den de con te ni dos en la ma te ria “re la cio nes in ter na cio na les”, sus cep -
ti bles de de ri var un ré gi men de ex clu si vi dad ri gu ro sa e ili mi ta da pa ra al gu -
nos de esos con te ni dos y un ré gi men de com pe ten cias com par ti das por el
Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas que se dis tri bui ría en tre am bos se -
gún la or de na ción cons ti tu cio nal y es ta tu ta ria de las ma te rias y de las com -
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51 Pé rez Cal vo, Alber to, Esta do Au to nó mi co..., cit., pp. 21 y 22.
52 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en 

la for ma ción de las de ci sio nes co mu ni ta rias”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons ti tu cio -
nal, núm. 33, sep tiem bre-di ciem bre de 1991, pp. 3 y ss.; en con cre to, p. 18.
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pe ten cias es ta tu ta ria men te asu mi das. Ha si do Man gas quien qui zá con más 
ar dor ha de fi ni do es ta po si ción.53

La ci ta da au to ra, en su in ten to de de sen tra ñar las dis pa res com pe ten cias
in clui das en ese “ca jón de sas tre” que a su jui cio es el ar tícu lo 149.1.3a., se -
pa ra, por un la do, el ius con trahen di o ma ni fes ta ción del con sen ti mien to
del Esta do pa ra obli gar se me dian te tra ta dos, la re pre sen ta ción ex te rior del
Esta do (el ius le ga tio nis ac ti vo y pa si vo) y la res pon sa bi li dad in ter na cio nal 
del Esta do. Jun to a ta les com pe ten cias de ob via pro yec ción ex ter na en con -
tra mos, se gún Man gas,54 otras com pe ten cias do més ti cas, co mo pue den ser
la re la ti va a la for ma ción de las de le ga cio nes ne go cia do ras y la pre sen cia
en ellas de re pre sen tan tes au to nó mi cos, o aque llas otras com pe ten cias de
cla ra pro yec ción in ter na, co mo son el pro ce so in ter no de for ma ción de la
vo lun tad ex te rior del Esta do, en el que la con sul ta, in for ma ción e in clu so
au to ri za ción de di fe ren tes ins ti tu cio nes y en tes del Esta do es siem pre una
cues tión in ter na, así co mo la eje cu ción de los tra ta dos in ter na cio nales, que
se lleva a cabo por el Estado mediante procedimientos y órganos internos,
conforme al principio de la autonomía institucional y procedimental.

La con clu sión de la men cio na da au to ra es55 que el cons ti tu yen te ha re fe -
ri do la acep ción ge né ri ca de “re la cio nes in ter na cio na les” a las con cre tas
atri bu cio nes con te ni das a lo lar go de la Cons ti tu ción en fa vor del Esta do
con ca rác ter ex clu si vo: la re pre sen ta ción ex te rior (ius re pre sen ta tio nis), la
ce le bra ción de tra ta dos (ius con trahen di), la di rec ción de la po lí ti ca ex -
terior y el con trol del cum pli mien to, no el cum pli mien to en sí, de las obli -
ga cio nes in ter na cio na les. Éste, pues, se ría el ám bi to aco ta do por el ar tícu lo 
149.1.3a., que, de es ta for ma, no ago ta ría to das las pro yec cio nes de la ac -
ción ex te rior.

III. Otros sec to res de la doc tri na, en una lí nea de re fle xión muy pró xi ma a
la an tes ex pues ta, han acu ña do la ex pre sión “nú cleo du ro” pa ra de li mi tar el
ám bi to de las re la cio nes in ter na cio na les. En tal sen ti do, Pé rez Gon zá lez56

cree que des de una co rrec ta apre cia ción del blo que cons ti tu cio nal, las “re-
la cio nes in ter na cio na les” es tán re pre sen ta das por el nú cleo du ro de las ac -
tua cio nes es ta ta les que con fi gu ran el po der ex te rior: ius ad trac ta tum, di -
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53 Man gas Mar tín, Ara ce li, “De re cho co mu ni ta rio eu ro peo y de re cho es pa ñol”, cit.,
pp. 227-234.

54 Ibi dem, p. 231.
55 Ibi dem, pp. 233 y 234.
56 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “La ac ción ex te rior del Esta do y las au to no mías...”, cit.,

p. 265.
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rec ción de la po lí ti ca ex te rior, ius le ga tio nis y res pon sa bi li dad in ter na cio -
nal, dis tin guién do se fren te a és tas, y den tro de un con cep to la to de las
re la cio nes in ter na cio na les, aque llas otras ac tua cio nes que, por no te ner una 
vin cu la ción esen cial con la re pre sen ta ción ad ex tra del Esta do en cuan to
su je to so be ra no del de re cho in ter na cio nal, son sus cep ti bles de una ges tión
au to nó mi ca, en el bien en ten di do de que no to das es tas ac tua cio nes cons ti -
tu yen en sen ti do es tric to as pec tos in ter nos de la ac ción ex te rior (así, por
ejem plo, la coo pe ra ción trans fron te ri za o un hi po té ti co ius con trahen di au -
tó no mo que pu die ra ad ve nir por la vía del ar tícu lo 150.2 CE).57

Algún otro au tor, en es tre cha co ne xión con los an te rio res, ha ha bla do de 
un “nú cleo fuer te”. Es el ca so de So ria no,58 pa ra quien el con cep to “re la -
cio nes in ter na cio na les” de be po ner se en re la ción con el prin ci pio de la so -
be ra nía es ta tal. Ello su pon drá que el tí tu lo com pe ten cial del ar tícu lo
149.1.3a. ven drá in te gra do por el con jun to de po tes ta des su pe rio res en las
que se ha llan en jue go las fun cio nes pro pias de la so be ra nía. El ci ta do au tor 
no pre ci sa las ac tua cio nes es pe cí fi cas vin cu la das a esas po tes ta des su pe -
rio res, si no que se li mi ta a apun tar el cri te rio del in te rés na cio nal co mo el
ele men to de li mi ta dor de aque llas fun cio nes de so be ra nía pro pias de las re -
la cio nes in ter na cio na les.59
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57 Esta te sis del “nú cleo du ro” es se gui da en su li te ra li dad, en tre otros, por Jor ge
Pue yo Lo sa: “So bre el prin ci pio y los me ca nis mos de co la bo ra ción en tre el go bier no cen -
tral y las Co mu ni da des Au tó no mas en asun tos re la cio na dos con las Co mu ni da des Eu ro -
peas”, Re vis ta de Insti tu cio nes Eu ro peas, vol. 16, núm. 1, ene ro-abril de 1989, pp. 29 y
ss.; en con cre to, p. 31.
     Si guien do muy de cer ca la te sis del “nú cleo du ro”, in ter pre ta da des de la óp ti ca de la
doc tri na ita lia na de las “ac ti vi da des de re le van cia inter na cio nal” (at ti vità di me ro ri lie -
vo in ter na zio na le), Aja cree que se im po ne la ne ce si dad de dis tin guir en tre re la cio nes in -
ter na cio na les en sen ti do es tric to y el con jun to de re la cio nes cul tu ra les, téc ni cas, co mer -
cia les... que se de sa rro llan so bre pa san do en al gún as pec to el ám bi to ju rí di co in ter no de
un Esta do. Aja, Eli seo: “Co men ta rio a la STC 137-1989, del 20 de ju lio” (Co la bo ra ción
en tre Ga li cia y Di na mar ca), en el co lec ti vo “La ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les
por Espa ña: pro ble mas ac tua les”, cit., pp. 154 y ss.; en par ti cu lar, p. 161.

58  So ria no, Jo sé Eu ge nio, Co mu ni da des Au tó no mas y Co mu ni dad Eu ro pea, Ma drid,
Tec nos, 1990, p. 27.

59 No muy ale ja da ha bría de si tuar se la po si ción de quien, co mo Bus tos, con si de ra
que el con cep to “re la cio nes in ter na cio na les” vie ne de li mi ta do por el de re cho in ter na cio -
nal, pues, en sen ti do téc ni co, se han de en ten der por “re la cio nes in ter na cio na les” so la -
men te aque llas ac ti vi da des que se en cuen tran so me ti das al de re cho in ter na cio nal, o, lo
que es igual, tan só lo la con clu sión de tra ta dos in ter na cio na les, la re pre sen ta ción ex te rior 
del Esta do y la res pon sa bi li dad in ter na cio nal. Bus tos Gu bert, Ra fael, “Re la cio nes in ter -
na cio na les y Co mu ni da des Au tó no mas”, cit., p. 80.
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IV. Algu nos otros au to res han re con du ci do el con te ni do de es ta re ser va
a la no ción de po lí ti ca ex te rior60 o a la de po der ex te rior.61 Así, Pé rez
Tremps cree que el con cep to “re la cio nes in ter na cio na les” de be cir cuns cri -
bir se a de ter mi na das ac cio nes es ta ta les vin cu la das al po der ex te rior, lo
que, en tre otras co sas, su po ne que son los po de res cen tra les los úni cos que
pue den com pro me ter po lí ti ca y ju rí di ca men te a Espa ña en los fo ros co mu -
ni ta rios, y por eso la “eje cu ción de los tra ta dos”, en ten di da co mo in te gra -
ción en el de re cho in ter no, es par te de las re la cio nes in ter na cio na les, aun -
que no así la eje cu ción de los tra ta dos cons ti tu ti vos de la Unión Eu ro pea y
del de re cho de ri va do, que de be ser en ten di da, en cam bio, co mo el cum pli -
mien to de las obli ga cio nes que ge ne ran y que, por lo mis mo, ex clui da su
in te gra ción, no for ma par te de las re la cio nes in ter na cio na les. To do lo an te -
rior no im pi de, sin em bar go, a jui cio del pro pio au tor,62 que com pe ten cias
no de li mi ta das de for ma cla ra por el blo que de la cons ti tu cio na li dad en tre
Esta do y Co mu ni dad Au tó no mas pue dan ser vir de mar co pa ra una am plia -
ción com pe ten cial es ta tal de he cho, am plia ción que se jus ti fi ca ría en las
obli ga cio nes in ter na cio na les asu mi das, pe ro siem pre den tro del cua dro de -
li mi ta do por el blo que de la cons ti tu cio na li dad.63

La di rec ción de la po lí ti ca ex te rior por el gobier no (ar tícu lo 97, CE) y la
in te rac ción nor ma ti va en tre es ta úl ti ma nor ma y el ar tícu lo 149.1.3a. sus -
ten ta una nue va in ter pre ta ción ex pan si va de la com pe ten cia es ta tal,64 de
acuer do con la cual la ha bi li ta ción es ta tal del tan tas ve ces ci ta do ar tícu lo
149.1.3a. ha de en ten der se re fe ri da no só lo a los ám bi tos más es tric tos de
ese “nú cleo du ro” com pe ten cial con an te rio ri dad co men ta do, si no tam bién 
a una fun ción di rec to ra y coor di na do ra de las ac tua cio nes que las Co mu ni -
da des Au tó no mas, co mo pro yec ción de sus com pe ten cias in ter nas, pue dan
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60 Po med Sán chez, Luis Alber to, “La pro yec ción ex te rior de las Co mu ni da des Au tó -
no mas an te el Tri bu nal Cons ti tu cio nal”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli ca, núm. 123,
sep tiem bre-di ciem bre de 1990, pp. 211 y ss.; en par ti cu lar, pp. 243-246.

61 Pé rez Tremps, Pa blo, Co mu ni da des Au tó no mas, Esta do y Co mu ni dad Eu ro pea,
Ma drid, Mi nis te rio de Jus ti cia, 1987, p. 75.

62 Ibi dem, p. 76.
63 Tam bién Mu ñoz Ma cha do, si guien do a Stroz zi (Stroz zi, G. “Re gión e adat ta men to 

dell ’or di na men to in ter no al di rit to in ter na zio na le”, Mi lán, 1983), vin cu la en cier ta for ma
las re la cio nes in ter na cio na les al po der ex te rior del Esta do. Mu ñoz Ma cha do, San tia go,
“La or de na ción de las re la cio nes del Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas con la Co -
mu ni dad Eu ro pea”, cit., p. 33.

64 Her nán dez La fuen te, Adol fo, “La ac ti vi dad in ter na cio nal de las Co mu ni da des Au -
tó no mas y el prin ci pio de uni dad de ac ción en el ex te rior”, cit., pp. 149 y 150.
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lle var a ca bo. Ello no ex clui ría una ac ti vi dad de re le van cia ex te rior de las
Co mu ni da des Au tó no mas, pe ro en cuan to és ta de be en mar car se en los
prin ci pios y di rec tri ces de la po lí ti ca ex te rior del Esta do, co mo exi gen cia
in he ren te al “prin ci pio de uni dad de ac ción en el ex te rior”, la cláu su la del
ar tícu lo 149.1.3a., en unión de la presión del artículo 97, posibilitaría esa
función estatal coordinadora de las actuaciones autonómicas en el exterior.

No muy ale ja da de la úl ti ma in ter pre ta ción se si túa la cons truc ción doc -
tri nal que lle va a ca bo Pé rez Cal vo65 que, de al gu na ma ne ra, tam bién en tra -
ña una in ter pre ta ción am plia o ex pan si va de las re la cio nes in ter na cio na les,
si bien des de una óptica diferenciada de la precedente.

Pe ro el ci ta do au tor dice que un in ten to ana lí ti co de des cu brir las fun cio -
nes con cre tas que se en cie rran en la ge né ri ca ex pre sión del ar tícu lo
149.1.3a. con du ce a iden ti fi car den tro del mis mo las fun cio nes que otros
au to res ca li fi ca ban co mo el “nú cleo du ro” com pe ten cial: la re pre sen ta ción
in ter na cio nal, el ius con trahen di, la res pon sa bi li dad in ter na cio nal del
Esta do por los com pro mi sos ad qui ri dos, así co mo la con si guien te ga ran tía
del cum pli mien to de los mis mos y la po lí ti ca ex te rior. Sin em bar go, en ten -
der que és te es el con te ni do del ci ta do pre cep to cons ti tu cio nal no apor ta
na da res pec to al co no ci mien to de su con te ni do real, por que los con cep tos
re fe ri dos son pre do mi nan te men te pu ras ca te go rías for ma les sin un con te -
ni do ma te rial pre ci so. Y cuan do la Cons ti tu ción en co mien da al Esta do la
com pe ten cia so bre las re la cio nes in ter na cio na les, no pue de re fe rir se, se -
gún Pé rez Cal vo, úni ca men te a la ca pa ci dad de emi tir me ros ac tos for ma les 
cu ya pre pa ra ción co rrie ra a car go de otra ins tan cia, si no que for zo sa men te
la com pe ten cia ha de per mi tir al com pe ten te mo de lar sus con te ni dos. Por
to do ello, el ci ta do au tor con clu ye que las re la cio nes in ter na cio na les,
independientemente de algún posible elemento material propio, tienen un
contenido material flexible, que varía de caso en caso en función de la
calidad de los asuntos que sean objeto de la relación internacional.

V. Por nues tra par te, si guien do en es te pun to la lí nea doc tri nal más ex -
ten di da, cree mos que la de li mi ta ción del con te ni do del con cep to “re la cio -
nes in ter na cio na les” exi ge, an te to do, aten der de modo sis te má ti co al con -
jun to del tex to fun da men tal. Des de es ta pers pec ti va, pa re ce cla ro que
den tro de las re la cio nes in ter na cio na les ten drán ca bi da el ius le ga tio nis, el
ius ad trac ta tum, la de cla ra ción de la gue rra y for ma li za ción de la paz, la
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65 Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co y Co mu ni dad Eu ro pea”, cit., en par ti -
cu lar, pp. 36-42.
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res pon sa bi li dad in ter na cio nal del Esta do y la sub si guien te ga ran tía del
cum pli mien to de los com pro mi sos ad qui ri dos y la di rec ción de la po lí ti ca
ex te rior. Aho ra bien, que dar nos aquí, en lo que po dría mos con si de rar con
un am plio sec tor doc tri nal co mo el “nú cleo du ro” de las re la cio nes in ter na -
cio na les, in te gra do por un con jun to de fun cio nes o ac ti vi da des es ta ta les de
na tu ra le za pree mi nen te men te for mal, se ría tan to co mo ig no rar el sen ti do
úl ti mo de la cláu su la de la que ve ni mos ocu pán do nos, que no es otro, co mo 
ya se ña la mos, que ga ran ti zar la uni dad de ac tua ción del Esta do en el trá fi co 
ju rí di co in ter na cio nal, co mo mo do de sal va guar dar a su vez los in te re ses
ge ne ra les. A ello res pon de pri ma ria men te la atribu ción a un ór ga no es ta tal, 
el gobier no, de la muy re le van te fun ción de di rec ción de la po lí ti ca ex te -
rior. Y de to do ello se de ri va, a con tra rio sen su, que las Co mu ni da des Au -
tó no mas no pue den rea li zar una po lí ti ca ex te rior pro pia. Y en es te con tex to 
en cuen tra su sig ni fi ca ción más ple na la cláu su la del ar tícu lo 149.1.3a. que,
por to do lo ex pues to, no cree mos que pue da ser en ten di da co mo la re sul -
tan te de una me ra adi ción de fun cio nes pree mi nen te men te for ma les con -
tem pla das en otros pre cep tos de la nor ma su pre ma.

To do ello se tra du ce, a nues tro mo do de ver, en un cuá dru ple or den de
con se cuen cias.

En pri mer tér mi no, en la ple na ca pa ci dad de ci so ria del Esta do en el ejer -
ci cio de aque llas fun cio nes bá si ca men te for ma les que de mo do tra di cio nal
vie nen con si de rán do se co mo las ma ni fes ta cio nes pri mi ge nias de la ac ción
ex te rior. Di cho de otro mo do, la titu la ri dad de es ta com pe ten cia no pue de
que dar cir cuns cri ta a la pu ra for ma li za ción de un con jun to de ac tos de ci -
di dos por la con jun ción de vo lun ta des de los en tes te rri to ria les in te gran -
tes del Esta do. Ello no sig ni fi ca que no sea per ti nen te pos tu lar la con ve -
nien cia de im pli car a las Co mu ni da des Au tó nomas en la se lec ción de los
ob je ti vos de la po lí ti ca ex te rior. Co mo ya tu vi mos opor tu ni dad de se ña lar
en otro mo men to,66 que las Co mu ni da des Au tó no mas ha yan de que dar ex -
clui das del ejer ci cio di rec to de aque llas ac ti vi da des que pro vo can cam bios
en la si tua ción ju rí di ca del Esta do, en cuan to miem bro de la co mu ni dad in -
ter na cio nal, no su po ne ne ce sa ria men te que ten gan que per ma ne cer pa si vas 
en el mo men to de la adop ción de de ci sio nes por los ór ga nos com pe ten tes.
Es ob vio que no pue de ni de be con fun dir se la ma ni fes ta ción de la vo lun tad
es ta tal ha cia el ex te rior con la for ma ción de esa vo lun tad. Aho ra bien, he -

LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS 303

66 Fer nán dez Se ga do, Fran cis co, “Acción ex te rior y Co mu ni da des Au tó no mas...”,
cit., p. 16.
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cha es ta pre ci sión, de be apos ti llar se que la ti tu la ri dad de la com pe ten cia en
ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les ha de per mi tir al Esta do, en úl ti ma
ins tan cia, di se ñar el con te ni do de la mis ma.

En se gun do lu gar y com ple men tan do lo an te rior, las fun cio nes for ma -
les que po de mos con si de rar que in te gran el con te ni do de la re ser va tie -
nen, co mo se ña la Pé rez Cal vo,67 un con te ni do ma te rial fle xi ble, que va ría 
de ca so en ca so se gún de la ca li dad de los asun tos que sean ob je to de la re -
la ción in ter na cio nal. Aho ra bien, ese con te ni do ha de en mar car se en el
blo que de la cons ti tu cio na li dad, lo que, en es te ca so, de be sig ni fi car la
vin cu la ción de ese con te ni do ma te rial a la ul ti ma ra tio de es ta re ser va
estatal: la uni dad de ac ción del Esta do en el trá fi co ju rí di co in ter na cio nal.
Ello de be po si bi li tar un cier to “es pa cio au to nó mi co” en el ám bi to de la ac -
ción ex te rior, que pue de ma ni fes tar se en un con jun to de ac ti vi da des de re -
le van cia in ter na cio nal que no com pro me tan aque lla uni dad de ac ción.

En ter cer tér mi no, an te una ac tua ción de re le van cia ex te rior por par te de
las Co mu ni da des Au tó no mas en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe ten cias 
ma te ria les, hay que aten der que la re ser va es ta tal del ar tícu lo 149.1.3a.
pue de ope rar co mo un tí tu lo de los lla ma dos ge ne ra les u ho ri zon ta les, así
de no mi na dos por que cru zan o in ci den ho ri zon tal men te las res tan tes ma te -
rias, con cu rrien do con otros tí tu los es pe cí fi cos, sec to ria les o ver ti ca les,
con el efec to de ab sor ción es ta tal de una com pe ten cia has ta ese mis mo mo -
men to de ti tu la ri dad ma te rial au to nó mi ca. Esta con cu rren cia de tí tu los de -
be re sol ver se, co mo ha de ja do cla ro la doc tri na cons ti tu cio nal, de acuer do
con la teo ría de los lí mi tes, que im pi de una in ter pre ta ción ex pan si va de los
tí tu los ho ri zon ta les, y que exi ge mo du lar los de mo do tal que no se va cíe de
con te ni do la com pe ten cia au to nó mi ca asen ta da en un tí tu lo ver ti cal. En el
ca so con cre to que nos ocu pa, tal exi gen cia pre su po ne que no bas ta una me -
ra pro yec ción ex terior pa ra que pue da re cu rrir se a la re ser va es ta tal del ar -
tícu lo 149.1.3a. Se rá inex cu sa ble ade más que tal pro yec ción en tra ñe una
afec ta ción del prin ci pio de uni dad en la ac ción ex te rior del Esta do. Sin em -
bar go, afec ta do es te prin ci pio de uni dad, no se re que ri rá que la di men sión
ex te rior for me par te in te gran te de la de li mi ta ción ma te rial (co mo su ce de,
por ejem plo, en las ma te rias con tem pla das por el ar tícu lo 149.1.2a.: na cio -
na li dad, in mi gra ción, emi gra ción, ex tran je ría y de re cho de asi lo) pa ra que
se pro duz ca el cam bio de ti tu la ri dad en favor del Estado.
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67  Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co...”, cit., p. 39.
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Fi nal men te, fren te a una ac tua ción de re le van cia ex te rior de las Co mu -
ni da des Au tó no mas, lle va da a ca bo en el ám bi to de sus res pec ti vas com pe -
ten cias ma te ria les, la re ser va es ta tal del ar tícu lo 149.1.3a. pue de asi mis mo
ma ni fes tar se a tra vés de una fun ción coor di na do ra, di rec ta u or de na do ra de
aque llas ac tua cio nes au to nó mi cas que pro yec ten sus com pe ten cias ha cia el
ex te rior, cuan do así en tien dan los ór ga nos es ta ta les com pe ten tes que vie ne
exi gi do por la uni dad de ac ción del Esta do en el trá fi co ju rí di co in ter na cio nal 
o bien por la pro pia di rec ción de la po lí ti ca ex te rior. Ello no de be su po ner en
mo do al gu no que cual quier ac tua ción au to nó mi ca de re le van cia ex te rior
pue da ser ob je to de la in ter ven ción coor di na do ra del ór ga no es ta tal, ha cién -
do se de pen der di cha in ter ven ción del pu ro vo lun ta ris mo de ta les ór ga nos del 
Esta do. Só lo cuan do el in te rés ge ne ral, que co mo es doc tri na cons ti tu cio nal
rei te ra da, no es aje no a la dis tri bu ción de com pe ten cias en cier tas ma te rias,
las re la cio nes in ter na cio na les en tre ellas,68 en tre el Esta do y las Co mu ni da -
des Au tó no mas, pue da ha llar se com pro me ti do, apre cia da tal cir cuns tan cia
des de la óp ti ca del blo que de la cons ti tu cio na li dad, se rá cons ti tu cio nal men te 
po si ble tal in ter ven ción es ta tal coor di na do ra u or de na do ra.

VI. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha de mo ra do lar go tiem po un pro nun-
cia mien to de te ni do so bre el con te ni do de la re ser va es ta tal del ar tícu lo
149.1.3a. En su pri me ra ju ris pru den cia, el Tri bu nal vi no sis te má ti ca men te
con si de ran do que la di men sión in ter na cio nal de una cues tión era, per se
fac tor pri mor dial pa ra la atri bu ción de la com pe ten cia al Esta do,69 re con -
du cien do en oca sio nes al ar tícu lo 149.1.3a. as pec tos que, en ri gor, na da te -
nían que ver con las re la cio nes in ter na cio na les,70 o con tri bu yen do a ex pli -
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68 En tal sen ti do se ma ni fies ta el Tri bu nal en su STC 65/1998, del 18 de mar zo, fund. 
jur. 12.

69 Así, en la STC 44/1982, del 8 de ju lio, fund. jur. 4o., el Tri bu nal otor gó la ti tu la ri -
dad de la com pe ten cia pa ra atri buir fre cuen cias y po ten cias a las emi so ras de ra dio de
fre cuen cia mo du la da al Esta do, en tre otros ar gu men tos, por la di men sión in ter na cio nal
de la cues tión, que ve nía da da por el he cho de que la ra dio di fu sión no pue de fun cio nar
de bi da men te sin con ve nios de dis tri bu ción de fre cuen cias en tre los Esta dos.

70 En la STC 154/1985, del 12 de no viem bre, fund. jur. 5o., el Tri bu nal en tien de que
la crea ción por la Co mi sión Au tó no ma de Ga li cia del Insti tu to Ga lle go de Ba chi lle ra to a
Dis tan cia, que ha bía de ex ten der su ac ti vi dad más allá del te rri to rio ga lle go, a los emi -
gran tes y co mu ni da des ga lle gas asen ta das fue ra de Ga li cia, no só lo que bran ta el prin ci -
pio de te rri to ria li dad, si no que al crear o ha bi li tar un cen tro fue ra de Espa ña se ve nía a
es ta ble cer una re la ción en tre la co mu ni dad au tó no ma de Ga li cia y un po der pú bli co ex -
tran je ro, cir cuns tan cia que, al mar gen ya de cual fue ra la na tu ra le za de la re la ción es ta -
ble ci da, vul ne ra ría, se gún dis cu ti bi lí si mo jui cio del Tri bu nal, de una ma ne ra abier ta la
com pe ten cia ex clu si va del Esta do en ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les.
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car la in ter ven ción de ins tan cias ad mi nis tra ti vas cen tra les res pec to de
cier tas ac ti vi da des de re le van cia pú bli ca por su pro yec ción in ter na cio nal.71

El ce nit de es ta evo lu ción lo en con tra mos en la STC 137/1989, en don de 
el Tri bu nal abor da uno de los con te ni dos de la re ser va es ta tal de la que ve -
ni mos ocu pán do nos, el treaty-ma king-po wer, in ter pre tán do lo con una
enor me am pli tud que le lle va a con si de rar de la ex clu si va ti tu la ri dad es ta tal 
la com pe ten cia pa ra obli gar se por me dio de con ve nios o tra ta dos in ter na -
cio na les, sin aco ger sal ve dad o ex cep ción al gu na al res pec to en be ne fi cio
de las Co mu ni da des Au tó no mas, ni en fun ción de ta les o cua les ma te rias.72

De es ta for ma, el Tri bu nal vie ne a equi pa rar el ius ad trac ta tum con el ius
con trahen di. Y así, re con du ce al tí tu lo com pe ten cial del ar tícu lo 149.1.3a.
la rea li za ción de un “Co mu nica do de co la bo ra ción” sus cri to en tre el con se -
je ro de Orde na ción del Te rri to rio y Me dio Ambien te de la Xun ta de Ga li -
cia y la Di rec ción Ge ne ral del Me dio Ambien te del Go bier no del Rei no de
Di na mar ca. El Tri bu nal lle va a ca bo una in ter pre ta ción pu ra men te me ca ni -
cis ta del pre cep to cons ti tu cio nal sin aten der a la na tu ra le za del “Co mu ni ca -
do” ob je to del con flic to com pe ten cial,73 li mi tán do se a cons ta tar que el mis -
mo re fle ja la exis ten cia de un acuer do o com pro mi so re cí pro co en tre los
dos or ga nis mos ci ta dos, lo que im pli ca el ejer ci cio por la Xun ta de Ga li cia
de una com pe ten cia de la que cons ti tu cio nal y es ta tu ta ria men te ca re ce, im -
por tan do po co que el Acuer do en cues tión com pro me ta o no la res pon sa bi -
li dad in ter na cio nal del Esta do.
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71 En su STC 1/1986, del 10 de ene ro, fund. jur. 3o., el Tri bu nal, fren te al ar gu men to 
de que la pro yec ción in ter na cio nal del de por te en cuen tra en el núm. 3 del ar tícu lo 149.1
su nor ma com pe ten cial es pe cí fi ca, y aun con si de ran do in ne ce sa rio ana li zar la re le van cia
de la co ne xión in ter na cio nal pa ra de ter mi nar la ti tu la ri dad com pe ten cial con tro ver ti da,
adu ce que no ca be des con tar que la re le van cia pú bli ca, por su di men sión in ter na cio nal,
de unos en cuen tros de por ti vos ha ya po di do lle var a la adop ción de la in ter ven ción ad mi -
nis tra ti va so bre el de por te fe de ra do más allá del ám bi to pro pio de una Fe de ra ción de por -
ti va re gio nal.

72 STC 137/1989, del 20 de ju lio, fund. jur. 4o.
73 Co mo bien ra zo na So ria no, el “Co mu ni ca do” era un me ro mar co o pre vi sión pa ra

una co la bo ra ción que ha bría de ins tru men ta li zar se a su vez me dian te la fir ma de los
opor tu nos con tra tos, pre sen tán do se nos más bien co mo una ac ti vi dad pro mo cio nal que se
tra du ci ría en una pro mo ción au to nó mi ca de la coo pe ra ción da ne sa con una em pre sa pri -
va da es pa ño la en or den a la so lu ción de los pro ble mas me dioam bien ta les de Ga li cia,
muy si mi la res a los exis ten tes en Di na mar ca años atrás. So ria no, Jo sé Eu ge nio, “Po der
ex te rior y Co mu ni da des Au tó no mas”, Re vis ta Vas ca de Admi nis tra ción Pú bli ca, núm.
25, sep tiem bre-di ciem bre de 1989, pp. 117 y ss.; en par ti cu lar, p. 131.
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Un vo to par ti cu lar dis cre pan te for mu la do por el ma gis tra do Díaz Ei -
mil, y al que se ad hi rie ron el pre si den te del Tri bu nal y otros dos ma gis tra -
dos, iba a sen tar las ba ses pa ra una cier ta evo lu ción ju ris pru den cial ul te -
rior. En el vo to en cues tión se po ne de re lie ve que la sen ten cia se apo ya en 
un con cep to tan rí gi do y ex pan si vo del tí tu lo com pe ten cial del ar tícu lo
149.1.3a., que con du ce a ne gar a las Co mu ni da des Au tó no mas to da po si -
bi li dad cons ti tu cio nal de rea li zar aque lla cla se de ac ti vi da des y con tac tos 
que aun te nien do di men sión in ter na cio nal no ori gi nan obli ga cio nes in -
me dia tas y actua les ni su po nen ejer ci cio de la so be ra nía, ni in ci den en la
po lí ti ca ex te rior del Esta do, ni, fi nal men te, ge ne ran res pon sa bi li dad de ése
fren te a otros Esta dos, y ello equi va le a de ci dir al mar gen de la ac tual rea li -
dad de in ter na cio na li za ción, ca da vez más in ten sa, de las re la cio nes de fo -
men to y co la bo ra ción en tre or ga nis mos públi cos. En de fi ni ti va, en es te
voto, que de mo do in di rec to con tem pla el con te ni do de la re ser va del ar -
tícu lo 149.1.3a., se re cha za, con ex ce len te cri te rio, una con cep ción glo ba -
li zan te de las “re la cio nes in ter na cio na les” y, por lo mis mo, que es tu vie ra
en jue go, co mo es ti mó la ma yo ría del Tri bu nal, el treaty-ma king-po wer,
al go que, co mo se ha se ña la do,74 só lo se pu do ha cer des de una pers pec ti va
car te sia na, con abs trac ción de las con cre tas cir cuns tan cias del ca so.

A par tir de ese mo men to, el Tri bu nal co men za rá a tra tar de de li mi tar mí -
ni ma men te el tí tu lo com pe ten cial que nos ocu pa. Así, en su sen ten cia
153.1989,75 tras re cha zar que pue da lle gar a ad mi tir se que cual quier re la -
ción, por le ja na que sea, con te mas en los que es tén in vo lu cra dos otros paí -
ses o ciu da da nos ex tran je ros, im pli que por sí so la o ne ce sa ria men te que la
com pe ten cia re sul te atri bui da a la re gla “re la cio nes in ter na cio na les”,76 el
juez de la Cons ti tu ción pro ce de ría a una pri me ra de li mi ta ción del con te ni -
do del conce pto o ma te ria de “re la cio nes in ter na cio na les”: “tra ta dos, paz y
gue rra, re co no ci mien to de Esta dos, re pre sen ta ción ex te rior, res pon sa bi -
lidad in ter na cio nal, etc.” era cla ro que se tra ta ba de una enu me ra ción no
ce rra da. La de li mi ta ción no pre ten día, con si guien te men te, ser exhaustiva.
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74  So ria no, Jo sé Eu ge nio, “Po der ex te rior...”, cit., p. 134.
75  STC 153/1989, del 5 de oc tu bre, fund. jur. 8o.
76  Ya en su STC 125/1984, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 1o., el Tri bu nal, en re la -

ción con el tí tu lo com pe ten cial del co mer cio ex te rior (ar tícu lo 149.1.10, CE), se ha bía
mos tra do con tra rio a una in ter pre ta ción ex pan si va de di cho tí tu lo que per mi tie ra ab sor ber 
ba jo él, co mo com pe ten cia es ta tal, cual quier me di da que, do ta da de una cier ta in ci den cia, 
por re mo ta que fue ra, en el co mer cio ex te rior tu rís ti co, pro du je ra di rec ta men te una reor -
de na ción de la ac ti vi dad tu rís ti ca, vul ne ran do con ello las com pe ten cias es ta tu ta rias.
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De mo do más ro tun do aún, en la STC 80/1993,77 el juez de la Cons ti tu -
ción iba a in sis tir78 en que la di men sión ex te rior de un asun to no pue de ser -
vir pa ra rea li zar una in ter pre ta ción ex pan si va del ar tícu lo 149.1.3. CE que
ven ga a sub su mir en la com pe ten cia es ta tal to da me di da do ta da de una
cier ta in ci den cia ex te rior por re mo ta que sea, pues si así fue ra se pro du ci ría 
una reor de na ción del pro pio or den cons ti tu cio nal de dis tri bu ción de com -
pe ten cias en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas. Tras ello rei te ra -
ría su doc tri na an te rior con re la ción a lo que en es ta sen ten cia con si de rara
co mo el con te ni do esen cial de la ma te ria “re la cio nes in ter na cio na les”: “sin 
lle gar a una des crip ción ago ta do ra de la mis ma —ra zo na el Tri bu nal—,79

en la STC 153/1989 ya he mos ca rac te ri za do en su nú cleo fun da men tal co -
mo com pren si va del treaty-ma king-po wer, de la representación exterior y
de la responsabilidad internacional”.

Se rá en la im por tan te STC 165/1994 don de en ma yor me di da pro fun di -
ce el Tri bu nal en es ta nue va di rec ción. Par tien do de la rei te ra da te sis de
que no cabe iden ti fi car la ma te ria “re la cio nes in ter na cio na les” con to do ti po
de ac ti vi dad con al can ce o pro yec ción ex te rior, lo que se ría la re sul tan te tan -
to de la pro pia li te ra li dad de la Cons ti tu ción (que ha con si de ra do ne ce sa rio
re ser var es pe cí fi ca men te al Esta do áreas de ac tua ción ex ter na que se con si -
de ran dis tin tas de las “re la cio nes in ter na cio na les”: así “co men ta rio ex te rior” 
—ar tícu lo 149.1.10a.— o “sa ni dad ex te rior” —ar tícu lo 149.1.16a.—), co -
mo de la in ter pre ta ción ya efec tua da por el pro pio Tri bu nal, a la que ya nos
he mos re fe ri do, el “in tér pre te su pre mo de la Cons titución”, in sis tien do de
nue vo en que no pre ten de una iden ti fi ca ción ex haus ti va de la re ser va a fa -
vor del Esta do, da un nue vo pa so en la di rec ción de aco tar, des de una óp ti -
ca ne ga ti va y po si ti va, el con te ni do de es ta re ser va.80
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77 STC 80/1993, del 8 de mar zo, fund. jur. 3o.
78 Ya en al gu na otra sen ten cia an te rior, siem pre, sin em bar go, ul te rior a la STC

153/1989, el Tri bu nal se ha bía pro nun cia do en un sen ti do aná lo go. Tal es el ca so de la
STC 54/1990, del 28 de mar zo, fund. jur. 3o., en don de ma ni fies ta que no se pue de en -
ten der “que la ge né ri ca com pe ten cia del Esta do en las re la cio nes in ter na cio na les des pla -
ce en es te ca so a la com pe ten cia es pe cí fi ca de la co mu ni dad au tó no ma pa ra la ins pec ción 
de la dis tri bu ción y dis pen sa ción de me di ca men tos, va cián do la de con te ni do, pues to que
am bas se mue ven en es fe ras dis tin tas, y por tan to no hay una con tra dic ción en tre la rea li -
za ción del con trol e ins pec ción de los es tu pe fa cien tes y psi co tro pos por la co mu ni dad au -
tó no ma de Ga li cia y el cum pli mien to de las obli ga cio nes in ter na cio na les del Esta do”.

79 STC 80/1993, del 8 de mar zo, fund. jur. 3o.
80 STC 165/1994, del 26 de ma yo, fund. jur. 5o.
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En sen ti do ne ga ti vo, las “re la cio nes in ter na cio na les”, en cuan to ma te ria
ju rí di ca, no se iden ti fi can en mo do al gu no con el con te ni do más am plio
que po see di cha ex pre sión en sen ti do so cio ló gi co, ni con cual quier ac ti vi -
dad ex te rior. Ni tam po co con la “po lí ti ca ex te rior” en cuan to ac ción po lí ti -
ca del go bier no.

En sen ti do po si ti vo, el ob je to de es ta re ser va son las re la cio nes de Espa -
ña con otros Esta dos in de pen dien tes y so be ra nos y con las orga ni za cio nes
in ter na cio na les gu ber na men ta les, re la cio nes que, en to do ca so, es tán re gi -
das por el de re cho in ter na cio nal ge ne ral y por los tra ta dos y con ve nios en
vi gor pa ra Espa ña. Ello en tra ña una re mi sión a las nor mas del de re cho in -
ter na cio nal ge ne ral o par ti cu lar, apli ca bles a Espa ña que, a jui cio del pro -
pio Tri bu nal, son las que van a per mi tir determinar en cada caso tanto el
contenido de las mismas como su sujeto.

A par tir de am bas pre mi sas, el Tri bu nal vuel ve a iden ti fi car el con te ni do 
de la re ser va, que que da in te gra da por ma te rias tan ca rac te rís ti cas del or de -
na mien to in ter na cio nal, co mo son las re la ti vas al ius con trahen di, al ius le -
ga tio nis, a la crea ción de obli ga cio nes in ter na cio na les y a la res pon sa bi -
lidad in ter na cio nal del Esta do. En su ma, las “re la cio nes in ter na cio na les”
ob je to de la re ser va son re la cio nes en tre su je tos in ter na cio na les y re gi das
por el de re cho in ter na cio nal.

A la vis ta del al can ce de la re ser va es ta tal, la po si bi li dad au to nó mi ca
de lle var a ca bo ac ti vi da des que ten gan una pro yec ción ex te rior, a jui cio
del Tri bu nal,81 de be en ten der se li mi ta da a aque llas que, sien do ne ce sa -
rias, o al me nos con ve nien tes pa ra el ejer ci cio de sus com pe ten cias, no
im pli quen el ejer ci cio de un ius con trahen di, no ori gi nen obli ga cio nes in -
me dia tas y ac tua les fren te a po de res pú bli cos ex tran je ros,82 no in ci dan en
la po lí ti ca ex te rior del Esta do, y no ge ne ren res pon sa bi li dad de és te fren -
te a Esta dos ex tran je ros u or ga ni za cio nes in ter o su pra na cio na les. En de -
fi ni ti va, una ac ti vi dad de pro yec ción ex te rior por par te de una co mu ni dad 
au tó no ma re que ri rá, jun to a la efec ti va exis ten cia de la atri bu ción com pe -
ten cial es ta tu ta ria, que no in ci da en la re ser va es ta tal an te rior men te re fe -
ri da y que no la per tur be o con di cio ne.
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81 Ibi dem, fund. jur. 6o.
82 Una par ti ci pa ción en or ga ni za cio nes in ter na cio na les de la que se de ri ve la ema na -

ción de acuer dos que dis ci pli nen una de ter mi na da ma te ria y que ge ne ren obli ga cio nes in -
me dia tas y ac tua les en cuen tra fá cil aco mo do en el mar co del ar tícu lo 149.1.3a., CE. Así
lo pu so de re lie ve el Tri bu nal Cons ti tu cio nal en su sen ten cia 168/1993, del 27 de ma yo,
fund. jur. 7o.
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Se ña le mos por úl ti mo que en cohe ren cia con to do ello, el Tri bu nal ha
con si de ra do co mo par te del con te ni do de la com pe ten cia ex clu si va del
Esta do la po si bi li dad de es ta ble cer me di das que re gu len y coor di nen las
ac ti vi da des con pro yec ción ex ter na por par te au to nó mi ca a fin de evi tar o
re me diar de es te mo do even tua les per jui cios so bre la di rec ción y pues ta en
eje cu ción de la po lí ti ca ex te rior que, en ex clu si va, co rres pon de a las au to ri -
da des estatales.

A la vis ta de es ta doc tri na cons ti tu cio nal en tor no al con te ni do de la re -
ser va es ta tal del ar tícu lo 149.1.3a ca be ha cer dos úl ti mas reflexiones.

En pri mer tér mi no, ca be des ta car que las re la cio nes in ter na cio na les son
re la cio nes en tre su je tos in ter na cio na les y re gi das por el de re cho in ter na -
cio nal. Ello sig ni fi ca que el juez de la Cons ti tu ción ha to ma do al dere cho
in ter na cio nal co mo pun to de re fe ren cia me to do ló gi co pa ra la de fi ni ción
del con te ni do de la re ser va, lo que ca sa por otro la do con la na tu ra le za
esen cial men te po lí ti ca de es te tí tu lo com pe ten cial, a la que ya alu die ra el
Tri bu nal Cons ti tu cio nal en su sen ten cia 17/1991,83 con si de ran do que se
tra ta ba de un tí tu lo esen cial men te po lí ti co y pro pio de las re la cio nes en tre
Esta dos, y en ten dien do que, por ello mis mo, no po día re cu rrir se a él pa ra
ne gar a las Co mu ni da des Au tó no mas to da po si bi li dad de ac tuar en la di fu -
sión o in ter cam bio cul tu ral de su patri mo nio his tó ri co o de pro mo ver sus
va lo res cul tu ra les fue ra de Espa ña. De es ta na tu ra le za emi nen te men te po lí -
ti ca del tí tu lo, la doc tri na84 ha en tre sa ca do una pau ta in ter pre ta ti va: las ac -
tua ciones ex ter nas de con te ni do pree mi nen te men te téc ni co en prin ci pio
de ben si tuar se en el tí tu lo com pe ten cial co rres pon dien te a su ma te ria (agri -
cul tu ra, tu ris mo, in dus tria...), re ser ván do se las re la cio nes in ter na cio na les
pa ra las que tie nen un ca rác ter ge né ri co, abs trac to y, po si ble men te, al ta -
men te dis cre cio nal. Aun ad mi tien do que pue de ser un cri te rio her me néu ti -
co de uti li dad, lo real men te de ci si vo se rá que la ac ti vi dad de re le van cia ex -
te rior no ge ne re obli ga cio nes in ter na cio na les in me dia tas y ac tua les, pues
bas ta rá el de sen ca de na mien to de ta les obli ga cio nes pa ra que en tre au to má -
ticamen te en jue go la re ser va es ta tal, con lo que es te cri te rio se con vier te
real men te en el ele men to nu clear en la con fi gu ra ción del con te ni do de la
re ser va es ta tal del ar tícu lo 149.1.3a.
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83 STC 17/1991, del 31 de ene ro, fund. jur. 6o.
84 Pé rez Tremps, Pa blo (coord.), La par ti ci pa ción eu ro pea y la ac ción ex te rior de las 

Co mu ni da des Au tó no mas, Ma drid-Bar ce lo na, Mar cial Pons-Insti tut d’Estu dis Au tonò -
mics, 1998, p. 188.
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En se gun do lu gar, ca be asi mis mo sub ra yar que el juez de la Cons ti tu -
ción ha in clui do en el con te ni do de la re ser va es ta tal la po si bi li dad de es ta -
ble cer me di das de re gu la ción y coor di na ción de las ac ti vi da des au to nó mi -
cas con pro yec ción ex ter na, con vis tas a evi tar o re me diar los even tua les
per jui cios que so bre la di rec ción y eje cu ción de la po lí ti ca ex te rior pu die -
ran desen ca de nar aque llas ac ti vi da des au to nó mi cas. La uni dad de ac ción
del Esta do, exi gi da por el in te rés ge ne ral, y la inex cu sa ble di rec ción de la
po lí ti ca ex te rior por un ór ga no es ta tal que, co mo di ce Re mi ro,85 ve da la al -
ta po lí ti ca a las Co mu ni da des Au tó no mas, es tán en la ba se de es te con te ni -
do adi cio nal de la re ser va es ta tal de las re la cio nes in ter na cio na les.

La STC 165/1994 ha su pues to un pun to de in fle xión por par te del Tri bu -
nal fren te a su ju ris pru den cia an te rior, al po si bi li tar la rea li za ción au to nó -
mi ca de acti vi da des de re le van cia in ter na cio nal o de pro yec ción ex te rior;
es to es, ac ti vi da des de al can ce ex tra te rri to rial, fue ra de los lí mi tes del te rri -
to rio es pa ñol. El con tras te es pa ten te fren te a po si cio nes an te rio res, co mo
las sos te ni das en las sen ten cias 154/1985 o 137/1989.

A par tir de la nue va ju ris pru den cia cons ti tu cio nal, un sec tor de la doc tri -
na86 ha sos te ni do la con ve nien cia de una re lec tu ra de la doc tri na cons ti tu -
cio nal en el sen ti do de in ter pre tar que el Tri bu nal, de fen dien do la re ser va
ín te gra al Esta do de las re la cio nes in ter na cio na les per te ne cien tes al nú cleo
du ro re gu la do en el ar tícu lo 149.1.3., no des car ta la po si bi li dad de que las
en ti da des sub es ta ta les, en tan to ac to res re co no ci dos en la es ce na in ter na -
cio nal (lo que se ad mi te que es una cues tión de vo lun tad po lí ti ca), es ta blez -
can o in ter ven gan en re la cio nes con po de res pú bli cos dis tin tos del Esta do,
que no in ci dan en aque lla re ser va. Des de lue go, ya en su STC 137/1989, el
Tri bu nal, no sin re ti cen cias, des de lue go, re co no cía87 que nues tra Cons ti tu -
ción no im pi de que la coo pe ra ción en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au -
tó no mas se pro yec te tam bién en el ám bi to de la ex clu si va ti tu la ri dad es ta tal 
de la com pe ten cia pa ra obli gar se por me dio de con ve nios o tra ta dos in ter -
nacio na les, me dian te es truc tu ras ade cua das pa ra las que tan to la pro pia
Cons ti tu ción (ar tícu lo 150.2) co mo el de re cho com pa ra do (tra ta dos-mar -
co, et cé te ra) ofre cen am plias po si bi li da des.
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85 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La es truc tu ra com ple ja del Esta do...”, cit., p. 246.
86 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “La ‘on da re gio nal’ en Bru se las y el ám bi to del po der

ex te rior (co men ta rio a la sen ten cia del Tri bu nal Cons ti tu cio nal 165/1994, del 26 de ma -
yo)”, Re vis ta de Insti tu cio nes Eu ro peas, vol. 21, núm. 3, sep tiem bre-di ciem bre de 1994,
pp. 899 y ss.; en par ti cu lar, p. 911.

87 STC 137/1989, del 20 de ju lio, fund. jur. 4o.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



2. La in te gri dad de la com pe ten cia es ta tal

El ar tícu lo 149.1, CE enu me ra un lar go elen co de ma te rias res pec to de
las que se atri bu ye al Esta do la com pe ten cia ex clu si va. El te rre no que abar -
ca la ex clu si vi dad pa re ce relati va men te fá cil de de ter mi nar a prio ri, pues,
en ten di da en un sen ti do es tric to, ex clu si vi dad equi va le a mo no po lio, a in -
te gri dad o ple ni tud en la dis po si ción de la ma te ria, lo que su po ne que el ti -
tu lar de la com pe ten cia dis po ne ín te gra men te de la mis ma, con ex clu sión
de cual quier otro. Sin em bar go, el em pleo que del tér mi no “ex clu si vo” ha -
ce la Cons ti tu ción, co mo tam bién los es ta tu tos de au to no mía, es muy equí -
vo co, co mo el pro pio Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha ad mi ti do en rei te ra das
oca sio nes. Ello acon se ja se pa rar al me nos dos ti pos de com pe ten cias ex -
clu si vas: las ín te gras, ple nas o ab so lu tas y aque llas otras que pue den en ten -
der se co mo “ex clu si vas” só lo en un sen ti do re la ti vo, pues no en tra ñan la
com pe ten cia so bre la in te gri dad de la ma te ria.

A par tir de aquí es ne ce sa rio sig ni fi car que la com pe ten cia es ta tal so bre
las “re la cio nes in ter na cio na les” pue de ser ca li fi ca da co mo ín te gra o ple na,
dis po nien do con si guien te men te el Esta do de la to ta li dad de la ma te ria, es to 
es, pu dien do rea li zar el con jun to de to das las fun cio nes pú bli cas (or de na -
ción y eje cu ción) so bre la ma te ria. La ex clu si vi dad de be en ten der se en el
sen ti do de ple ni tud o in te gri dad.

El juez de la Cons ti tu ción ha ve ni do alu dien do en dis tin tas oca sio nes a
la ple ni tud de la com pe ten cia es ta tal so bre los tí tu los com pe ten cia les de
pro yec ción ex te rior: co mer cio ex te rior88 y sa ni dad ex te rior.89 Y tam bién lo
ha he cho con ma yor ni ti dez aun con res pec to a las re la cio nes in ter na cio na -
les. En su sen ten cia 35/1982, el Tri bu nal, tras re fe rir se a las di ver sas téc ni -
cas cons ti tu cio nal men te uti li za das pa ra de li mi tar el ám bi to re ser va do en
ex clu si va a la com pe ten cia es ta tal, des ta ca de mo do par ti cu lar la di fe ren cia 
en tre la re ser va de to da una ma te ria, ci tan do, ejem pli fi ca ti va men te, las re -
la cio nes inter na cio na les, la de fen sa y las fuer zas arma das, la ad mi nis tra -
ción de jus ti cia y la Ha cien da ge ne ral y deu da del Esta do, y la re ser va de
po tes ta des con cre tas. En el pri mer ca so, la re ser va no sólo im pi de que una
comu ni dad autó no ma pue da asu mir com pe ten cias so bre la ma te ria re ser -
va da, si no tam bién que pue da orien tar su au to go bier no en ra zón de una po -
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88 STC 1/1982, del 28 de ene ro, fund. jur. 13.
89 STC 252/1988, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 3o.
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lí ti ca pro pia acer ca de ella.90 De una for ma u otra, es te re co no ci mien to de
la ple ni tud de la com pe ten cia ha es ta do pre sen te en otros dis tin tos fa llos
del juez de la Cons ti tu ción.91

La in te gri dad de la re ser va com pe ten cial no re suel ve ni mu cho me nos
los pro ble mas de la de li mi ta ción ma te rial del con te ni do del tí tu lo, pues es
una ob vie dad que esa in te gri dad o ple ni tud de la com pe ten cia vie ne re fe ri -
da a un de ter mi na do ám bi to ma te rial, y és te, por lo que ya se ha di cho de te -
ni da men te al abor dar el con te ni do de la re ser va, no pue de abar car de mo do
ili mi ta do cual quier as pec to re la cio na do con la com pe ten cia ex ter na, cual -
quier ac ti vi dad que ten ga una cier ta pro yec ción o re lie ve ex te rior. Co mo
di jo el Tri bu nal en su sen ten cia 165/1994, no ca be iden ti fi car la ma te ria
“re lacio nes in ter na cio na les” con to do ti po de ac ti vi dad con al can ce o pro -
yec ción ex te rior.92 To do ello, al mar gen ya de lo fre cuen te del he cho de que
una ma te ria ten ga di men sio nes cla si fi ca bles den tro de otro con cep to ma te -
rial con lo que ello en tra ña de po si ble con cu rren cia im per fec ta de tí tu los,
que, co mo ha sig ni fi ca do el pro pio Tri bu nal,93 obli ga al in tér pre te del blo que 
de la cons ti tu cio na li dad y de la nor ma o nor mas cons ti tu ti vas del ob je to de
un con flic to a una ta rea de pon de ra ción, di fí cil men te con cep tua li za ble y por
fuer za ca suís ti ca.

Tras el úl ti mo pro nun cia mien to real men te re le van te del alto tri bu nal en
tor no a es ta cues tión, la STC 165/1994 bien pue de de cir se que la ple ni tud
com pe ten cial del Esta do re cae rá so bre ese con jun to de ma te rias ca rac te rís -
ti cas del or de na mien to in ter na cio nal, a las que ya nos re fe ri mos con an te -
rio ri dad, que en tra ñan la pues ta en jue go de la so be ra nía es ta tal. So bre ta les 
ma te rias, el Esta do ejer ce rá po tes ta des le gis la ti vas y reglamentarias, como
también la potestad de ejecución administrativa.

Mi ejer ci cio de las re fe ri das po tes ta des de be, sin em bar go, des vin cu lar -
se de la eje cu ción de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les, y sin per jui -
cio de vol ver más ade lan te y con ma yor de te ni mien to a es ta cues tión, con -
vie ne desde ya decir algo sobre la misma.

Co mo es rei te ra da doc tri na cons ti tu cio nal,94 el Esta do no pue de am pa -
rar se, por prin ci pio, en su com pe ten cia ex clu si va so bre las re la cio nes in ter -
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90 STC 35/1982, del 14 de ju nio, fund. jur. 2o.
91 Entre otras va rias, SSTC 44/1382, del 8 de ju lio, fund. jur. 4o.; 154/1985, del 12

de no viem bre, fund. jur. 5o., y 137/1989, del 20 de ju lio, funds. jurs. 3o. y 4o.
92 STC 165/1994, del 26 de ma yo, fund. jur. 5o.
93 STC 125/1984, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 1o.
94 Val ga por to das las STC 148/1998, del 2 de ju lio, fund. jur. 4o.
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na cio nales pa ra ex ten der su ám bi to com pe ten cial a to da ac ti vi dad que
cons ti tu ya de sa rro llo, eje cu ción o apli ca ción de los con ve nios o tra ta dos
in ter na cio na les y, en par ti cu lar, del de re cho de ri va do eu ro peo.95 A su vez,
la eje cu ción de ta les tra ta dos o con ve nios, en lo que afec ten a las ma te rias
atri bui das a la com pe ten cia de las Co mu ni da des Au tó no mas, no su po ne
atri bu ción de una com pe ten cia nue va, dis tin ta de la que en vir tud de otros
pre cep tos ya os ten ta la res pec ti va co mu ni dad au tó no ma.

He mos de fi na li zar alu dien do a una úl ti ma cues tión. Co mo an tes di ji -
mos, si guien do la doc tri na fi ja da por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal en su sen -
ten cia 35/1982, la in te gri dad de la re ser va no sólo pre su po ne el ejer ci cio de 
la to ta li dad de las fun cio nes so bre una ma te ria por par te del com pe ten te, el
Esta do en el ca so de las re la cio nes in ter na cio na les, si no que de sen ca de na
una con se cuen cia adi cio nal pa ra las Co mu ni da des Au tó nomas: ex clu ye
que és tas pue dan siquie ra orien tar su au to go bier no en ra zón de una po lí ti ca 
pro pia res pec to de tal ma te ria, dis po nien do los en tes te rri to ria les in te gran -
tes del Esta do co mo úni co cau ce de par ti ci pa ción el que ofre ce el Se na do,
en vir tud de la re pre sen ta ción es pe cí fi ca que las Co mu ni da des tie nen en la
cáma ra alta, cau ce que des de lue go es mí ni mo. Bien es ver dad que el sim -
ple he cho de la re fe ren cia al Se na do ya en tra ña ba un cier to in ten to de via -
bi li zar una par ti ci pa ción au to nó mi ca en la de ter mi na ción de la orien ta ción
po lí ti ca a dar a la or de na ción de la ma te ria en cues tión.

Esta fi lo so fía, ape nas per cep ti ble en la STC 35/1982, al que dar pos ter -
ga da an te la pri ma cía dada a la im po si bi li dad de que la co mu ni dad au tó no -
ma orien te su au to go bier no en una fun ción de una po lí ti ca pro pia, ha re ver -
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95 En re la ción con la pro ble má ti ca de la eje cu ción del de re cho co mu ni ta rio, son las
re glas in ter nas de de li mi ta ción com pe ten cial las que, en to do ca so, y se gún el juez de la
Cons ti tu ción (STC 80/1993, del 8 de mar zo, fund. jur. 3o.), han de fun da men tar la res -
pues ta a los con flic tos de com pe ten cia sur gi dos en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó -
no mas, tal co mo, ade más, se re co no ce des de el pro pio de re cho co mu ni ta rio, en el que
una con so li da da ju ris pru den cia del Tri bu nal de Jus ti cia ha con sa gra do el lla ma do “prin -
ci pio de au to no mía ins ti tu cio nal y pro ce di men tal”, en vir tud del cual, cuan do las dis po si -
cio nes de los tra ta dos o de más nor mas co mu ni ta rias re co no cen po de res a los Esta dos
miem bros o les im po nen obli ga cio nes en or den a la apli ca ción del de re cho co mu ni ta rio,
la cues tión de sa ber de qué for ma el ejer ci cio de los po de res y la eje cu ción de las obli ga -
cio nes pue den ser con fia das por los Esta dos miem bros a de ter mi na dos ór ga nos in ter nos
de pen de úni ca men te del sis te ma cons ti tu cio nal de ca da Esta do miem bro. Y to do ello no
es si no la re sul tan te úl ti ma de la rei te ra dí si ma doc tri na cons ti tu cio nal (véa se por to das la
STC 67/1996, del 18 de abril, fund. jur. 3o.) de que la in te gra ción de Espa ña en las Co -
mu ni da des Eu ro peas no ha su pues to la al te ra ción del or den de dis tri bu ción in ter no de
com pe ten cias en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas.
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de ci do con el de ve nir del tiem po en la ju ris pru den cia cons ti tu cio nal. El
Tri bu nal ha pa re ci do aco mo dar su doc tri na a los pos tu la dos de un mo de lo
coo pe ra ti vo, con aban do no de los pro pios de un mo de lo dual. De es ta for -
ma, y sin pre ten der en trar aho ra en es ta cues tión, que abor da re mos con de -
te ni mien to en un mo men to pos te rior, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha in sis -
tido rei te ra da men te (in sis ten cia que se ha he cho bien pa ten te en la ma te ria
que nos ocu pa) en que el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas vie nen so -
me ti dos a un de ber ge ne ral de co la bo ra ción-coo pe ra ción que no es pre ci so
jus ti fi car en pre cep tos con cre tos por que es de esen cia al mo de lo de or ga ni -
za ción te rri to rial del Esta do im plan ta do por la Cons ti tu ción de 1978.

IV. LA ACCIÓN EXTERIOR DE LAS COMUNIDADES

AUTÓNOMAS

Ana li zan do el mar co cons ti tu cio nal de la ac ción ex te rior no pue de ca ber 
du da de que, den tro de unas de ter mi na das con di cio nes, las Co mu ni da des
Au tó no mas es tán fa cul ta das pa ra lle var a ca bo más allá del te rri to rio del
Esta do ac ti vi da des so bre ma te rias de su pro pia com pe ten cia. Ya he mos
men cio na do la de li mi ta ción es ta ble ci da al res pec to por el Tri bu nal Cons ti -
tu cio nal. En sín te sis, po dría de cir se que esas ac tua cio nes en el ex te rior se
su pe di tan a que los en tes te rri to ria les no pre ten dan de du cir de ello un es ta -
tu to ju rí di co in ter na cio nal, al te rar la uni dad de ac ción del Esta do en el trá -
fi co ju rí di co in ter na cio nal o ge ne rar con su ac tua ción obli ga cio nes de cu yo 
in cum pli mien to se de ri ve una res pon sa bi li dad re gi da por el de re cho in ter -
na cio nal.

La enor me ca pa ci dad que po seen las Co mu ni da des Au tó no mas de in -
cre men tar su pre sen cia ex te rior se ha lla fue ra de to da du da. Al mar gen ya
de los ar gu men tos ex pues tos al ini cio de es tas re fle xio nes en or den a la ra -
zón de ser del pro gre si vo pro ta go nis mo en el ám bi to in ter na cio nal de los
en tes te rri to ria les in te gran tes de Esta dos de es truc tu ra com ple ja, re sul ta
bas tan te evi den te el va lor sim bó li co que pue de en ce rrar la pre sen cia de ta -
les en tes en el ex te rior, pues, co mo bien se ha se ña la do,96 des bor dan do su
es tric ta fi na li dad ma te rial, pue de cum plir la fun ción de sub ra yar la per so -
na li dad po lí ti ca y ad mi nis tra ti va di fe ren cia da de los dis tin tos en tes o co -
lec ti vi da des te rri to ria les.
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96 Con de Mar tí nez, Car los, “La ac ción ex te rior de las Co mu ni da des Au tó no mas”,
cit., p. 77.
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Des de lue go, nos ha lla mos an te un fe nó me no que tien de a ge ne ra li zar se
en la co mu ni dad in ter na cio nal y que se pue de apre ciar, par ti cu lar men te,
en tre los paí ses miem bros de la Unión Eu ro pea. Los ca sos bel ga e ita lia no
son reveladores a este respecto.

La cons truc ción doc tri nal ita lia na, que ha ter mi na do nor ma ti vi zán do se,
y a la que nos re fe ri re mos en un mo men to ul te rior, es ilus tra ti va de la exis -
ten cia de ac ti vi da des que te nien do un re lie ve, una pro yec ción in ter na cio -
nal, pue den, in clu so de ben, que dar al mar gen de la ha bi tual re ser va al Esta -
do, a sus ór ga nos cen tra les, de las re la cio nes in ter na cio na les. Bien es
ver dad que la dis pa ri dad de ac tua cio nes de los en tes te rri to ria les en el ex te -
rior no só lo di fi cul ta su sistematización, sino también su reconducción a un 
determinado régimen jurídico.

Estas re fle xio nes son tras la da bles en bue na me di da a la ac tua ción ex te -
rior de las Co mu ni da des Au tó no mas, muy dis pa res por lo co mún y tam -
bién, en mu chas oca sio nes, no for ma li za das ju rí di ca men te, pre sen tán do se -
nos co mo pu ras ac tua cio nes de he cho, lo que, co mo es ló gi co, di fi cul ta
no ta ble men te su iden ti fi ca ción.

So bre avi so ya de las di fi cul ta des ex pues tas, va mos a ana li zar la ac ción
ex te rior de las Co mu ni da des Au tó no mas, se pa ran do, de un la do, su par ti ci -
pa ción en el ius ad trac ta tum es ta tal, y de otro, sus ac ti vi da des de me ro re -
lie ve in ter na cio nal, pa ra re fe rir nos, fi nal men te, a la par ti ci pa ción au to nó -
mi ca en el pro ce so de for ma ción de la vo lun tad del Esta do en el se no de la
Unión Eu ro pea.

1. La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas
    en el ius ad trac ta tum

I. En nues tro tiem po, co mo ya avan za mos con an te rio ri dad, no se pue de
sos te ner, co mo an ta ño, que son só lo los Esta dos so be ra nos quie nes po seen
ca pa ci dad in ter na cio nal. Co mo es doc tri na ge ne ral men te ad mi ti da, los
Esta dos so be ra nos son com pe ten tes pa ra crear nue vos su je tos de dere cho
in ter na cio nal. La si tua ción es per fec ta men te vá li da pa ra los en tes te rri to -
ria les de los Esta dos de es truc tu ra com ple ja. Pa ra que un en te de es ta na tu -
ra le za ten ga ca pa ci dad in ter na cio nal se rá ne ce sa rio en to do ca so que la
Cons ti tu ción del Esta do pre vea la po si bi li dad de una ac ti vi dad ex te rior de
sus en tes te rri to ria les y que, con pos te rio ri dad, los res tan tes su je tos del de -
re cho in ter na cio nal le re co noz can tal ca pa ci dad. Bien es ver dad que, co mo
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con clu ye Bit ter97 en su es tu dio so bre la ca pa ci dad in ter na cio nal de las en ti -
da des miem bros de los Esta dos com pues tos, po cas de ellas cuen tan con ca -
pa ci dad in tern cio nal. Más aún, la am pli tud de la com pe ten cia de ta les en ti -
da des pa ra con cluir tra ta dos pa re ce siem pre más res trin gi da que la
am pli tud de sus com pe ten cias ex clu si vas en el ám bi to in ter no. Ello, no
obs tan te, co mo ya he mos sig ni fi ca do, nos en con tra mos an te una si tua ción
que tien de a re ver tir se.98

Todo ello es re ve la dor del he cho de que los ór ga nos cen tra les de los
Esta dos com ple jos ya no sue len mo no po li zar, por lo me nos de iu re, aun -
que sí a ve ces de fac to, el treaty-ma king po wer. En cual quier ca so, allá
don de el mo no po lio fác ti co es una rea li dad, el mis mo tien de a con tra pe -
sar se con una se rie de fa cul ta des de in ter ven ción que los or de na mien tos
cons ti tu cio na les otor gan a las en ti da des com po nen tes de los Esta dos de
es truc tu ra com ple ja en re la ción con la ges tión por los ór ga nos cen tra les
de las re la cio nes in ter na cio na les y, par ti cu lar men te, del ejer ci cio del ius
ad trac ta tum.

La doc tri na99 ha apre cia do en el de re cho cons ti tu cio nal com pa ra do un
dis par elen co de in ter ven cio nes de es ta na tu ra le za: re co no ci mien to de la
fa cul tad de ins tar y pro pi ciar la ne go cia ción de al gu nos ti pos de tra ta dos;
co mu ni ca ción de tex tos adop ta dos pro vi sio nal men te o bo rra do res, en
tiem po útil pa ra for mu lar ob ser va cio nes que pue dan ser te ni das en cuen ta 
por los ne go cia do res; par ti ci pa ción di rec ta de agen tes au to nó mi cos en la
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97 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to y la con clu sión de tra ta dos in ter na cio na les”,
Re vis ta de la Fa cul tad de De re cho de la Uni ver si dad Com plu ten se, núm. 4 (mo no grá fi -
co), Ma drid, 1981, pp. 159 y ss.; en par ti cu lar, pp. 196 y 197.

98 En 1980, Di Mar zo lle va ba a ca bo un es tu dio em pí ri co acer ca de los acuer dos in ter -
na cio na les for ma li za dos por los Esta dos miem bros de cua tro Esta dos fe de ra les: Ale ma nia,
Ca na dá, Esta dos Uni dos y Sui za; en él se mues tra la no ta ble can ti dad y va rie dad de ese ti -
po de acuer dos, tan to por la ma te ria so bre la que ver san co mo por los su je tos que son par te 
de los mis mos, co mo tam bién, fi nal men te, por la pro pia for ma ju rí di ca que adop tan. Cfr. al 
efec to, Di Mar zo, Lui gi, Com po nent Units of Fe de ral Sta tus and Inter na cio nal Agree -
ments, Lon dres, Sijt hoff & Noord hoff, 1980. Entre no so tros, muy re cien te men te, Fer nán -
dez de Ca sa de van te ha pu bli ca do un es tu dio tam bién en cier ta for ma em pí ri co en el que
ha ce un ba lan ce y aná li sis de la prác ti ca re cien te de la ac ción ex te rior au to nó mi ca, re co -
gien do el tex to de los ins tru men tos con clui dos por las Co mu ni da des Au tó no mas en el
mar co de su ac ción ex te rior. Cfr. al res pec to, Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, 
La ac ción ex te rior de las Co mu ni da des Au tó no mas (ba lan ce de una prác ti ca con so li da -
da), Ma drid, Uni ver si dad Rey Juan Car los-Edi to rial Di les, 2001.

99 Re mi ro Bro tons, Anto nio, La ac ción ex te rior del Esta do, Ma drid, Tec nos, 1984,
pp. 236 y 237.
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nego cia ción, por vía de asis ten cia o, in clu so, de co ne go cia ción; es ta ble ci -
mien to de co mi sio nes mix tas per ma nen tes, y, fi nal men te, has ta una exi gen -
cia de au to ri za ción de sus ór ga nos re pre sen ta ti vos pa ra la es ti pu la ción de fi -
ni ti va de acuer dos re la ti vos a ma te rias que en el or den in ter no son de su
com pe ten cia. Estas in ter ven cio nes, com pa ti bles en tre sí, las en con tra mos
más o me nos atre vi das, en paí ses tan di fe ren tes co mo la Re pú bli ca Fe de ral
Ale ma na, Aus tria, Bél gi ca, Ca na dá, Di na mar ca, Ita lia, Por tu gal o Sui za.
Ello es re ve la dor, co mo bien se ha di cho,100 de que las fa cul ta des o ca pa ci da -
des de los en tes te rri to ria les pue den ser tan tas co mo se en tien dan con ve nien -
tes, sin otros lí mi tes que los que el de re cho in ter no pue da es ta ble cer.

II. Un so me ro re pa so del de re cho com pa ra do nos mues tra có mo mien -
tras unos Esta dos han pro ce di do a di vi dir el ejer ci cio del treaty-ma king po -
wer, in ten tan do a tra vés de es ta fór mu la dar una res pues ta pru den te, co mo
al gún au tor la ca li fi ca,101 a la as pi ra ción de una pro gre si va afir ma ción de
una per so na li dad po lí ti ca men te di fe ren cia da, otros Esta dos, qui zá fun da -
men tal men te aque llos en los que no se per ci be una dia léc ti ca tan con tra dic -
to ria en tre los in te re ses del Esta do y los pro pios de los en tes te rri to ria les,
han pro ce di do no tan to a di vi dir el treaty-ma king po wer co mo a in cor po rar
a los en tes te rri to ria les a la ac ción ex te rior del Esta do me dian te di fe ren tes
téc ni cas de par ti ci pa ción en la mis ma, a las que alu día mos con al gún de ta -
lle en un mo men to an te rior.

A) En el pri mer blo que de paí ses, es to es, aquellos que re co no cen a los
en tes te rri to ria les una ca pa ci dad de con cer ta ción au tó no ma, po dría mos re -
cor dar a Bél gi ca,102 en don de des de el 15 de ju lio de 1988 las comu ni da des
fran ce sa y fla men ca tie nen teó ri ca men te la fa cul tad de re gu lar por de cre to
la coo pe ra ción in ter na cio nal, in clu yen do la con clu sión de tra ta dos en las
ma te rias pro pias de su ám bi to de com pe ten cias nor ma ti vas, con la ex cep -
ción del em pleo de las len guas. El 20 de ene ro de 1989, el Con se jo de la
Co mu ni dad germanófona fue habilitado de igual forma para la conclusión
de tratados.
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100 Pé rez Voi tu riez, Anto nio y Ya nes He rre ros, Au re lia no, “Aspec tos in ter na cio na les
de un ré gi men au to nó mi co pa ra Ca na rias”, en Tru ji llo, Gu mer sin do (coord.), Fe de ra lis -
mo y re gio na lis mo, Ma drid, CEC, 1979, pp. 599 y ss.; en par ti cu lar, p. 612.

101 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La es truc tu ra com ple ja del Esta do...”, cit., pp. 241 y 242.
102 Cfr. al efec to, Le jeu ne, Yves, “La ac ción ex te rior de las re gio nes y las co mu ni da -

des bel gas y su par ti ci pa ción en la ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les”, en Pé rez
Gon zá lez, Ma nuel (dir.), La ac ción ex te rior y co mu ni ta ria de los Länder, re gio nes, can -
to nes y co mu ni da des au tó no mas, Bil bao, IVAP, 1994, vol. I, pp. 241 y ss.
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A par tir de la Ley es pe cial del 5 de ma yo de 1993, una dis po si ción cons -
ti tu cio nal (ar tículo 167) vi no a atri buir a las regio nes la mis ma com pe ten -
cia in ter na cio nal que a las comu ni da des. Quie re ello de cir que en Bél gi ca
la com pe ten cia con ven cio nal in ter na cio nal es tá di vi dida en tre el Esta do fe -
de ral, las comu ni da des y las regio nes, aco mo dán do se al re par to de las
com pe ten cias le gis la ti vas. Ello, no obs tan te, se pre vén dos li mi ta cio nes al
respec to. En pri mer tér mi no, las co mu ni da des y regio nes vie nen obli ga das
a res pe tar las obli ga cio nes in ter na cio na les o su pra na cio na les de Bél gi ca.
En se gun do lu gar, los tra ta dos re gio na les o co mu ni ta rios só lo pue den con -
cluir se con Estados u organizaciones internacionales reconocidos por
Bélgica y que mantengan con ella relaciones diplomáticas.

El sis te ma bel ga vie ne de es ta for ma a rom per lo que ve nía sien do una
re gla ge ne ral en to dos los Esta dos fe de ra les o com pues tos: la com pe ten cia
uni ver sal de la Fe de ra ción o del Esta do cen tral pa ra con cluir tra ta dos, no
vi nien do li mi ta do el treaty-ma king po wer es ta tal o fe de ral por las ma te rias
de su com pe ten cia en el ám bi to in ter no, re gla que ad mi tía ma ti ces, co mo
los del artícu lo 32.3 de la Grund ge setz, que, sin embargo, no entrañaban su
total desnaturalización.

En Ca na dá, des de 1965, y so bre la ba se de que la pro vin cia de Qué bec
in ter pre ta ra que la dis tri bu ción le gis la ti va de com pe tencia en tre la Fe de ra -
ción y las pro vin cias fun da men ta ba en el ám bi to eje cu ti vo un ius ad trac ta -
tum de ti tulari dad pro vin cial, la pro pia Québec se arro gó el ejer ci cio de tal
de re cho, lle van do a ca bo la ce le bra ción de au tén ti cos tra ta dos (en unos ca -
sos, la ma yo ría, de coo pe ra ción trans fron te ri za; en otros, de coo pe ra ción
cul tu ral, ba jo la de no mi na ción de “en ten tes”: así, las “en ten tes cul tu ra les”
en tre Fran cia y Québec de 1965) en ma te rias de su com pe ten cia, bien que
ta les tra ta dos fue ran, en unos ca sos, re con du ci dos al marco de un acuer do
de co ber tu ra (um bre lla agree ment) for ma li za do en tre la Fe de ra ción ca na -
dien se y el Esta do ex tran je ro, y en otros, aproba dos por el pro pio gobier no
fe de ral. Con to do, Bit ter103 no cree po si ble ha blar de una ver da dera com pe -
ten cia por par te de la pro vin cia de Que bec pa ra la con clu sión de tra ta dos;
hu bie ra si do po si ble ha blar de la mis ma de ser apro ba do el re fe rén dum del
9 de ju nio de 1980 so bre au to ri za ción pa ra en ta blar ne go cia cio nes con el
gobier no fede ral so bre un esta tu to de Québec dentro de la Federación
canadiense.
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103 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to y la con clu sión de tra ta dos in ter na cio na les”,
cit., p. 193.
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En Di na mar ca, la Ley re gu la do ra de la au to no mía de Groen lan dia, del
17 de no viem bre de 1978, re co no ció la ca pa ci dad de es ta región au tó no ma
pa ra ce le brar acuer dos so bre ma te rias de su com pe ten cia, con el con sen ti -
mien to de la admi nis tra ción cen tral, y en tan to és ta no los con si de re in -
compa ti bles con los in te re ses del reino.

En la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na, co mo ya tu vi mos opor tu ni dad de in di -
car, el ar tícu lo 32.1 de la Grund ge setz atri bu ye a la Fe de ra ción el man te ni -
mien to de las re la cio nes con los Esta dos ex tran je ros, lo que, co mo tam bién
se se ña ló, se asien ta en que, de ca ra al ex te rior, el Bund ac túa co mo una uni -
dad en los ne go cios ju rí di cos de de re cho in ter na cio nal. Aho ra bien, el ar tícu -
lo 32.3 dis po ne que cuan do los Länder sean com pe ten tes pa ra le gis lar, po -
drán, con el con sen ti mien to del go bier no fe de ral,104 con cer tar tra ta dos con
Esta dos ex tran je ros. La con tro ver sia sus ci ta da por es tas cláu su las cons ti tu -
cio na les105 no se sol ven ta ría si no has ta el lla ma do Pac to o Acuer do de Lin -
dau, ce le bra do en 1957 en tre la Fe de ra ción y los Länder, en el que de be rá de
ha ber se pro du ci do an tes de que la obli ga ción sea vin cu lan te de acuer do con
el de re cho in ter na cio nal. Asi mis mo, los Länder de be rán par ti ci par en los
pre pa ra ti vos de la ce le bra ción lo an tes po si ble, y en todo ca so con an te la -
ción su fi cien te a la es ti pu la ción de fi ni ti va del tex to del tra ta do.

El Acuer do de Lin dau sig ni fi có que Bund y Länder acor da ran atri buir a
la Fe de ra ción la com pe ten cia pa ra la con clu sión de tra ta dos so bre cier tas
ma te rias, aun en el su pues to de que con tu vie ran dis po si cio nes que afec ta -
ran a com pe ten cias ex clu si vas de los Länder, bien que ello no en tra ña ra en
mo do al gu no una mo di fi ca ción de la dis tri bu ción cons ti tu cio nal de com pe -
ten cias. En su sus tan cia, el Pac to de Lin dau só lo es ta ble cía nor mas de pro -
ce di mien to.106 Por lo mis mo, no se pue de sos te ner que el Pac to ha ya fi ja do
de una vez por to das la ex ten sión de la com pe ten cia del Bund pa ra con cluir
tra ta dos, o que los Länder ha yan re nun cia do en par te a es ta com pe ten cia;
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104 El Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral, en el ca so del puer to de Kehl, in ter pre tó el re -
qui si to del con sen ti mien to del go bier no fe de ral co mo una for ma de su per vi sión fe de ral
pre ven ti va orien ta da a ase gu rar que los tra ta dos lle va dos a ca bo por los Länder no aten -
ta ran con tra el in te rés fe de ral.

105 Cfr. al efec to, Starck, Chris tian, “Los Länder ale ma nes y la com pe ten cia ex te rior”, 
en Pé rez Gon zá lez, Ma nuel (dir.), La ac ción ex te rior y co mu ni ta ria de los Länder, re gio -
nes..., cit., vol. I, pp. 107 y ss.  Asi mis mo, Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to y la con -
clu sión...”, cit., pp. 165 y 166.

106 Starck, Chris tian, “Los Länder ale ma nes...”, cit., p. 116.
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ello no obs tan te, Bit ter107 cree que, en la prác ti ca, la com pe ten cia al efec to
del Bund pue de con si de rar se co mo una com pe ten cia plena.

Tam bién po dría ubi car se en es te blo que a Aus tria, pues tras la re for ma
de la Cons ti tu ción fe de ral lle va da a ca bo en 1988 los Länder dis po nen de
una com pe ten cia pro pia pa ra ce le brar tra ta dos.108 Jun to a la com pe ten cia
fe de ral ili mi ta da pa ra con cluir tra ta dos in ter na cio na les en to dos los asun -
tos, exi ge ade más una com pe ten cia con cu rren te de los Länder, li mi ta da a
su ám bi to de ac tua ción au tó no ma y de li mi ta da asi mis mo, geo grá fi ca men -
te, pues di chos tra ta dos só lo po drán sus cri bir se con Esta dos li mí tro fes con
Aus tria o con sus pro pios es ta dos miem bros. La apli ca ción prác ti ca de es ta
com pe ten cia pa ra ce le brar tra ta dos se en fren ta, sin em bar go, a tal cú mu lo
de obs tácu los for ma les y ma te ria les que Burtscher109 ha po di do afir mar
que la fi gu ra ju rí di ca de los tra ta dos es ta ta les de los Länder es “dere cho
cons ti tu cio nal muer to”.

B) El se gun do blo que de Esta dos, aque llos en los que no se ha re co no ci -
do a los en tes te rri to ria les un po der con ven cio nal au tó no mo, si no que han
acu di do a téc ni cas de par ti ci pa ción y coo pe ra ción pa ra in cor po rar los a la
ac ción ex te rior del Esta do, po de mos re fe rir nos, des de lue go sin áni mo ex -
haus ti vo, a Por tu gal e Ita lia.

En Por tu gal, la Cons ti tu ción pre vé un es ta tu to es pe cial en la ma te ria
para sus regio nes ar chi pe lági cas, Azo res y Ma dei ra. Estas regio nes au tó -
no mas pue den par ti ci par en las ne go cia cio nes de aque llos tra ta dos y acuer -
dos in ter na cio na les que di rec ta men te les afec ten, así co mo en los be ne fi -
cios de ellos de ri va dos.110 El Esta tu to de la Re gión Au tó no ma de Azo res,
apro ba do por la Ley del 5 de agos to de 1980, dis pu so que con vis tas al
efec ti vo ejer ci cio del de re cho de au dien cia y par ti ci pa ción en la ne go cia -
ción por par te del go bier no re gio nal, és te y el go bier no de la Re pú bli ca ha -
bían de ela bo rar pro to co los de co la bo ra ción per ma nen te.

Fi nal men te, en Ita lia, el tex to ori gi na rio de la Cons ti tu ción de 1947 no
ad mi tía la exis ten cia de per so na li dad ju rí di ca di fe ren cia da de las regio nes
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107 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to...”, cit., p. 167.
108 Cfr. al res pec to, Burtscher, Wolf gang, “La ac ción ex te rior de los Länder aus tria -

cos y su par ti ci pa ción en la ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les”, en Pé rez Gon zá lez,
Ma nuel (dir.), La ac ción ex te rior y co mu ni ta ria de los Länder, re gio nes..., cit., vol. I, pp. 
147 y ss.; en par ti cu lar, pp. 155 y 161.

109 Ibi dem, p. 156.
110 Cfr. al res pec to, Mar tí nez Pu ñal, Anto nio, “Las re gio nes au tó no mas de las Azo res

y Ma dei ra y la ac ti vi dad ex te rior de Por tu gal”, en el co lec ti vo Cons ti tu ción, co mu ni da -
des au tó no mas y de re cho in ter na cio nal, cit., pp. 185 y ss.
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en el ám bi to in ter na cio nal; por el con tra rio, de la in ter pre ta ción sis te má ti ca 
de su ar ti cu la do se de du cía la ex clu si vi dad de la com pe ten cia es ta tal en las
rela cio nes in ter na cio na les. Ello, no obs tan te, ya que el Esta tu to de Cer de -
ña, apro ba do el 26 de fe bre ro de 1948, es ta ble ció la re pre sen ta ción sar da
en la ela bo ra ción de pro yec tos de tra ta dos de co mer cio que el go bier no
pre ten die ra con cluir en cuan to tu vie ran re la ción con in ter cam bios co mer -
cia les de in te rés es pe cí fi co pa ra Cer de ña.

Este mar co nor ma ti vo no im pi dió a al gu nas regio nes de sa rro llar de ter -
mi na das ac ti vi da des in ter na cio na les. Y así, el 19 de sep tiem bre de 1973, la
región de Umbría y la ger ma no-orien tal de Pots dam sus cri bían un acuer do
de amis tad y coo pe ra ción. En di cho acuer do se pre veía, sin em bar go, que
la ra ti fi ca ción ha bía de ser acor da da por el Con se jo Re gio nal de Umbría
con la con di ción de que el gobier no ita lia no die ra su con sen ti mien to a tal
ra ti fi ca ción. El gobier no no só lo de ne gó su con sen ti mien to, si no que plan -
teó an te la Cor te Cos ti tu zio na le un con flic to de atri bu cio nes, re qui rien do
de la mis ma que de cla ra ra la ex clu si vi dad de la com pe ten cia es ta tal en la
po lí ti ca ex te rior y en la es ti pu la ción de tra ta dos in ter na cio na les y, con se -
cuen te men te, anu la se el acuer do im pug na do en cuan to concier ne a la par ti -
ci pa ción de la región de Umbría.111 La Cor te con si de ró inad misi ble el re -
cur so por cuan to el acuer do im pug na do no ha bía en rea li dad en tra do en
vi gor, sien do por lo mis mo ab so lu ta men te ine fi caz pa ra cons ti tuir el ob je to 
de un au tén ti co con flic to de atri bu cio nes. En to do ca so, la sen ten cia su pu so 
un cier to pun to de in fle xión res pec to a su an te rior ju ris pru den cia en la ma -
te ria, en la que la Cor te ha bía re lega do a las regio nes al cui da do de los in te -
re ses cir cuns cri tos a sus res pec ti vos ám bi tos te rri to ria les. Co mo al afec to
sig ni fi ca ra Ca ret ti,112 en su sen ten cia, la Cor te ex pli ci tó al gu nas con si de ra -
cio nes que de ja ban en tre ver im plí ci ta men te una po si ción aper tu ris ta con
re la ción a es te ti po de ac ti vi da des re gio na les.

Un se gun do acuer do, es ta vez en tre la región de Lom bar día y la de Be -
na dir (So ma lia), sus cri to el 2 de ene ro de 1976, de sen ca de nó unos días más 
tar de el com pro mi so gu ber na men tal de re dac tar un mar co norma ti vo que
po si bi li ta ra a las regio nes lle var a ca bo cier tas ac tua cio nes en el pla no in -
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111 Sen ten cia de la Cor te Cos ti tu zio na le núm. 170, del 18 de ju nio de 1975, ri te nu to
in fat to. Pue de ver se en Giu ris pru den za Cos ti tu zio na le, año XX, 1975, fasc. 3-4, pp.
1448 y ss.

112 Ca ret ti, Pao lo, Ordi na men to co mu ni ta rio e au to no mia re gio na le (Con tri bu to allo
stu dio de lle in ci de ze del di rit to in ter na zio na le sui po te ri de lle Re gión), Mi lán, Giuffrè,
1979, p. 358.
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ter na cio nal, den tro ló gi ca men te del ám bi to cons ti tu cio nal. La nor ma ele gi -
da pa ra lle var a ca bo tal re gu la ción se ría el De cre to de la Pre si den cia de la
Re pú bli ca núm. 616, del 24 de ju lio de 1977, que po si bi li ta ba a las regio -
nes el de sen vol vi mien to en el ex te rior de ac tua cio nes pro mo cio na les (at ti -
vità pro mo zio na li all ’es te ro) en ma te rias de la pro pia com pe tencia re gio -
nal o de le ga das a las regio nes, res pon dien do ta les ac ti vi da des a la fi na li dad 
de fa vo re cer el de sa rro llo eco nó mi co, so cial y cul tu ral. Se aco gía de es ta
for ma por el le gis la dor una dis tin ción es ta ble ci da por la doc tri na cien tí fi ca
y por la ju ris pru den cia113 en tre una no ción de las re la cio nes in ter na cio na les 
en sen ti do es tric to y otra de las lla ma das ac ti vi da des de mero re lie ve in ter -
na cio nal. Las regio nes, en sín te sis, po dían de sa rro llar ac ti vi da des de re lie -
ve in ter na cio nal, pe ro só lo has ta el lí mi te en que ta les re la cio nes hu bie ran
de con ce bir se co mo re la cio nes in ter na cio na les. Esta so lu ción, aun su po -
nien do evi den tes pro gre sos res pec to al pa sa do, man te nía, co mo se ha se ña -
la do,114 un am plio mar gen de am bi güe dad, pues pa re cía cir cuns cri bir a las
ac ti vi da des pro mo cio na les las ac tua cio nes de re lie ve in ter na cio nal que se
per mi tían a las re gio nes, des co no cien do la pra xis que en el ín te rin se ha bía
de sa rro lla do a ni vel re gio nal. Por lo de más, las ac ti vi da des pro mo cio na les
de bían de sa rro llar se en el mar co de una fun ción de di rec ción y coor di na -
ción que co rres pon día al go bier no, su pe di tán do se a la ob ten ción del pre vio 
del mis mo.

La Cor te Cos ti tu zio na le vol ve ría en su ce si vos fa llos al te ma e iría evo lu -
cio nan do115 en un sen ti do fa vo ra ble a la am plia ción del mar co de ac tua ción 
re gional, pri me ro, al en ten der en su sen ten cia núm. 187, de 1985,116 que
só lo su pon drían una ile gí ti ma in ter fe ren cia en las com pe ten cias del Esta do
aque llas ac tua cio nes re gio na les de las que de ri va ran obli ga cio nes in ter na -
cio na les in me dia ta men te exi gi bles y cu ya efi ca cia no se sub or di na ra a la
rea li za ción de trá mi tes for ma les ul te rio res en los que se ase gu ra ra la in ter -
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113 Cfr. al res pec to, Con do re lli, Lui gi, “Le re gión a sta tu to or di na rio e la re ser va...”,
cit. Asi mis mo, Mor vi duc ci, Clau dia, “Le at ti vità di ri lie vo in ter na zio na le de lle Re gión e
l’in ter pre ta zio ne go ver na ti va del d.P.R. 616”, Le Re gio ni, año VIII, 1980, pp. 983 y ss.

114 Ca ret ti, Pao lo, “La at ti vità di ri lie vo in ter na zio na le de lle Re gio ni”, Le Re gio ni,
año XIII, núm. 1, ene ro-fe bre ro de 1985, pp. 107 y ss.; en par ti cu lar, pp. 108 y 109.

115 Cfr. al efec to, Agos ti ni, Ma ría Va le ria, “Lí neas de evo lu ción de la ac ción de las
re gio nes ita lia nas en el ex te rior y de su par ti ci pa ción en el pro ce so de adop ción de de ci -
sio nes co mu ni ta rias”, en Pé rez Gon zá lez, Ma nuel (dir.), La ac ción ex te rior y co mu ni ta -
ria de los Länder..., cit., vol. I, pp. 19 y ss.; en par ti cu lar, pp. 25 y 26.

116 Sen ten cia núm. 187, del 25 de ju nio de 1985. Pue de ver se en Le Re gio ni, año XIII, 
núm. 6, no viem bre-di ciem bre de 1985, pp. 1178 y ss.
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ven ción y el con trol por par te de ór ga nos cen tra les del Esta do, sen ten cia
és ta en la que el Tri bu nal Cons ti tu cio nal ita lia no se mues tra ine quí vo ca -
men te par ti da rio de la re so lu ción del pro ble ma con ba se en una fór mu la de
co la bo ra ción del Esta do y las regio nes.117 Más tar de, en su sen ten cia núm.
179, de 1987,118 ha cien do su ya la exi gen cia de in tro du cir dis tin cio nes en el 
an te rior men te om ni com pren si vo con cep to de las “re la cio nes in ter na cio na -
les”, de man da da por la doc tri na cien tí fi ca, sus traía de al gu na ma ne ra las
re la cio nes ex te rio res del ám bi to ex clu si vo del Esta do. A tal efec to, la Cor te 
di fe ren cia ba las ac ti vi da des de me ro re lie ve o al can ce in ter na cio nal de las
co rres pon dien tes a las re la cio nes in ter na cio na les pro pia men te di chas y de
las de ti po pro mo cio nal. Por úl ti mo, la ju ris pru den cia cons ti tu cio nal, con
ba se en el prin ci pio de leal coo pe ra ción en tre el Esta do y las re gio nes, co -
rre la to en el Esta do re gio nal del prin ci pio de leal tad fe de ral, con fi gu ra ba
jun to a los de be res de las re gio nes fren te al go bier no, otros de be res gu ber -
na men ta les fren te a las re gio nes, de con for mi dad con los cua les el go bier -
no no pue de re cha zar sin mo ti vo una so li ci tud de un acuer do o de apro ba -
ción del mis mo por par te de las re gio nes.

Un decre to del pre si den te de la Re pú bli ca del 31 de mar zo de 1994 ve -
nía a nor ma ti vi zar las pau tas que la ju rispru den cia ha bía ido per fi lan do con 
re la ción a las re la cio nes in ter na cio na les,119 ade más ya de mar car los as pec -
tos di fe ren cia les en tre re la cio nes in ter na cio na les y re la cio nes co mu ni -
tarias. El de cre to di fe ren cia ba con to da ni ti dez tres ti pos de re la cio nes in -
ter na cio na les: 1) las re la cio nes in ter na cio na les stric to sen su, man te ni das
en tre su je tos de de re cho in ter na cio nal y re la ti vas a las di rec tri ces de la po -
lí ti ca ex te rior, que eran atri bui das a la com pe ten cia ex clu si va de los ór ga -
nos cen tra les del Esta do; 2) las ac ti vi da des de pro mo ción, que las re gio nes
po dían de sa rro llar, en el ám bi to de las ma te rias de su com pe ten cia, pre vio
acuer do con el go bier no, y 3) las ac ti vi da des de me ro re lie ve o al can ce in ter -
na cio nal, en ten di das co mo ac ti vi da des a tra vés de las cua les las regiones, sin 
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117 Ca ret ti ha des ta ca do co mo da to re le van te de la sen ten cia la in cli na ción de la Cor -
te, en re la ción con es ta ma te ria, a ra zo nar más que en tér mi nos de rí gi da se pa ra ción com -
pe ten cial, con ba se en con si de ra cio nes que a la vis ta de los in te re ses en tre la za dos que
hay en jue go, con du cen de mo do ine vi ta ble a mo de los de co la bo ra ción. Ca ret ti, Pao lo,
“Una scon fes sio ne de fi ni ti va dell’ ‘at ti vità di ri lie vo in ter na zio na le’ de lle Re gio ni?”, Le
Re gio ni, año XIII, núm. 6, 1985, pp. 1178 y ss.; en par ti cu lar, p. 1186.

118 Sen ten cia núm. 179, del 20 de ma yo de 1987. Pue de ver se en Giu ris pru den za Cos -
ti tu zio na le, 1987.

119 Cfr. al res pec to, Agos ti ni, Ma ria Va le ria, Lí neas de evo lu ción..., cit., pp. 28-30.
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lle var a ca bo ver da de ros acuer dos ni asu mir de re chos u obli ga cio nes que pu -
die ran com pro me ter la res pon sa bi li dad del Esta do, se li mi ta ban a in ter cam -
biar in for ma cio nes, exa mi nar ma te rias de in te rés co mún o enun ciar in ten -
cio nes y as pi ra cio nes co mu nes, de bien do tan só lo co mu ni car sin for ma li dad
al gu na tal ac ti vi dad al go bier no. En cuan to a las re la cio nes co mu ni ta rias, el
de cre to es ta ble cía que las re gio nes po dían man te ner re la cio nes con las ofi ci -
nas, ór ga nos e ins ti tu cio nes co mu ni ta rias sin ne ce si dad de pre vio acuer do
del gobier no ni de pre via co mu ni ca ción.

Esta pau ta nor ma ti va ha te ni do su re fle jo en la muy re cien te re for ma
cons ti tu cio nal ita lia na de 2001. Tras la mo di fi ca ción del tí tu lo V de la par te
se gun da (“De las re gio nes, pro vin cias y mu ni ci pios”), el nue vo tex to del ar -
tícu lo 117 de la nor ma su pre ma, por un la do, y en su apar ta do a/, atri bu ye al
Esta do la le gis la ción ex clu si va, en tre otras ma te rias, so bre “la po lí ti ca ex te -
rior y re la cio nes in ter na cio na les del Esta do y re la cio nes del Esta do con la
Unión Eu ro pea”, mien tras que, por otro la do, el pro pio pre cep to, más ade -
lan te, pre vé que son ma te rias de le gis la ción con cu rren te, en tre otras, “las re -
la cio nes in ter na cio na les y con la Unión Eu ro pea de las Re gio nes”. Ello se
ex pli ca no co mo re sul ta do de una con tra dic ción nor ma ti va, si no co mo la re -
sul tan te de una evo lu ción que ha ex traí do de las re la cio nes in ter na cio na les,
en ten di das en su sen ti do om ni com pren si vo tra di cio nal, un con jun to de ac ti -
vi da des so bre las que pue den asu mir com pe ten cias las re gio nes.

III. En Espa ña, ya he mos te ni do opor tu ni dad de ver la nu la ca pa ci dad de 
con cer ta ción in ter na cio nal que la Cons ti tu ción re co no ce a las Co mu ni da -
des Au tó no mas. Sin embar go, lo que no po si bi li tó la nor ma su pre ma lo han 
hecho po si ble, tan to en la fa se as cen den te (pro ce so de for ma ción de la vo -
lun tad del Esta do) co mo en la des cen den te (eje cu ción del tra ta do y, en su
ca so, del de re cho co mu ni ta rio de ri va do), los es ta tu tos de au to no mía, no
des de lue go sin evi den tes cau te las.

Si no de be ca ber, a nues tro jui cio, la más mí ni ma du da acer ca de la ine -
xis ten cia de li mi ta cio nes ma te ria les al po der de ha cer tra ta dos por par te del 
Esta do, por cuan to és tos pue den ver sar so bre cua les quie ra ma te rias,120 con
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120 Co mo ad vier te Con do re lli, la com pe ten cia ge ne ral de los ór ga nos es ta ta les en ma -
te ria de re la cio nes in ter na cio na les en sen ti do es tric to in di ca, en par ti cu lar, que a ta les ór -
ga nos les co rres pon de la con clu sión de tra ta dos que pue den afec tar o in ci dir so bre ma te -
rias de la com pe ten cia re gio nal, re gu lán do las en to do o en par te, de mo do ana lí ti co y
de ta lla do. Con do re lli, Lui gi, Le re gio ni a sta tu to or di na rio..., cit., p. 229. en tre no so tros,
en aná lo go sen ti do, Mu ñoz Ma cha do, San tia go, De re cho pú bli co de las Co mu ni da des
Au tó no mas, Ma drid, Ci vi tas, 1982, t. I, p. 480.
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in de pen den cia ya de que en el ám bi to in ter no tal ma te ria fuera de la com -
pe ten cia del en te te rri to rial au to nó mi co, tam po co de bie ran al ber gar se du -
das res pec to a la le gi ti ma ción de la par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au -
tó nomas que dis pon gan del tí tu lo cons ti tu cio nal de com pe ten cia por ra zón
de la ma te ria tan to en el pro ce so con du cen te a la con for ma ción de la vo lun -
tad es ta tal en tor no a un con ve nio in ter na cio nal re la ti vo a tal ma te ria co mo
en to do de ba te so bre la mis ma que se rea li ce en el fo ro eu ro peo, sin per jui -
cio de que la de ci sión, en el pri mer ca so, co rres pon da al ór ga no com pe ten -
te del Esta do, y en el se gun do su pues to, sea adop ta da por los ór ga nos com -
pe ten tes se gún el sis te ma co mu ni ta rio.

Por to do ello, co mo afir ma Re mi ro,121 se pu do y de bió ra cio na li zar y ob -
je ti var la par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en la ac ción ex te -
rior, y en par ti cu lar en la for ma ción de los tra ta dos, aten dien do in clu so a una
se rie de ín di ces de dis par na tu ra le za, co mo su con di ción fron te ri za, ar chi pe -
lá gi ca o cos te ra, va ria bles que en de ter mi na dos su pues tos bien pue den le gi ti -
mar un tra ta mien to di fe ren cia do. Y aun que no fue así en la Cons ti tu ción, la
ri gi dez del tra ta mien to cons ti tu cio nal se des mo ro nó con oca sión de la ela -
bo ra ción de los tex tos es ta tu ta rios, co mo an tes se di jo, no obs tan te la ini -
cial dis pa ri dad de las cláu su las es ta tu ta rias en tor no a es ta cues tión,122 di -
ver si dad que se in ten tó su pe rar el in ten to sal da do con un fra caso a tra vés de 
la ela bo ra ción de una Ley de or de na ción de la ac ti vi dad del Estado en ma -
te ria de tra ta dos, cu yo ante pro yec to, fe cha do el 15 de abril de 1985, ver -
sión pre pa ra da tras el Dic ta men del Con se jo de Esta do núm. 47.392, del 21 
de fe bre ro de 1985, por el gru po de tra ba jo cons ti tui do al efec to en el Mi -
nis te rio de Asuntos Exte rio res,123 in ten ta ba es ta ble cer un ré gi men uni for -
me en lo que ha ce a la par ti ci pa ción au to nó mi ca en la fa se ini cial o as cen -
den te del pro ce so de ce le bra ción de los tra ta dos in ter na cio na les.

La ini cial he te ro ge nei dad de las cláu su las es ta tu ta rias se ha ate nua do
mu cho tras las su ce si vas re for mas de al gu nos esta tu tos de auto no mía, que
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121 Re mi ro Bro tons, Anto nio, La ac ción ex te rior del Esta do, cit., p. 241.
122 A jui cio de al gún sec tor doc tri nal, el mé to do adop ta do pa ra rea li zar las trans fe ren -

cias de com pe ten cias de la ad mi nis tra ción cen tral a las Co mu ni da des Au tó no mas, es to
es, el re cur so a los de cre tos de trans fe ren cia de fun cio nes y ser vi cios a las Co mu ni da des
Au tó no mas, con tri bu yó a con sa grar to da vía más la si tua ción de frag men ta ción exis ten te
en es te ám bi to de la ad mi nis tra ción ex te rior. Cfr. al efec to, So lís Gra ge ra, To más, “El
po der ex te rior y las Co mu ni da des Au tó no mas”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm.
205, ju lio-sep tiem bre de 1985, pp. 91 y ss.; en par ti cu lar, p. 102.

123 El tex to del an te pro yec to pue de ver se en la obra “La ce le bra ción de tra ta dos in ter -
na cio na les por Espa ña: pro ble mas ac tua les”, cit., pp. 353-363.
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en lo que aho ra in te re sa, y des de lue go sin al can zar ni de le jos una ple na
homo ge nei dad, ha pro pi cia do un tra ta mien to, co mo re gla ge ne ral, bas tan te 
se me jan te en lo que ata ñe a la par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no -
mas tan to en la fa se as cen den te o de ne go cia ción de los tra ta dos y pres ta -
cio nes del con sen ti mien to del Esta do co mo en su fa se des cen den te o de
eje cu ción de aqué llos.

La cir cuns tan cia que aca ba de ex po ner se ha pro pi cia do que pier dan su
ra zón de ser, en gran me di da, las dis tin tas cla si fi ca cio nes que de los tex tos
es ta tu ta rios hi zo la doc tri na en un pri mer mo men to, en aten ción a la par ti -
ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el pro ce so de for ma ción de
los tra ta dos.124 Bien es ver dad que exis te al gu na di si mi li tud no ta ble, co mo
es el ca so de la Co mu ni dad Va len cia na, cu yo Esta tu to si gue des co no cien -
do cual quier cláu su la re la cio na da con el de re cho con ven cio nal, al go que
tam bién su ce dió en un pri mer mo men to con el Esta tu to de Au to no mía de
La Rio ja, cir cuns tan cia sub sa na da en es te úl ti mo ca so por in ter me dio de la
Ley Orgá ni ca 2/1999, de re for ma de la Ley Orgá ni ca 3/1982, de Esta tu to
de Au to no mía de La Rio ja. Y jun to a tal par ti cu la ri dad, los es ta tu tos vas co
y rio ja no in tro du cen (ar tícu los 20.3 y 14.6, res pec ti va men te) al gu na nor ma 
pe cu liar y no exen ta de pro ble mas her me néu ti cos, co mo más ade lan te exa -
mi na re mos. Tam bién el Esta tu to de Ca na rias aco ge una nor ma pe cu liar al
con tem plar la fa cul tad del gobier no canario de participar en el seno de las
delegaciones españolas ante los órganos comunitarios europeos cuando se
traten temas de específico interés para Canarias.

Pa ra fi na li zar, en una apro xi ma ción muy ge ne ral a los tex tos es ta tu ta -
rios hoy vi gen tes, ca be de cir que és tos in cor po ran, por lo co mún, dos ti pos
de cláu su las en re la ción con la fa se as cen den te de los tra ta dos, es to es, con
la eta pa de for ma ción de la vo lun tad es ta tal: la cláu su la de ins tan cia o, si
así se pre fie re, el de re cho de ini cia ti va, es to es, el de re cho a ins tar del Eje -
cu ti vo del Esta do la ce le bra ción de un tra ta do o con ve nio in ter na cio nal, y
la cláu su la de in for ma ción o de re cho que asis te a las ins tan cias au tonómi -
cas a ser in for ma das por el gobier no cen tral res pec to de la ce le bra ción de
de ter mi na dos tra ta dos, de re cho que, con in de pen den cia de que no siem pre
se con tem ple es ta tu ta ria men te, pa re ce ló gi co que lle ve con si go la fa cul tad
de emi sión de un pa re cer al res pec to por par te del Eje cu ti vo au to nó mi co. A 
to do ello ha bría que aña dir una pre vi sión tam bién hoy ge ne ra li za da, aun -
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124 Es el ca so, en tre otros, de Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ción ex te rior del Esta -
do”, cit., pp. 238 y 239.
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que no pre sen te en la to ta li dad de los es ta tu tos (só lo en ca tor ce de ellos), en 
re la ción con la fa se des cen den te de los tra ta dos, en la que en cuen tran aco -
gi da to das aque llas ac ti vi da des en ca mi na das al cum pli mien to y eje cu ción
de los mis mos.

A. De re cho de ins tan cia

I. Un to tal de ca tor ce esta tu tos de auto no mía, tras las dis tin tas re for mas
de los mis mos, con tem plan un de re cho de ins tan cia, es to es, un de re cho a
ins tar del Esta do la ce le bra ción de un tra ta do in ter na cio nal. Só lo los es ta tu -
tos pa ra la región de Mur cia y de la Co mu ni dad Va len cia na, co mo tam bién
la Ley Orgá ni ca de Rein te gra ción y Ame jo ra mien to del Ré gi men Foral de
Navarra, guardan silencio al respecto.

Con an te rio ri dad a que se pro du je ran las di fe ren tes re for mas de los es ta -
tu tos que ha bían si do ela bo ra dos de con for mi dad con el pro ce di mien to
cons ti tu cio nal men te pre vis to por el ar tícu lo 146, Pé rez Gon zá lez125 de fen -
dió la ti tu la ri dad au to nó mi ca de es ta fa cul tad aun a fal ta de una pre vi sión
es ta tu ta ria ex pre sa al efec to. En ese mo men to, un muy su pe rior nú me ro de
esta tu tos ca re cía de es ta cláu su la de ins tan cia. Tal ar gu men ta ción se apo -
ya ba en el de re cho de pe ti ción del ar tícu lo 29, CE y en la pro pia in con -
gruen cia que su pon dría la ca ren cia de es ta fa cul tad en Co mu ni da des Au tó -
no mas que cuen tan con más ex ten sas fa cul ta des en re la ción con es te
ám bi to ma te rial, co mo, por ejem plo, la de par ti ci pa ción en la ela bo ra ción
de los tra ta dos a tra vés del de re cho de in for ma ción. Por nues tra par te, no
cree mos que pue da ejer cer se es ta fa cul tad al mar gen de la pre vi sión es ta tu -
ta ria o le gal (co mo acon te ce con la re gión de Mur cia). El de re cho de pe -
tición, de acuer do tan to con la Cons ti tu ción co mo con la re cien te nor ma
legal que lo ha de sa rro lla do, la Ley Orgá ni ca 4/2001, del 12 de no viem bre,
se con fi gu ra co mo un de re cho de re la ción en tre los ciu da da nos y los po de -
res pú bli cos, por lo que no pa re ce que sea un cau ce vá li do pa ra el ejer ci cio
de es ta ini cia ti va au to nó mi ca.

Por otro la do, nos en con tra mos an te una cir cuns tan cia de he cho in dis cu ti -
ble: tras la re for ma es ta tu ta ria a que an tes nos re fe ría mos, va rias co mu ni da -
des au tó no mas han in cor po ra do a su es ta tu to una cláu su la de es ta na tu ra le za. 
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125 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “Acción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el ex te rior y
su par ti ci pa ción en la ce le bra ción de tra ta dos por Espa ña”, en el co lec ti vo, La ce le bra ción
de tra ta dos in ter na cio na les por Espa ña, cit., pp. 127 y ss.; en par ti cu lar, pp. 128 y 129.
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Otra, la re gión de Mur cia, la ha con tem pla do por la vía del de sa rro llo es ta -
tuta rio, por in ter me dio de la Ley 9/1989, del 9 de di ciem bre, de re co no ci -
miento de las co mu ni da des mur cia nas asen ta das fue ra de la re gión. La co -
mu ni dad va len cia na pu do in cor po rar es ta cláu su la en la re for ma es ta tu ta ria
ope ra da por la Ley Orgá ni ca 5/1994,126 y otro tan to se pue de de cir de la co -
mu ni dad fo ral de Na va rra, cu yo Esta tu to, de igual for ma, ha si do mo di fi ca do 
por la Ley Orgá ni ca 1/2001, del 26 de mar zo, de re for ma de la Ley Orgá ni ca
13/1982, de Rein te gra ción y Ame jo ra mien to del Ré gi men Fo ral de Na va -
rra.127 Esta inac ción de dos co mu ni da des pue de ha cer pen sar que las mis mas
no en ten die ron ne ce sa rio nor ma ti vi zar una cláu su la de es te ti po.

En cuan to a la su pues ta in con gruen cia de ca re cer de es ta fa cul tad de ins -
tan cia, dispo nien do de fa cul ta des más am plias en la ma te ria, hay que de cir
que só lo en Na va rra se pro du ce es ta cir cuns tan cia, al no pre ver se es te de re -
cho de ins tan cia y sí con tem plar se, por el con tra rio, un de re cho de in for ma -
ción, sien do des ti na ta ria de esa in for ma ción la Di pu ta ción Fo ral, que ha de
ser in for ma da por el go bier no de la na ción en la ela bo ra ción de los tra ta dos y
con ve nios, así co mo de los pro yec tos de le gis la ción adua ne ra en cuan to
afec ta a ma te rias de es pe cí fi co in te rés pa ra Na va rra. Ade más, no cree mos
que exis ta tal in con gruen cia, no ya por que pen se mos con al gún sec tor doc -
tri nal128 que es te de re cho de ins tan cia en tra ña un ni vel de par ti ci pa ción au to -
nó mi ca más re le van te que el de ri va do del de re cho de in for ma ción al que nos 
re fe ri re mos des pués, si no, li sa y lla na men te, por que en ten de mos que se
tra ta de dos me ca nis mos di fe ren cia dos en tre los que no ca be es ta ble cer una 
gra dua ción de re le van cia.

II. La fa cul tad de ins tar o in ci tar la ac ción gu ber na men tal con vis tas a la
con clu sión de tra ta dos in ter nacio na les se ha vin cu la do en los es ta tu tos de
auto no mía a la pro tec ción de de ter mi na dos in te re ses129 que, con las re for -
mas es ta tu ta rias, se han ido ex pan dien do. Cua tro son, a nues tro jui cio, los
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126 Bien es ver dad que es ta Ley se li mi tó a in cor po rar al Esta tu to las com pe ten cias
que la Ley Orgá ni ca 12/1982, del 10 de agos to, trans fi rie ra a la co mu ni dad au tó no ma va -
len cia na.

127 Cier ta men te, la Ley Orgá ni ca 1/2001 se li mi ta a es ta ble cer un nue vo pro ce di mien -
to de elec ción del pre si den te del go bier no de Na va rra o Di pu ta ción Fo ral.

128 Te rol Be ce rra, Ma nuel Jo sé, “La di men sión su praes ta tal de la co mu ni dad au tó no -
ma an da lu za”, en Cruz, Pe dro et al., El Esta tu to de Anda lu cía, Bar ce lo na, Ariel, 1990,
vol. I, pp. 205 y ss.; en par ti cu lar, p. 225.

129 Aten dien do a la re dac ción ori gi na ria de los es ta tu tos y al asun to que jus ti fi ca ba es -
te de re cho de ins tan cia se for mu la ron di fe ren tes cla si fi ca cio nes. Así, Ri quel me Cor ta do,
Ro sa Ma ría, “Las Co mu ni da des Au tó no mas en la ne go cia ción...”, cit., pp. 93-95.
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gran des ám bi tos de in te re ses a los que son re con du ci bles esos con te ni dos:
los in te re ses so cia les, los in te re ses cul tu ra les, los so cio cul tu ra les y los di -
ma nan tes de la si tua ción geo grá fi ca. A ellos ha bría que aña dir, en al gu nos
es ta tu tos, la pro tec ción, sin ma yo res pre ci sio nes, del in te rés ge ne ral de la
co lec ti vi dad au to nó mi ca. Nos re fe ri re mos con más de ta lle a esos dis tin tos
ám bi tos. Inne ce sa rio es ad ver tir que bas tan tes es ta tu tos se re fie ren, al uní -
so no, a va rios de esos in te re ses:

A) Dos esta tu tos (el de Anda lu cía y el de Cas ti lla-La Man cha) con tem -
plan es te de re cho de ins tar la ce le bra ción de tra ta dos a fin de fa ci li tar una
es pe cial asis ten cia a los emi gran tes. De mo do en ver dad sor pren den te, al -
gún sec tor doc tri nal130 ta chó de in cons ti tu cio na les es te ti po de cláu su las,
por en ten der que con ellas se vio la ría la igual dad de to dos los emi gran tes
que, por su con di ción de es pa ño les, les re co no ce el ar tícu lo 14 de la Cons ti -
tu ción. A nues tro mo do de ver, no ca be til dar de in cons ti tu cio na li dad una
cláu su la de es ta na tu ra le za. Es per fec ta men te le gí ti mo que unas comu ni da -
des ha yan con si de ra do con ve nien te aco ger una nor ma de es te ti po y otras
no. Cier ta men te, el Esta do, por man da to cons ti tu cio nal del ar tícu lo 42 y
por im pe ra ti vo del ar tícu lo 14 de la pro pia nor ma su pre ma, ha de ve lar por
la sal va guar dia de los de re chos so cioe co nó mi cos de los tra ba ja do res es pa -
ño les en el ex tran je ro sin dis cri mi na ción al gu na. En con se cuen cia, si los
re que ri mien tos de una comu ni dad orien ta dos a la ce le bra ción de un tra ta do 
lo gran que, efec ti va men te, el tra ta do sea ce le bra do, en él, co mo es ob vio
por lo de más, no se po drán efec tuar dis tin gos en fun ción de la pro ve nien cia 
geo grá fi ca del emi gran te. Só lo si así se hi cie ra se in cu rri ría en un tra to dis -
cri mi na to rio con tra rio a la nor ma su pre ma. En de fi ni ti va, la cláu su la es ta -
tu ta ria de ins tancia re ve la rá en es te ca so una ma yor sen si bi li dad ha cia los
emi gran tes o, qui zá, la exis ten cia de un ele va do nú me ro de ellos pro ve -
nien tes de la Co mu ni dad, pe ro en mo do al gu no po drá tra du cir se en que los
ór ga nos cen tra les del Esta do con cier ten un tra ta do pa ra pres tar una es -
pecial atención o asis ten cia a unos emigran tes con ex clu sión de otros. Esta 
inter pre ta ción nos pa re ce tan evi den te que no ve mos atis bo al gu no de in -
cons ti tu cio na li dad en es te ti po de cláu su las.
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130 Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La co mu ni dad au tó no ma del País
Vas co y el de re cho in ter na cio nal”, en el co lec ti vo Pri me ras Jor na das de Estu dio del
Esta tu to de Au to no mía del País Vas co, Oña ti, IVAP, 1983, pp. 1575 y ss.; en par ti cu lar,
pp. 1598 y 1599. Asi mis mo, La sa ga bas ter He rrar te, Iña ki, El or de na mien to ju rí di co co -
mu ni ta rio, el es ta tal y el au to nó mi co, Oña ti, IVAP, 1986, p. 20.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



B) Cin co es ta tu tos (Anda lu cía, Ca ta lu ña, Ga li cia, Islas Ba lears y País
Vas co) acogen es te de re cho de ins tan cia con ba se en in te re ses cul tu ra les,
fru to de víncu los lin güís ti cos, cul tu ra les o his tó ri cos con los Esta dos con
los que se pue de re que rir la ce le bra ción del tra ta do, o fru to, sim ple men te,
del de seo de fo men tar su cul tu ra, co mo se pre vé en el Esta tu to de las Islas
Ba lears.

C) Los in te re ses so cio cul tu ra les, pues tos de re lie ve en el de seo de fa ci li -
tar que las co mu ni da des re gio na les asen ta das fue ra del te rri to rio del Esta do 
pue den com par tir la vi da so cial y cul tu ral de la co mu ni dad au tó no ma, sus -
ten tan es te de re cho de ins tan cia en nue ve co mu ni da des autó no mas (Astu -
rias, Ca na rias, Can ta bria, Cas ti lla-León, Cas ti lla-La Man cha, Extre ma du -
ra, Ga li cia, Islas Ba lears y La Rio ja). A ellas ha bría de aña dir se la región de 
Mur cia que, co mo ya di ji mos pro ce den te men te, aun no aco gien do es te de -
re cho de ins tan cia a ni vel es ta tu ta rio, lo con tem plan el ar tícu lo 18.1 de la
Ley 9/1986, del 9 de di ciem bre, de re co no ci mien to de las Co mu ni da des
Mur cia nas asentadas fuera de la región.

D) Los in te re ses di ma nan tes de la si tua ción geo grá fi ca de la comu ni dad
(re gión fron te ri za, en los ca sos de Ara gón y Cas ti lla León; in su la ri dad, en
el su pues to de las Islas Ba lears, e in su la ri dad ul tra pe ri fé ri ca, en el ca so de
Ca na rias) dan su ra zón de ser a la cláu su la de ins tan cia en cua tro estatutos.

E) Fi nal men te, el ini cial ejem plo de Ara gón, en cu yo esta tu to de auto no -
mía se re co no cía es ta fa cul tad de ins ti ga ción con un ca rác ter ge ne ral (“en
ma te rias de in te rés pa ra Ara gón” di ce el ar tícu lo 40.1 del Esta tu to de Au to -
no mía de Ara gón), ha si do se gui do tras las re for mas es ta tu ta rias por otras
cin co comu ni da des; Ca na rias, Cas ti lla y León, Islas Balears, La Rioja y
Madrid.

III. Los su je tos de es ta ini cia ti va, sal vo pre vi sión es ta tu ta ria es pe cí fi ca,
que só lo en con tra mos en el ar tícu lo 23.3 del Esta tu to pa ra Anda lu cía, que
atri bu ye a la Jun ta de Anda lu cía es ta fa cul tad pa ra ins tar la ce le bra ción de
tra ta dos con paí ses de re cep ción de emi gran tes an da lu ces, pues en los res -
tan tes ca sos131 los es ta tu tos alu den tan só lo a la co mu ni dad au tó no ma, son,
indistintamente, el Legislativo y el Ejecutivo autonómicos.

En cuan to a los des ti na ta rios de es ta ini cia ti va, los es ta tu tos alu den, en
unos ca sos, al Esta do en ge ne ral, y en otros supues tos, de mo do es pe cí fi co
al gobier no, aun que no fal tan es ta tu tos (co mo los de Cas ti lla y León, Cas ti -
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131 El ar tícu lo 27.4 del Esta tu to ca ta lán se re fie re a la Ge ne ra li dad, ins ti tu ción en que se 
or ga ni za po lí ti ca men te el au to go bier no de Ca ta lu ña y que es tá in te gra da por tres ór ga nos.
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lla-La Man cha, Ga li cia, Islas Ba lears y La Rio ja) que se re fie ren, en una
cir cuns tan cia (nor mal men te en re la ción con el ám bi to de los que he mos
lla ma do in te re ses so cio cul tu ra les), al Esta do y en las res tan tes, al go bier no, 
pre ci sán do se en oca sio nes que la so li ci tud al go bier no se ha ce a fin de que
ce le bre o, en su ca so, pre sen te a las Cor tes Ge ne ra les, pa ra su au to ri za ción,
los tra ta dos y con ve nios que se en tien dan per ti nen tes. En cual quier ca so, se 
pre ci se o no es ta tu ta ria men te, pa re ce ob vio que el des ti na ta rio ha de ser el
go bier no de la na ción. Al mis mo com pe te cons ti tu cio nal men te la di rec ción 
de la po lí ti ca ex te rior (ar tícu lo 97, CE) y la con clu sión de to dos aque llos no 
pre vis tos por los ar tícu los 93 y 94.1 de la nor ma su pre ma, en vir tud de la de -
ter mi na ción del ar tícu lo 94.2. Ade más, a te nor del ar tícu lo 5.1, d/ de la Ley
50/1997, del 27 de no viem bre, del go bier no, al Con se jo de Mi nis tros, co -
mo ór ga no co le gia do del go bier no, le co rres pon de acor dar la ne go cia ción
y fir ma de tra ta dos in ter na cio na les, pre vi sión que rei te ra el ar tícu lo 9.2 del
De cre to 801/1972, del 24 de mar zo, so bre Orde na ción de la Acti vi dad de la 
Admi nis tra ción del Esta do en ma te ria de Tra ta dos Inter na cio na les. El
Ante pro yec to de Ley de Orde na ción de la ac ti vi dad del Esta do en ma te ria
de Tra ta dos, del 15 de abril de 1985, dis po nía en su ar tícu lo 7.4 que las Co -
mu ni da des Au tó no mas, de acuer do con sus res pec ti vos es ta tu tos, po dían
ins tar del go bier no la ne go cia ción de tra ta dos.

IV. Cues tión re le van te es la re la ti va a las con se cuen cias ju rí di cas de la
ini cia ti va. La doc tri na se ha frag men ta do bas tan te a la ho ra de con cre tar el
al can ce de es ta fa cul tad au to nó mi ca. Encon tra mos así al gu na pos tu ra ais -
la da que se de can ta por la obli ga ción gu ber na men tal de ne go ciar, pues
—se afir ma— en ca so con tra rio ca re ce rían de sen ti do las nor mas es ta tu ta -
rias;132 a nues tro jui cio, es ta in ter pre ta ción ca re ce de apo ya tu ra ju rí di ca y
de ló gi ca po lí ti ca. Algu na otra in ter pre ta ción en tien de que el efec to ju rí di -
co de es ta ins tan cia o so li ci tud au to nó mi ca se ría equi va len te al efec to que
pue de pro du cir una pro po si ción no de ley apro ba da por el Con gre so de los
Di pu ta dos en el mis mo sen ti do,133 in ter pre ta ción pu ra men te vo lun ta ris ta,
sin apo yo ju rí di co al gu no y que tam po co, cree mos, pue de ser admitida.

En una di rec ción bien di fe ren cia da se ubi can quie nes con si de ran que el
de re cho de ins tan cia no im pli ca nin gún de re cho de ini cia ti va y no su po ne
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132 Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La co mu ni dad au tó no ma del País
Vas co y el Día Inter na cio nal”, cit., p. 1599.

133 Ro drí guez Ca rrión, Ale jan dro J., “Re gu la ción de la ac ti vi dad in ter na cio nal del
Esta do en la Cons ti tu ción”, Re vis ta de De re cho Po lí ti co, núm. 15, oto ño de 1982, pp. 95
y ss.; en con cre to, p. 103.
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el na ci mien to de una obli ga ción por par te del gobier no del Esta do de abrir
las ne go cia cio nes o, en ca so con tra rio, jus ti fi car la no aten ción de la so li ci -
tud.134 Co mo di ce Gon zá lez Cam pos,135 la fa cul tad de ini cia ti va tro pe zaría
con la dis cre cio na li dad del gobierno.

La po si ción, cree mos que ma yo ri ta ria, se si túa en un lu gar in ter me dio
en tre los an te rio res. Y así, Pé rez Gon zá lez y Re mi ro,136 en tre otros, en tien -
den que el ejer ci cio de es ta fa cul tad de ins tan cia de be en tra ñar la obli ga -
ción gu ber na men tal bien de abrir las per ti nen tes ne go cia cio nes y lle var las
ade lan te, bien, en ca so con tra rio, de jus ti fi car mo ti va da men te su ne ga ti va e 
im po si bi li dad. Cier ta men te, nin gu na pre vi sión ju rí di ca en par ti cu lar pa re -
ce exi gir es ta jus ti fi ca ción ra zo na da por par te del Eje cu ti vo es ta tal de su
ne ga ti va a ini ciar el pro ce so con du cen te a la ce le bra ción del tra ta do, pe ro,
a nues tro jui cio, el prin ci pio de leal tad fe de ral (Bun des treue) o, si se pre fie -
re, de fi de li dad al sis te ma, que, in ne ce sa rio es de cir lo, no es pa tri mo nio ex -
clu si vo de los Esta dos fe de ra les, si no que pa re ce de exi gen cia de bi da en
cualquier Esta do de es truc tu ra com ple ja, co mo es el ca so de Espa ña, de be
con du cir a una res pues ta mo ti va da a las so li ci tu des o re que ri mien tos pro -
ve nien tes de las Co mu ni da des Au tó no mas. Por lo mis mo, es ta es la in ter -
pre ta ción ade cua da.

B. De re cho de infor ma ción

I. La com pe ten cia es ta tal so bre el ius ad trac ta tum tie ne en los Esta dos
de es truc tu ra com ple ja un cier to con tra pe so en la obli ga ción que pe sa so -
bre el Esta do de oír a los en tes te rri to ria les que pue dan ver se afec ta dos por
el tra ta do en cues tión. El ar tícu lo 32.3 de la Grund ge setz, que, co mo ad -
vier te Vo gel,137 obli ga a la Fe de ra ción a dar au dien cia con su fi cien te an te -
la ción al Land cu ya es pe cial si tua ción que de afectada por la ce le bra ción de 
un tra ta do, ilus tra a la per fec ción so bre la exis ten cia de esos con tra pe sos.
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134 Bus tos Gi bert, Ra fael, Re la cio nes in ter na cio na les y Co mu ni da des Au tó no mas,
Ma drid, CEC, 1996, p. 121.

135  Gon zá lez Cam pos, Ju lio D., “La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en 
la ce le bra ción y eje cu ción de los tra ta dos in ter na cio na les”, en el co lec ti vo, Re la cio nes
in ter na cio na les y Co mu ni da des Au tó no mas, Bar ce lo na, Insti tut d’Estu dis Au tonò mics,
1990, pp. 41 y ss.; en par ti cu lar, p. 45.

136 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “Acción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el ex te rior...”, 
cit., p. 130; Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ción ex te rior del Esta do”, cit., p. 245.

137 Vo gel, Juan Joa quín, “El ré gi men fe de ral de la Ley Fun da men tal”, cit., p. 663.
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Por lo de más, es te de re cho de au dien cia pa re ce una exi gen cia in he ren te a la 
mis ma ló gi ca del prin ci pio de leal tad fe de ral (Bun des treue).

Los es ta tu tos de auto no mía, su plien do los si len cios cons ti tu cio na les,
pre vie ron en mu chos ca sos un de re cho de la co mu ni dad au tó no ma a re ci bir 
in for ma ción de la ne go cia ción de tra ta dos que, aun no sien do tan con sis -
ten te ni apa re cien do tan for ma li za do co mo el de re cho de au dien cia, pre ten -
di do in fruc tuo samen te por al gu nos pro yec tos de esta tu tos, po día de fac to
aca rre rar igua les o aná lo gas con se cuen cias.

En un pri mer mo men to, nue ve de los die ci sie te es ta tu tos in cor po ra -
ron una “cláu su la de in for ma ción” en su ar ti cu la do. La he te ro ge nei dad
es ta tu ta ria no fue fru to tan só lo de la di vi sión ca si por mi ta des en tre los
es ta tu tos que pre veían es ta cláu su la y aque llos otros que la ig no ra ban,
si no, asi mis mo, del dis tin to tra ta mien to es ta tu ta rio de es te de re cho de
in for ma ción.

El co mún de no mi na dor de las nor mas ins ti tu cio na les bá si cas de las co -
mu ni da des si guió las pau tas mar ca das por el Esta tu to vas co, cu yo ar tícu -
lo 20.5 pre vé que el go bier no vas co se rá in for ma do “en la ela bo ra ción de
los Tra ta dos y con ve nios, así co mo de los pro yec tos de le gis la ción adua -
ne ra, en cuan to afec ten a ma te rias de es pe cí fi co in te rés pa ra el País Vas -
co”. Otros es ta tu tos, co mo el de Ara gón (ar tícu lo 16,k), de sig na ban al
Le gis la ti vo au to nó mi co (en es te ca so, las Cor tes de Ara gón) co mo re cep -
tor de la in for ma ción. Algu na otra nor ma es ta tu ta ria, co mo la de Mur cia
(ar tícu lo 12.2), de ter mi na ba el ám bi to ma te rial de es te de re cho de in for -
ma ción no en re la ción con las ma te rias de in te rés es pe cí fi co pa ra la co -
mu ni dad au tó no ma, si no en re la ción con las ma te rias de su com pe ten cia.

La nor ma ins ti tu cio nal bá si ca más pe cu liar se ría el Esta tu to de Ca na rias, 
cu yo ar tícu lo 37.1 aco gía una pre vi sión di fe ren te a la de los res tan tes es ta -
tu tos, al pre ver que tras la re cep ción de la in for ma ción “en la ela bo ra ción
de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les y en las ne go cia cio nes de ad he -
sión a los mis mos, así co mo en los pro yec tos de le gis la ción adua ne ra, en
cuan to afec ten a ma te rias de su es pe cí fi co in te rés”, el ór ga no de go bier no
de la Co mu ni dad ha bía de emi tir, en su ca so, su pa re cer. Ello en tra ña ba que 
es te Esta tu to era el úni co que se re fe ría a la po si bi li dad de que el Eje cu ti vo
au to nó mi co emi tie ra su pa re cer. Con es ta pre vi sión se com ple ta ba el me ca -
nis mo de par ti ci pa ción de mo do que el flu jo in for ma ti vo iba pri me ro des de 
el Esta do a la co mu ni dad au tó no ma, vol vien do pos te rior men te de és ta ha -
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cia el Esta do, ce rrán do se de es te mo do, co mo se ña la, Pé rez Cal vo,138 un ci -
clo in te rac ti vo.

Más aún, en el ar tícu lo 45.2 del pro pio Esta tu to ca na rio se ve nía a es ta -
ble cer una suer te de di rec triz pa ra el Esta do “en el ca so de una fu tu ra vin cu -
la ción de Espa ña a áreas o co mu ni da des eco nó mi cas su pra na cio na les”, al
exi gir que en las ne go cia cio nes co rres pon dien tes se tu vie ran en cuen ta, pa ra
su de fen sa, “la pe cu lia ri dad que su po ne den tro de la co mu ni dad na cio nal el
ré gi men es pe cial (alu de al ré gi men eco nó mi co-fis cal) de Ca na rias”. Ello ca -
sa ba per fec ta men te con lo dis pues to por la dis po si ción adi cio nal ter ce ra de
la Cons ti tu ción, a cu yo te nor: “la mo di fi ca ción del ré gi men eco nó mi co y fis -
cal del ar chi pié la go ca na rio re que ri rá in for me pre vio de la co mu ni dad au tó -
no ma o, en su ca so, del ór ga no pro vi sio nal au to nó mi co”. La Ley Orgá ni ca
4/1996, de re for ma del Esta tu to ca na rio, mo di fi có el tex to del ci ta do ar tícu lo
45, de sa pa re cien do del mis mo la co men ta da pre vi sión, que ya ca re cía de
sen ti do al ha ber se pro du ci do la vin cu la ción de Espa ña a la Unión Eu ro pea.

Las re for mas es ta tu ta rias han con du ci do a un ma yor gra do de ho mo ge -
neidad en el tra ta mien to de es te de re cho de in for ma ción, aho ra con tem pla do
por tre ce es ta tu tos e ig no ra do por los de Can ta bria, Cas ti lla-La Man cha, Ga -
li cia y Co mu ni dad Va len cia na. Con to do, en las tre ce nor mas es ta tu ta rias
que aco gen el de re cho de in for ma ción hay al gu nas di fe ren cias re le van tes,
co mo el he cho de que cua tro es ta tu tos (los de Ca na rias, Extre ma du ra, Islas
Ba lears y Ma drid), en la lí nea avan za da por el tex to ini cial del ca na rio, pre -
vean que una vez re ci bi da la per ti nen te in for ma ción el ór ga no eje cu ti vo au -
to nó mi co com pe ten te po drá emi tir su pa re cer.

La doc tri na se ma ni fes tó en su mo men to pro cli ve a la ge ne ra li za ción de
es te de re cho, con in de pen den cia de que el mis mo hu bie se si do o no con tem -
pla do es ta tu ta ria men te, te sis que, a di fe ren cia de lo que opi na mos res pec to al 
de re cho de ins tan cia en aná lo go pro ble ma, com par ti mos ple na men te.

Pé rez Gon zá lez, par tien do de la ne ce si dad de ase gu rar con ca rác ter ge -
ne ral una par ti ci pa ción au to nó mi ca ac ti va en los pro ce sos de con cer ta ción
in ter na cio nal, con ba se en el prin ci pio de coo pe ra ción, y en la con ve nien -
cia de evi tar a tra vés de un diá lo go ini cial en tre las ins ti tucio nes even tua les
re sis tencias a pos te rio ri, es de cir, a la ho ra de apli car in fo ro do mes ti co tra -
ta dos en cu ya ela bo ra ción no in ter vi no la Co mu ni dad, en ten día de jus ti cia
pre di car de las dis tin tas co mu ni da des au tó no mas (in clui das las en ton ces
ocho co mu ni da des, hoy cua tro, des pro vis tas de cláu su las es ta tu ta rias al

LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS 335

138 Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co y Co mu ni dad Eu ro pea”, cit., p. 121.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



efec to) la ti tu la ri dad de es te de re cho, al fin y a la pos tre un de re cho in he -
ren te de par ti ci pa ción.139

En idén ti ca di rec ción se ma ni fes ta ría Gar cía de Ente rría,140 pa ra quien una
in ter pre ta ción que, por mor del jue go de las cláu su las re si dua les del ar tícu lo
149.3, CE, lle ga se a la con clu sión de que la no in clu sión es ta tu ta ria de es te de -
re cho pre su po ne tan to co mo una re nun cia al mis mo, es un ra zo na mien to que
re pug na al sen ti do co mún, pues ni las omi sio nes en cues tión se ex pli can con
ba se en nin gu na sin gu la ri dad ni pre sen tan un sig ni fi ca do de con jun to. A par tir
de aquí, el ci ta do au tor re cu rri rá pa ra la te sis con tra pues ta a dos prin ci pios
cons ti tu cio na les: el prin ci pio de au to dis po si ción en que con sis te esen cial men -
te la au to no mía, y el prin ci pio que pue de con si de rar se bá si co en el fe de ra lis mo 
de nues tro tiem po: el prin ci pio de coo pe ra ción, que tie ne su pre sen cia cons ti -
tu cio nal en el ar tícu lo 103.1, cuan do se ña la que la ad mi nis tra ción pú bli ca ac -
túa de acuer do, en tre otros prin ci pios, con el prin ci pio de coor di na ción, prin ci -
pio que, co mo ha di cho el Tri bu nal Cons ti tucio nal,141 “no su po ne una
sus trac ción o me nos ca bo de las com pe ten cias de las en ti da des so me ti das a
la mis ma; an tes bien, pre su po ne ló gi ca men te la ti tu la ri dad de las com pe -
ten cias a fa vor de la en ti dad coor di na da, por lo que no pue de ser vir de ins -
tru men to pa ra asu mir com pe ten cias au to nó mi cas”. De la con jun ción de
am bos prin ci pios, el de au to dis po si ción y el de coo pe ra ción o coor di na -
ción, se pue de con cluir que, no obs tan te el si len cio de al gu nos es ta tu tos so -
bre es te de re cho de in for ma ción, en cuan to de re cho de par ti ci pa ción en la
ela bo ra ción de los tra ta dos, ha de en ten der se que tal de re cho asis te a la to -
ta li dad de las Co mu ni da des Au tó no mas.

A nues tro en ten der, el de re cho de in for ma ción se nos ma ni fies ta bá si ca -
men te como una con cre ción del de ber de co la bo ra ción di ma nan te a su vez
del ge ne ral de ber de au xi lio re cí pro co en tre au to ri da des es ta ta les y au to nó mi -
cas, de ber que, co mo ha signi fi ca do el juez de la Cons ti tu ción,142 no es me -
nes ter jus ti fi car en pre cep tos con cre tos, pues se en cuen tra im plí ci to en la
pro pia esen cia de la for ma de or ga ni za ción te rri to rial del Esta do que se im -
plan ta en la Cons ti tu ción. En es ta di rec ción, el ar tícu lo 2o. de la Ley 12/1983,
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139 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “Acción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el ex te rior”, 
cit., p. 132.

140 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en 
la for ma ción de las de ci sio nes co mu ni ta rias”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons ti tu cio -
nal, núm. 33, sep tiem bre-di ciem bre 1991, pp. 3 y ss.; en par ti cu lar, pp. 14-17.

141 STC 227/1988, del 29 de no viem bre, fund. jur. 20.
142 STC 18/1982, del 4 de ma yo, fund. jur. 14.
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del 14 de oc tu bre, del Pro ce so Au to nó mi co, es ta ble ce un de ber recípro co de
in for ma ción en tre la admi nis tra ción del Esta do y la de las Co mu ni da des
Au tó no mas, de ber que el Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha en ten di do143 co mo
una con se cuen cia del prin ci pio ge ne ral de co la bo ra ción que de be pre si dir
las re la cio nes en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas. Por to do
ello, en cuan to es te tras la do de in for ma ción a los en tes au to nó mi cos, que
ade más sue le cir cuns cri bir se a las ma te rias de su es pe cí fi co in te rés, se nos
pre sen ta co mo una téc ni ca in he ren te al de ber de co la bo ra ción en tre au to ri -
da des es ta ta les y au to nó mi cas, es ob vio que se rá in di fe ren te pa ra su exis -
ten cia que es té o no es ta tu ta ria men te pre vis to.

La ma yo ri ta ria con ver gen cia doc tri nal en tor no a la con ve nien cia de la
ge ne ra li za ción de es te de re cho al mar gen ya de su es pe cí fi ca re cep ción es -
ta tu ta ria no ten dría eco en el Ante pro yec to de Ley de Orde na ción de la ac -
ti vi dad del Esta do en ma te ria de tra ta dos, fe cha do el 15 de abril de 1985,
cu yo ar tícu lo 7o.4 pa re cía su je tar la opor tu na re cep ción de in for ma ción
por par te de las comi sio nes du ran te la ne go cia ción de tra ta dos a que así se
hu biera pre vis to en los res pec ti vos esta tu tos.144

Sin em bar go, con pos te rio ri dad, la evo lu ción del pro ble ma ha ca mi na do 
por otros de rro te ros más pró xi mos a los re cla mos for mu la dos por la doc tri -
na. El 11 de ju nio de 1998, el se na dor de Coa li ción Ca na ria, per te ne cien te
al Gru po Par la men ta rio Mix to, don Vic to ria no Ríos Pé rez, pre sen ta ba una
mo ción sub si guien te a una pre via in ter pe la ción en el sen ti do de co no cer
los pro pó si tos del gobier no acer ca del cum pli mien to del ar tícu lo 38.1 del
Esta tu to de Ca na rias145 y el de otros Esta tu tos que con tie nen nor mas si mi -
la res, re fe ren tes a información previa en la elaboración de los tratados y
convenios internacionales.
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143 76/1983, del 5 de agos to, fund. jur. 11.
144 A te nor del ar tícu lo 7o.4 del Ante pro yec to: “Las Co mu ni da des Au tó no mas, de

acuer do con sus res pec ti vos Esta tu tos, po drán ins tar del Go bier no la ne go cia ción de Tra -
ta dos. Igual men te, re ci bi rán opor tu na in for ma ción du ran te la ne go cia ción de aque llos
que afec ten a ma te rias de su com pe ten cia o in te rés es pe cí fi cos”.

145 Tras su re for ma por la Ley Orgá ni ca 4/1996, el ar tícu lo 38.1 dis po ne: “La co mu ni -
dad au tó no ma de Ca na rias se rá in for ma da en el pro ce so de ne go cia ción y ela bo ra ción de
los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les y en las ne go cia cio nes de ad he sión a los mis -
mos, así co mo en los pro yec tos de le gis la ción adua ne ra, en cuan to afec ten a ma te rias de
su es pe cí fi co in te rés. Re ci bi da la in for ma ción, el ór ga no de go bier no de la co mu ni dad
au tó no ma emi ti rá, en su ca so, su pa re cer”.
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Tras di ver sas vi ci si tu des,146 en tre las que hay que des ta car las dis cre -
pan cias en tor no a que la ley (una Ley re gu la do ra de la par ti ci pa ción de las
Co mu ni da des Au tó no mas en la po lí ti ca ex te rior del Esta do) fue ra el ins tru -
men to idó neo pa ra abor dar es ta cues tión, al go que se ría re cha za do por el
go bier no, par ti da rio de sol ven tar el pro ble ma por la vía del prin ci pio de
coo pe ra ción, pos ter gan do el tra ta mien to le gal has ta tan to exis tie se una
prác ti ca con so li da da y unas re glas pre via men te ex pe ri men ta das de for ma
sa tis fac to ria, el Ple no del Se na do apro ba ba, en su se sión del 23 de ju nio de
1998, la mo ción men cio na da, mo di fi ca da por una en mien da del Gru po
Par la men ta rio Po pu lar.147

En la mo ción, se ins ta ba al gobier no a que a la ma yor bre ve dad ela bo ra -
ra y pro pu sie ra a las Co mu ni da des Au tó no mas un pro ce di mien to con cre to
que, con ca rác ter ge ne ral y en apli ca ción del prin ci pio de coo pe ra ción, ins -
ti tu cio na li za ra la in for ma ción a las Co mu ni da des Au tó no mas en el pro ce so 
in ter no de ela bo ra ción de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les y en las
ne gocia cio nes de ad he sión a los mis mos en cuan to afec ta ran a ma te rias del
es pe cí fi co in te rés de di chas co mu ni da des, y de ma ne ra que hi cie ra po si ble
el diá lo go ade cua do al efecto.

Entre tan to se ela bo ra ba el pro ce di mien to en cues tión, se ins ta ba al
gobier no a que in ten si fi ca ra la in for ma ción a las Co mu ni da des Au tó no mas 
a tra vés de las co rres pon dien tes con fe ren cias sec to ria les o de ma ne ra bi la -
te ral, se gún los ca sos. Fru to de es ta pe ti ción al gobier no era el pro ce di -
mien to acor da do de mo do con jun to por los mi nis te rios de Asun tos Exte -
rio res y de Admi nis tra cio nes Pú bli cas, con vis tas a ins ti tu cio na li zar “la
in for ma ción a las Co mu ni da des Au tó no mas so bre la ela bo ra ción y ne go -
cia ción por Espa ña de tra ta dos in ter na cio na les que afec tan a ma te rias de su 
es pe cí fi co in te rés”, del 22 de di ciem bre de 1998, y del que aho ra só lo re -
ten dre mos que cul mi na la tan tas ve ces re cla ma da por la doc tri na cien tí fi ca
ge ne ra li za ción de es te de re cho de información.

II. Un pro ble ma con tro ver ti do ha si do el de los su pues tos ma te ria les de
es te de re cho de in for ma ción, es de cir, el de los su pues tos en que es per ti -
nen te in for mar. El Esta tu to del País Vas co sen tó una im pron ta que ha si do
se gui da más tar de por la gran ma yo ría de las nor mas es ta tu ta rias. En él se
alu día (ar tícu lo 20.5) a las “ma te rias de es pe cí fi co in te rés pa ra el País Vas -
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146 A ellas alu de en de ta lle Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La ac ción
ex te rior de las Co mu ni da des Au tó no mas...”, cit., pp. 38-43.

147 BOCG, Se na do, VI Le gis la tu ra, se rie I, núm. 523, 26 de ju nio de 1998.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



co”, previ sión se gui da hoy por to dos los de más Esta tu tos que aco gen es ta
cláu su la a sal vo los de las Islas Ba lears y Mur cia. El pri me ro (ar tícu lo 17.3,
tras la re for ma ope ra da por la Ley Orgá ni ca 3/1999) se li mi ta a se ña lar que la 
Co mu ni dad se rá in for ma da “en la ela bo ra ción de los tra ta dos y con ve nios
in ter na cio na les y en las ne go cia cio nes de ad he sión a és tos”; es de cir, el ám -
bi to ma te rial del de re cho se pro yec ta a to do ti po de tra ta dos y con ve nios,
bien que una in ter pre ta ción sis te má ti ca del pre cep to pue de con du cir nos, a la
vis ta del ar tícu lo 17.4444, a en ten der que la in for ma ción de be pro ce der en
ma te ria de in te rés pa ra las Islas Ba lears, pues no pa re ce ló gi co, por lo de más, 
es te tra to di fe ren cial pa ra es ta Co mu ni dad. En cuan to al Esta tu to pa ra la Re -
gión de Mur cia, tras su re for ma por la Ley Orgá ni ca 1/1988, su ar tícu lo 12.3
(de con te ni do idén ti co al ori gi na rio tex to del ar tícu lo 12.2 del Esta tu to) es ta -
ble ce co mo ám bi to ma te rial de la in for ma ción lo que afec te a ma te rias de la
com pe ten cia au to nó mica.

La cues tión que se ha sus ci ta do es la de si la re fe ren cia es ta tu ta ria ge ne ra -
li za da al “in te rés es pe cí fi co” pue de iden ti fi car se con el lis ta do com pe ten cial
de ca da Co mu ni dad. Di cho de otro mo do, ha brá un “in te rés es pe cí fi co” allí
don de exis ta una com pe ten cia. Co mo bien di ce Pé rez Gon zá lez,148 en opi -
nión que sus cri bi mos, en cier tos ca sos pue de ha ber in te rés pe se a no exis tir
com pe ten cia. La ló gi ca de es ta in ter pre ta ción apa re ce co rro bo ra da si aten -
de mos al su pues to aná lo go de la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na don de, co mo
re cuer da Bit ter,149 el ar tícu lo 4o. del Pac to de Lin dau ha pre vis to que los
Länder sean in for ma dos lo an tes po si ble de la pro yec ta da con clu sión de un 
tra ta do que afec te a los in te re ses esen cia les de los Länder, se re fie ran o no a 
sus com pe ten cias ex clu si vas.150

Por lo de más, co mo se ha se ña la do,151 el con cep to de in te rés re sul ta más
am plio que el de com pe ten cia, com por tan do un con te ni do po lí ti co más fle -
xi ble que el con cep to ju rí di co de “com pe ten cias” y más fá cil de co nec tar
con la idea de au to no mía, que no pue de re du cir se a una me ra su ma de com -

LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS 339

148 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “Acción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el ex te -
rior...”, cit., p. 133.

149 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to...”, cit., p. 176.
150 Cier ta men te, el ré gi men cons ti tu cio nal ale mán es dis tin to, pues el ar tícu lo 32.3 de

la Grund ge setz, co mo ya se ña la mos en otro mo men to, ha bi li ta a los Länder pa ra con cer -
tar tra ta dos so bre las ma te rias res pec to de las que dis pon gan de la ex clu si va com pe ten cia 
le gis la ti va. Pe ro es to no obs ta pa ra man te ner co mo pun to de apo yo de nues tra in ter pre ta -
ción la re fe ren cia al ar tícu lo 4o. del Pac to de Lin dau.

151 Pé rez Tremps, Pa blo (coord.) y otros, “La par ti ci pa ción eu ro pea y la ac ción ex te -
rior de las Co mu ni da des Au tó no mas”, cit., pp. 206 y 207.
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pe ten cias, aun que sin du da las in clu ye. Por lo mis mo, es te con cep to es el
que de be ser vir de hi lo con duc tor de la obli ga ción de in for mar que asu me
el Esta do. Y ello es de apli ca ción asi mis mo a la re gión de Mur cia, pe se a la
alu sión a las com pe ten cias que en es te pun to aco ge su Esta tu to.

En el do cu men to a que an tes alu di mos, del 22 de di ciem bre de 1998, re -
la ti vo al pro ce di mien to a se guir pa ra fa ci li tar la in for ma ción en cues tión,
se pre ci sa el al can ce del con cep to de “ma te rias de es pe cí fi co in te rés”, en -
ten dien do por ta les: a) aquellas so bre las que la co mu ni dad au tó no ma tie ne
asu mi das com pe ten cias de eje cu ción; b) aque llas otras cu yo co no ci miento
con si de ra con ve nien te la admi nis tra ción gene ral del Esta do pa ra el me jor
cum pli mien to de los fi nes de la co mu ni dad au tó no ma, y c) las que por su
sin gu la ri dad ha yan si do pro pues tas por una comu ni dad autó no ma y ad mi -
ti das a los efec tos del pre sen te pro ce di mien to por la admi nis tra ción gene ral 
del Esta do.

Fer nán dez de Ca sa de van te152 ha mos tra do su sor pre sa por la au sen cia de 
re fe ren cia a las ma te rias so bre las que la co mu ni dad au tó no ma tie ne asu mi -
das competen cias ex clu si vas. Sin em bar go, a nues tro mo do de ver, es ob -
vio que ta les ma te rias ha brán de en ten der se sub su mi das en aque llas otras
so bre las que la co mu ni dad ha asu mi do com pe ten cias de eje cu ción, pues si
una ma te ria es de la ex clu si va com pe ten cia au to nó mi ca, es ob vio que so bre 
ella ten drá asu mi da la com pe ten cia eje cu tiva.153

III. Por lo que se re fie re al mo men to en que se ha de fa ci li tar la in for ma -
ción, co mo di je ra Re mi ro,154 si se tra ta de sa tis fa cer al go más que la cu rio -
si dad o la ur ba ni dad, ha brá de ofre cer se an tes de la adop ción de fi ni ti va del
tex to del tra ta do, a fin de que pue da de sen ca de nar una reac ción de los ór ga -
nos de go bier no y re pre sen ta ti vos de la comu ni dad sus cep ti ble de in ci dir
en la ne go cia ción.

En la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na se ha en ten di do que la cláu su la de que
los Länder de ben ser con sul ta dos en tiem po útil ha de sig ni fi car la po si bi li -
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152 Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La ac ción ex te rior de las Co mu ni da -
des Au tó no mas”, cit., p. 43.

153 En con cre to, se gún el pro pio Fer nán dez de Ca sa de van te (“La ac ción ex te rior...”,
cit., p. 43), es te as pec to de la cues tión con cier ne a to dos los tra ta dos in ter na cio na les an te -
rio res a la Cons ti tu ción, exis ten tes en tre Espa ña y los paí ses ve ci nos, y que ver sen so bre
ma te rias, des de 1978, de la ex clu si va com pe ten cia de las Co mu ni da des Au tó no mas fron -
te ri zas. Des de lue go, no ve mos la re la ción con el de re cho de in for ma ción que ana li za -
mos, que co mo es ló gi co se re fie re a tra ta dos y con ve nios que es tén en cur so de ce le bra -
ción, no que se hu bie ran ce le bra do an te rior men te a la en tra da en vi gor de la Cons ti tu ción.

154 Re mi ro Bro tons, “La ac ción ex te rior del Esta do”, cit., pp. 245 y 246.
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dad de los Länder afec ta dos de ha cer pro po si cio nes so bre el con te ni do del
tra ta do, pues es ob vio que una con sul ta cuan do el tra ta do es tu vie ra ya fir ma -
do no re sul ta ría acor de con el con te ni do del ar tícu lo 32.2 de la Grund ge setz.

Algu nos pro yec tos es ta tu ta rios se re fe rían al mo men to de trans mi sión
de di cha in for ma ción y, por en de, de una cier ta ne go cia ción en tre el en te
te rri to rial y el Esta do. Su pri mi das ta les pre ci sio nes de los tex tos de fi ni ti -
vos, és tos sue len alu dir a que la in for ma ción se rá “de la ela bo ra ción de tra -
ta dos y con ve nios in ter na cio na les” (así, en tre otros, los es ta tu tos de Cas ti -
lla y León, La Rio ja y Ma drid); en otros ca sos se ha bla de la trans mi sión de
in for ma ción “en la ela bo ra ción de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na -
les” (Anda lu cía, Ca ta lu ña, Islas Ba lears, Na va rra y País Vas co); no fal tan
es ta tu tos, fi nal men te, en los que con ma yor pre ci sión se alu de a que la
comuni dad au tó no ma se rá in for ma da “en el (o del) pro ce so de ne go cia ción 
y ela bo ra ción de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les” (Ca na rias y
Extre ma du ra).

Al mar gen ya de la es pe cí fi ca re dac ción da da a es tas cláu su las, de lo que no
ha de ca ber du da al gu na155 es de que la exis ten cia de in for ma ción no só lo de be 
ser an te rior a la ce le bra ción del tra ta do, si no que de be po si bi li tar que la co mu -
ni dad au tó no ma pue da ex pre sar su cri te rio al res pec to a fin de que el mis mo
sea co no ci do por los ór ga nos ne go cia do res del Esta do en tiem po opor tu no co -
mo pa ra po der ser, en su ca so, te ni do en cuen ta en la ne go cia ción.

El pro ce di mien to a que ya hi ci mos re fe ren cia en va rias oca sio nes, del 22
de di ciem bre de 1998, es ta ble ce al efec to que la in for ma ción ob je to del mis -
mo se co mu ni ca rá con carác ter pe rió di co, “en fun ción del pro ce so de ela -
bo ra ción o ne go cia ción del tra ta do, a par tir del mo men to en que la Se cre ta -
ría Ge ne ral Téc ni ca del Mi nis te rio de Asun tos Exte rio res dis pon ga de su
pro yec to eva lua do del mis mo”.

IV. Los es ta tu tos de auto no mía con tem plan só lo en al gu nos ca sos el ór -
ga no au to nó mi co re cep tor de la in for ma ción fa ci li ta da por el Esta do y aún
más ex tra ña men te el ór ga no es ta tal emi sor de la re fe ri da in for ma ción. De
los trece es ta tu tos que se re fie ren a es te de re cho de in for ma ción, en sie te de 
ellos no se pre ci sa el ór ga no al que co rres pon de re ci bir la in for ma ción, li -
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155 Hay, sin em bar go, quien al ber gó ta les du das, co mo es el ca so de Ri quel me (“Las
Co mu ni da des Au tó no mas en la ne go cia ción...”, cit., p. 100), quien in ter pre tó que po dría
en ten der se sa tis fe cha la re fe ren cia es ta tu ta ria a la in for ma ción du ran te la ela bo ra ción del
tra ta do, con una me ra co mu ni ca ción he cha des pués de que la ne go cia ción hu bie ra con -
clui do, al go que, co mo es ob vio, pri va ría de to do con te ni do a es te de re cho a la in for ma -
ción, in ter pre ta ción, en con se cuen cia, ca ren te de sen ti do.
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mi tán do se a alu dir a la co mu ni dad au tó no ma. En los otros seis sí se con cre -
ta el ór ga no en cues tión, sien do en cin co de ellos (Anda lu cía, Astu rias,
Mur cia, Na va rra y País Vas co) el go bier no, y en el sex to (Ara gón), el Po -
der Le gis la ti vo (de mo do es pe cí fi co, las Cor tes de Ara gón). A su vez, en
cua tro nor mas es ta tu ta rias (Ara gón, Extre ma du ra, Mur cia y Na va rra) se
pre ci sa que se rá el go bier no de la na ción el que ha brá de trans mi tir la per ti -
nen te in for ma ción, mientras que en los nue ve res tan tes esta tu tos se guar da
si len cio al efecto.

No pa re ce que de ba ca ber du da, y así lo ma ni fies ta la doc tri na,156 en una
po si ción bastan te con cor dan te, de que el or den de re la cio nes or di na rias en -
tre el po der cen tral y el au to nó mi co im po ne que la in for ma ción se trans mi -
ta del Eje cu ti vo del Esta do a los Eje cu ti vos au to nó mi cos, con la so la sal ve -
dad del ca so de Ara gón, por el man da to es ta tu ta rio es pe cí fico.

El pro ce di mien to es ta ble ci do por acuer do en tre los mi nis te rios de Asun -
tos Exte rio res y de Admi nis tra cio nes Pú bli cas, va rias ve ces men cio na do,
es ta ble ce que se rá la Se cre ta ría Ge ne ral Téc ni ca del Mi nis te rio de Asun tos
Exte rio res, “en cuan to ór ga no que tie ne atri bui da la com pe ten cia pa ra la
tra mi ta ción de los Tra ta dos in ter na cio na les”, el ór ga no de la ad mi nis tra -
ción ge ne ral del Esta do que ha brá de pro por cio nar la in for ma ción al ór ga -
no de la co mu ni dad au tó no ma que al efec to no ti fi que a la ci ta da Se cre ta ría
Ge ne ral Téc ni ca el ór ga no au to nó mi co com pe ten te.

V. Res pec to del con te ni do de la in for ma ción a trans mi tir, es ob vio que
ca re ce de sen ti do tra tar de pre ci sar lo con exac ti tud aprio rís ti ca men te. Con
to do, lo que sí pa re ce que de be pos tu lar se es que esa in for ma ción no de be
cir cuns cri bir se a po ner en co no ci mien to del ór ga no au to nó mi co com pe ten -
te que se es tá en vías de ce le brar un tra ta do. Por el con tra rio, de be in for -
mar se con cier ta am pli tud so bre el tex to ob je to de la po si ble con cer ta ción a 
fin de que la co mu ni dad au tó no ma pue da for mar se una opi nión al res pec to, 
co mo ba se en la que sus ten tar su pro pio pa re cer.157
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156 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, “La or de na ción de las re la cio nes del Esta do y las Co -
mu ni da des Au tó no mas”, cit., p. 39. Tam bién, y sin áni mo ex haus ti vo, Man gas Mar tín,
Ara ce li, “De re cho co mu ni ta rio eu ro peo...”, cit., p. 243.

157 Ri quel me ha lle ga do a de cir que la in for ma ción pro por cio na da de be con te ner una
re la ción de las di ver sas al ter na ti vas ofre ci das por los su je tos ne go cia do res, in clui das ob -
via men te las del go bier no es pa ñol (Ri quel me Cor ta do, Ro sa Ma ría: “Las Co mu ni da des
Au tó no mas en la ne go cia ción...”, cit., p. 100). Pé rez Cal vo, más res tric ti va men te, en ten -
dió, en re fe ren cia a las pri me ras ver sio nes de los tex tos es ta tu ta rios, que en las co mu ni -
da des en que no se pre vie ra la emi sión de un pa re cer (co mo ya vi mos, só lo en Ca na rias
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El Ante pro yec to de Ley de Orde na ción de la ac ti vi dad del Esta do en
ma te ria de tra ta dos, de 1985, dis po nía en el in ci so se gun do de su ar tícu lo
7o.4 que las Co mu ni da des Au tó no mas re ci bi rían opor tu na in for ma ción
du ran te la ne go cia ción de aque llos tra ta dos que afec ta ren a ma te rias de su
com pe ten cia o in te rés es pe cí fi cos. Aun sin pre ten der que di cho tex to hu -
bie ra de pre ci sar aprio rís ti ca men te el con te ni do de la in for ma ción, lo cier to 
es que la am bi güe dad de la ex pre sión uti li za da era bien pa ten te.

El ya va rias ve ces ci ta do pro ce di mien to pa ra ins ti tu cio na li zar la in for -
ma ción que ha de ofre cer se a las Co mu ni da des Au tó no mas, con bas tan te
ma yor con cre ción, es ta ble ce que la in for ma ción a pro por cio nar se rá aque -
lla que la Se cre ta ría Ge ne ral Téc ni ca del Mi nis te rio de Asun tos Exte rio res
“es ti me ne ce sa ria pa ra que la co mu ni dad au tó no ma pue da te ner un co no ci -
mien to su fi cien te del al can ce del tratado en cuanto concierna a materias de
su específico interés”.

VI. Nos res ta con tem plar la cues tión, sin du da al gu na, más con tro ver ti -
da: el al can ce de es te de re cho de información.

La pre ten sión de ca si to dos los pro yec tos es ta tu ta rios, co mo ya tu vi mos
oca sión de de cir, era al can zar una fór mu la de con sul ta me nos pa si va que la
fi nal men te con se gui da. Esa fór mu la ma ti za da men te dis tin ta era la de “ser
oí dos”, pro pues ta ya for mu la da por Ezque rra Re pu bli na de Ca ta lun ya con
oca sión del de ba te cons ti tu yen te, y ul te rior men te rei te ra da al hi lo del de ba -
te par la men ta rio en tor no al Esta tu to de Au to no mía del País Vas co. Pe ro la
fór mu la de la au dien cia fue desechada por las Cortes, reconduciéndose al
derecho de información sin más.

Ello, no obs tan te, el ar tícu lo 37.1 del Esta tu to de Ca na rias, apro ba do por 
la Ley Orgá ni ca 10/1982, del 10 de agos to, aco gió la con se cuen cia ló gi ca
de la re cep ción por la Co mu ni dad de esa in for ma ción, que no era otra que
la de ha cer oír su pa re cer, tras la dán do lo al gobier no cen tral. En sus ver sio -
nes ac tua les, otros tres esta tu tos (los de Extre ma du ra, Islas Ba lears y Ma -
drid) han de cep cio na do en su ar ti cu la do es ta po si ble emi sión de un pa re -
cer, una vez que se re ci ba la per ti nen te in for ma ción, tal y co mo di ji mos.
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se con tem pla ba ini cial men te la for ma li za ción de tal pa re cer au to nó mi co), la in for ma ción
de bía te ner por ob je to sa tis fa cer las ne ce si da des in for ma ti vas que la co mu ni dad afec ta da
pu die ra te ner en re la ción con el me jor ejer ci cio de sus com pe ten cias o la pla ni fi ca ción de 
ese ejer ci cio. (Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co y Co mu ni dad Eu ro pea”, cit.,
p. 122).
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La doc tri na, es pe cial men te con an te rio ri dad a las úl ti mas re for mas de
bas tan tes es ta tu tos, de ba tió con am pli tud acer ca de la na tu ra le za ju rí di ca
de es ta cláu su la de in for ma ción pa ra, a par tir de las res pec ti vas po si cio nes,
tra tar de res pon der a cues tio nes ta les co mo: ¿De be en ten der se co mo un
ver da de ro man da to im pues to al go bier no la trans mi sión de es ta in for ma -
ción, co mo así lo en tien den al gu nos, o por el con tra rio, es ta mos an te una
fa cul tad dis cre cio nal? ¿De sen ca de na la trans mi sión de la in for ma ción un
de re cho de res pues ta por par te de la Co mu ni dad? ¿Entra ña efec tos vin cu -
lan tes la po si ble res pues ta au to nó mi ca?

Las po si cio nes doc tri na les se han di ver si fi ca do no ta ble men te de acuer -
do con ca da uno de es tos in te rro gan tes. Así, mien tras al gún sec tor158 con si -
de ra ba que es tas cláu su las es ta tu ta rias de in for ma ción aco gían un ver da de -
ro man da to pa ra el gobier no cen tral, era opi nión más bien co mún la
im po si bi li dad de ex traer con se cuen cias ju rí di cas del in cum pli mien to de
es te su pues to man da to,159 lo que con tri buía no ta ble men te a re la ti vi zar lo.

Ha exis ti do, por el con tra rio, una cier ta ge ne ra li za ción en la opi nión de que
la in for ma ción de sen cadena la po si bi li dad au to nó mi ca de emi sión de un pa -
re cer.160 Co mo se ña la Pé rez Gon zá lez,161 si se quie re dar al gún sig ni fi ca do
prác ti co a es te de re cho de par ti ci pa ción, den tro de una con fian za re cí pro ca en -
tre las ins ti tu ciones —en el mar co, pues, del prin ci pio de leal tad al sis te ma
cons ti tu cio nal—, ha brá que acep tar la con cre ta po si bi li dad de la co mu ni dad
au tó no ma de ex pre sar su pa re cer res pec to del tra ta do. En si mi lar di rec ción,
Gar cía de Ente rría162 con si de ra inex cu sa ble el “de re cho de res pues ta”, que,
na tu ral men te, es tá ín si to en to do el de re cho de au dien cia, se gún un prin ci pio
ge ne ral del de re cho. To do de re cho de au dien cia com pren de no só lo el de re -
cho de co no cer, de ser in for ma do, si no el de re cho de ex pre sar una res pues ta a 
la in for ma ción que ob tie ne el ti tu lar de ese de re cho de au dien cia.
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158 Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La co mu ni dad au tó no ma del País
Vas co...”, cit., p. 1596.

159 Co mo di ce Pe láez, la inob ser van cia de es te trá mi te ca re ce to tal men te de re le van -
cia res pec to de la va li dez del tra ta do ce le bra do. Pe láez Mo rón, Jo sé Ma nuel, “La par ti ci -
pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas...”, cit., p. 75.

160 Entre otros au to res, Pue yo Lo sa, Jor ge, “So bre el prin ci pio y los me ca nis mos de
co la bo ra ción...”, cit., p. 38. Asi mis mo, y sin áni mo ex haus ti vo, Re mi ro Bro tons, Anto -
nio, “La ac ción ex te rior del Esta do”, cit., p. 246.

161 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “Acción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el ex te -
rior...”, cit., p. 133.

162 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no -
mas...”, cit., p. 16.
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Des de otra pers pec ti va, ca re ce ría de sen ti do, a nues tro jui cio, que un de re -
cho que se re co no ce es ta tu ta ria men te a cua tro co mu ni da des au tó no mas, al
mar gen de cual quier ra zón ob je ti va par ti cu lar, es tu vie ra ex clui do res pec to
de las res tan tes. Só lo des de una erró nea per cep ción de la na tu ra le za de es tas
cláu su las es ta tu ta rias po dría sus ten tar se tal te sis. Es ob vio que es te de re cho
de par ti ci pa ción no pue de ser con ce bi do co mo una com pe ten cia y su re cep -
ción es ta tu ta ria co mo una efec ti va asun ción com pe ten cial. Ya he mos se ña la -
do que es te de re cho se en mar ca en el ám bi to de las re la cio nes de co la bo ra -
ción en tre los po de res es ta ta les y au to nó mi cos, y si ello nos ha con du ci do a
pos tu lar su ge ne ra li za ción, con in de pen den cia de su es pe cí fi ca re cep ción es -
ta tu ta ria, con ma yor ra zón aún nos de be con du cir a de fen der la ge ne ra li za -
ción del de re cho de res pues ta pre vis to en al gu nos Esta tu tos.

Fi nal men te, la opi nión doc tri nal es bas tan te coin ci den te en re la ción con la 
res pues ta a dar al ter ce ro de los in te rro gan tes an tes plan tea dos, que no pue de
ser si no la de en ten der que en mo do al gu no pue den vin cu lar a los ór ga nos del 
Esta do las pro pues tas for mu la das por los ór ga nos au to nó mi cos. Lo con tra rio 
sig ni fi ca ría, li sa y lla na men te, va ciar de con te ni do la com pe ten cia es ta tal en
ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les, co mo ad vier te Pé rez Cal vo.163

El pro ce di mien to ar ti cu la do en tre los mi nis te rios de Asun tos Exte rio res
y de Admi nis tra cio nes Pú bli cas, va rias ve ces re fe ri do, ha con sa gra do es te
ge ne ra li za do sen tir doc tri nal, al pre ver se un de re cho de res pues ta au to nó -
mi co. En efec to, a la par que la Se cre ta ría Ge ne ral Téc ni ca del Mi nis te rio
de Asun tos Exte rio res co mu ni ca la in for ma ción, ha de se ña lar el pla zo que, 
“en fun ción del pro ce so de ne go cia ción del tra ta do, es ti me ade cua do pa ra
que, en su ca so, la co mu ni dad au tó no ma pue da co mu ni car su pa re cer so bre 
aque llos as pec tos del tra ta do que afec ten a ma te rias de su es pe cí fi co in te -
rés. El men cio na do pla zo no se rá, en prin ci pio, in fe rior a quin ce días”. Re -
ci bi da, en su ca so, la pro pues ta de la co mu ni dad au tó no ma, la Se cre ta ría
Ge ne ral Téc ni ca del Mi nis te rio de Asun tos Exte rio res la tras la da rá a los
ór ga nos res pon sa bles “pa ra su to ma en con si de ra ción a efec tos de su even -
tual in cor po ra ción a la po si ción ne go cia do ra es pa ño la”. Por úl ti mo, del
tex to que fi nal men te se adop te “se da rá cuen ta opor tu na men te a la co mu ni -
dad au tó no ma”.

Esta nor ma ción hay que en ten der la co mo sa tis fac to ria, en cuan to po si -
bi li ta que es ta par ti ci pa ción au to nó mi ca en la fa se as cen den te de for ma -
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163 Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co...”, cit., p. 175.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



ción de los tra ta dos pue da, po ten cial men te al me nos, te ner al gu na vir tua li -
dad prác ti ca.

C. Otras po si bles fór mu las de par ti ci pa ción au to nó mi ca
    en el pro ce so de ne go cia ción de los tra ta dos

I. El de re cho com pa ra do nos ofre ce, co mo de al gu na for ma ya he mos te -
ni do opor tu ni dad de ex po ner, una gran va rie dad de mo da li da des de par ti ci -
pa ción de los en tes te rri to ria les de un Esta do com pues to en el pro ce so de
ne go cia ción de los tra ta dos. Des de el de re cho de im pul so pa ra la ne go cia -
ción de un tra ta do, uti li za do por las pro vin cias ca na dien ses, y den tro de
ellas Que bec muy par ti cu lar men te, pues dis po ne de com pe ten cia pa ra re-
co men dar al go bier no fe de ral la ra ti fi ca ción de tra ta dos in ter na cio na les
rela ti vos a ma te rias que cai gan den tro de sus ám bi tos com pe ten cia les, has -
ta el de re cho de los en tes te rri to ria les a otor gar su con sen ti mien to a la con -
clu sión de un tra ta do, co mo es el ca so de los Länder ale ma nes, sin cu yo
con sen ti mien to el Bund no pue de con cluir tra ta dos que afec ten a ma te rias
de su ex clu si va com pe ten cia. Y jun to a esas mo da li da des par ti ci pa ti vas,
nos en con tra mos con otras bien di fe ren tes, co mo la muy par ti cu lar de Di -
na mar ca en re la ción con Groen lan dia, cu ya Ley de au to no mía re gio nal de
1978 no só lo con ce de a Groen lan dia una cier ta ca pa ci dad con ven cio nal,
como ya ex pu si mos, si no que otor ga asi mis mo a la admi nis tra ción au tó no -
ma un de re cho a dic ta mi nar so bre cual quier tra ta do que de ba ser apro ba do
por el Fol ke ting; a es ta mo da li dad par ti ci pa ti va se une el muy co mún de re -
cho de au dien cia o con sul ta, y el tam bién bas tan te fre cuen te de re cho a par -
ti ci par di rec ta men te en las ne go cia cio nes o, por lo me nos, a es tar re pre sen -
ta do en ellas, y no ya só lo in di rec ta men te, por in ter me dio de la Cá ma ra al ta 
fe de ral, si no in clu so di rec ta men te.

Este de re cho a par ti ci par en las ne go cia cio nes o a es tar re pre sen tan do
di rec ta men te en ellas lo en con tra mos en la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na, en
don de la par ti ci pa ción de los re pre sen tan tes de los Länder es tá pre vis ta por 
el Acuer do del 26 de ju lio/21 de oc tu bre de 1968, con clui do por el Bund y
los pri me ros mi nis tros de los Länder, y de con for mi dad con el cual se pre -
vé que el Bund pue da au to ri zar a los re pre sen tan tes de los Länder a par ti ci -
par en las ne go cia cio nes de un tra ta do cuan do el Bund, a con se cuen cia del
re par to de com pe ten cias, no ten ga su fi cien tes fun cio na rios es pe cia li za dos
en la ma te ria del tra ta do y cuan do és te afec te a los in te re ses esen cia les de
los Länder.
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En Por tu gal, el ar tícu lo 229.1, s/ de la Cons ti tu ción dis po ne que las re-
gio nes au tó no mas ten drán, en tre otras, la atri bu ción de par ti ci par en las
nego cia cio nes de tra ta dos y acuer dos in ter na cio na les que les afec ten di -
rectamen te, así co mo en los be ne fi cios de ri va dos de aqué llos, nor ma que,
co mo re cuer da Bit ter,164 fue apli ca da con oca sión de la re ne go cia ción del
tra ta do mi li tar en tre Esta dos Uni dos y Por tu gal, re fe ren te a las ba ses nor -
tea me ri ca nas en las Azo res.

Tam bién en Ita lia al gu nos esta tu tos de las regio nes con ma yor gra do de
au to no mía (re gio nes de esta tu to es pe cial), co mo el Esta tu to de Cer de ña,
pre vén la in cor pora ción de re pre sen tan tes de la región en los pro ce di mien -
tos de ela bo ra ción de con ve nios co mer cia les que afec ten a los pro duc tos
ca rac te rís ti cos de la región.

Estos ejem plos del de re cho com pa ra do qui zá sean re ve la do res de que,
co mo se ha afir ma do,165 la úni ca sa li da en la que el prin ci pio de re par to de
com pe ten cias se sal va es tá en la po si bi li dad de que las en ti da des te rri to ria -
les par ti ci pen en el pro ce so de con clu sión de un tra ta do, par ti ci pa ción que
de bie ra ser po si ble des de el mo men to en que el po der cen tral de ci de ne go -
ciar un tra ta do que pue da afec tar a las com pen ten cias ex clu si vas de las en -
ti da des territoriales o a los intereses específicos de una o varias entidades.

II. En Espa ña, más allá de las cláu su las es ta tu ta rias ya re fe ri das, no ha -
lla mos nin gu na pre vi sión que per mi ta a las Co mu ni da des Au tó no mas una
in ter ven ción en los pro ce sos de li be ra ti vos in ter na cio na les, bien den tro de
de le ga cio nes es ta ta les ne go cia do ras de tra ta dos, bien a tra vés de ob ser va -
do res o de re pre sen tan tes di rec tos an te ór ga nos con sul ti vos de or ga ni za -
cio nes in ter na cio na les.

Ello no sig ni fi ca que el te ma no se plan tea ra en al gún mo men to, y de
mo do par ti cu lar en los de ba tes par la men ta rios en tor no a la ela bo ra ción
de al gún Esta tu to de Au to no mía. Ejem plo pa ra dig má ti co lo cons ti tu ye el
pro yec to de Esta tu to de Ga li cia, apro ba do por la Asam blea de Par la men ta -
rios ga lle gos en ju nio de 1979, cu yo ar tícu lo 30.5 dis po nía que: “La co mu -
ni dad au tó no ma ga lle ga es ta rá ade cua da men te re pre sen ta da en las Co mi -
sio nes del Estado que lle ven a ca bo ne go cia cio nes con otros paí ses u
or ga nis mos in ter na cio na les en ma te rias que afec ten es pe cial men te a Ga li -
cia. En par ti cu lar, se ase gu ra su re pre sen ta ción en ma te rias de emi gra ción,
ma rí ti mas pes que ras y de las ac ti vi da des agrí co las, ga na de ras y fo res ta -
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164 Bit ter, J. W. “El Esta do com pues to...”, cit., p. 185.
165 Ibi dem, p. 199.
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les”. Algo aná lo go se pre ten dió, con el mis mo nu lo re sul ta do, en el pro yec -
to de es ta tu to de Ca na rias.166

La doc tri na, de mo do muy ge ne ra li za do, se ha mos tra do par ti da ria del re -
co no ci mien to de un de re cho de las Co mu ni da des Au tó no mas a es tar re pre -
sen ta das en las ins tan cias es ta ta les ne go cia do ras de acuer dos o con ve nios in -
ter na cio na les cuan do los in te re ses au to nó mi cos se vean afec ta dos. La
par ti ci pa ción en el se no de las de le ga cio nes ne go cia do ras en con tró un no -
ta ble eco,167 con si de rán do se que la mis ma po día ser el fru to, en un mo men -
to da do, de la pru den cia y del cálcu lo po lí ti co de los res pon sa bles del go-
bier no o de con cre tas pre vi sio nes le ga les o con ven cio na les.168 Se ha lle ga do
in clu so a pos tu lar169 la con ve nien cia de crear una co mi sión cer ca del go -
bier no, com pues ta de re pre sen tan tes de las en ti da des te rri to ria les y del
po der cen tral, a la que se ha bría de co mu ni car to da ini cia ti va del po der cen -
tral en el sen ti do del ini cio de ne go cia cio nes. Más aún, con evi den te des -
pro pó si to, se ha pro pug na do170 que la ma ni fes ta ción del con sen ti mien to
del Esta do pa ra obli gar se cuen te con la au to ri za ción de la Asam blea Le gis -
la ti va de la co mu ni dad au tó no ma, fór mu la que si tie ne per fec to en ca je cons -
ti tu cio nal en la Re pú bli ca Fe deral Ale ma na, no lo tie ne en ab so lu to en nues -
tro or de na mien to cons ti tu cio nal.

El or de na mien to ju rí di co iba a re fle jar es tas in quie tu des, por lo me nos
en al gu na pe que ña me di da. Y ello iba a ve nir ca na li za do ju rí di ca men te por
las pre vi sio nes de al gu nos rea les decre tos de trans fe ren cias que, re co no -
cien do la po si bi li dad de los co rres pon dien tes en tes te rri to ria les de asis tir y
par ti ci par, den tro de la de le ga ción es pa ño la, a reu nio nes de ca rác ter in ter -
na cio nal sobre las ma te rias res pec to de las cua les se rea li za la trans fe ren -
cia, atri bu yen a di chos en tes tal po si bi li dad, bien “cuan do sean re que ri dos
pa ra ello” (Real de cre to 3533/1981, del 29 de di ciem bre), bien cuan do las
reu nio nes en cues tión “afec ten a sus in te re ses” (Real de cre to 1632/1985,
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166 Con vie ne re cor dar, sin em bar go, co mo ya se ha ex pues to en otro mo men to, que el
ar tícu lo 45.2 del Esta tu to ca na rio, en su tex to ori gi na rio, exi gía que en las ne go cia cio nes
en ca mi na das a la vin cu la ción de Espa ña a una co mu ni dad eco nó mi ca su pra na cio nal se
tu vie ran en cuen ta las pe cu lia ri da des del ré gi men eco nó mi co y fis cal ca na rio.

167 Man gas Mar tín, Ara ce li, “De re cho co mu ni ta rio...”, cit., pp. 244 y 245. Y, en tre
otros, Pue yo Lo sa, Jor ge, “So bre el prin ci pio y los me ca nis mos de co la bo ra ción...”, cit.,
pp. 40-42.

168 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ción ex te rior...”, cit., p. 246.
169 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to...”, cit., p. 200.
170 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ti vi dad ex te rior del Esta do...”, cit., p. 376.
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del 19 de abril). Pé rez Gon zá lez sig ni fi ca ría171 que en to dos es tos ca sos, y
fren te al ca rác ter im pe ra ti vo de la cláu su la de in for ma ción que tam bién se
re co gía en es te ti po de nor mas, des ta ca ba el ca rác ter po tes ta ti vo de la cláu -
su la de re pre sen ta ción: la co mu ni dad au tó no ma en cues tión po día asis tir y
par ti ci par cuan do fue ra re que ri da pa ra ello o po día so li ci tar su par ti ci pa -
ción en ca so de afec tar la reu nión in ter na cio nal a los in te re ses pro pios ra -
tio ne ma te riae.

Dan do un pa so más en la di rec ción em pren di da, el ar tícu lo 37.2 del
Esta tu to de Ca na rias, tras su re for ma por la Ley Orgá ni ca 4/1996, dis po nía
que “el Go bier no de Ca na rias po drá par ti ci par en el se no de las de le ga cio -
nes es pa ño las an te ór ga nos co mu ni ta rios eu ro peos cuan do se tra ten te mas
de es pe cí fi co in te rés pa ra Ca na rias, de con for mi dad con lo que es ta blez ca
la le gis la ción del Esta do en la ma te ria”.

Una vez más, la nor ma es ta tu ta ria ca na ria pa re ce ha cer de avan za di lla
res pec to del res to de las nor mas ins ti tu cio na les bá si cas de las Co mu ni da -
des, lo que qui zá se ex pli que por los con di cio na mien tos in ter na cio na les
ge ne ra dos por la si tua ción geo grá fi ca del ar chi pié la go, que han lle va do a
la doc tri na172 a con si de rar de vi tal im por tan cia pa ra la au to no mía ca na ria la 
ob ten ción de de ter mi na das com pe ten cias en el or den de las re la cio nes in -
ter na cio na les, ta les co mo las de ca pa ci dad ne go cia do ra en acuer dos bi la te -
ra les en de ter mi na das ma te rias esen cia les al de sa rro llo de Ca na rias.

Por lo de más, la ne ce sa ria evo lu ción en es ta di rec ción ya em pren di da no 
es si no la con se cuen cia obli ga da, pri me ro, de la re cí pro ca leal tad que es
exi gi ble a los ór ga nos de los en tes te rri to ria les, pe ro tam bién de los ór ga -
nos es ta ta les, y des pués, del prin ci pio de coo pe ra ción. Co mo re pe ti da men -
te ha se ña la do el Tri bu nal Cons ti tu cio nal,173 tan to de la in ter pre ta ción sis -
te má ti ca de la Cons ti tu ción co mo de la su pre ma cía de és ta so bre los
es ta tu tos se de ri va la ne ce si dad de co la bo ra ción en tre la ad mi nis tra ción
cen tral y las ad mi nis tra cio nes au to nó mi cas, co la bo ra ción —aña de el Tri -
bu nal en re la ción con la Unión Eu ro pea, si bien la vir tua li dad de su re fle -
xión es mu cho ma yor— que pue de exi gir en mu chos ca sos, en re la ción, so -
bre to do, con nues tra in cor po ra ción a la CEE, for mas de ar ti cu la ción que
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171 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “La ac ción ex te rior del Esta do y las au to no mías...”, cit.,
pp. 307 y 308, no ta 142.

172 Pé rez Voi tu riez, Anto nio y otros, “Aspec tos in ter na cio na les de un ré gi men au to -
nó mi co pa ra Ca na rias”, cit., p. 622.

173 Val ga aho ra por to das las STC 252/1988, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 2o.
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só lo una in ter pre ta ción ina de cua da de los pre cep tos cons ti tu cio na les y es -
ta tu ta rios pue de obs ta cu li zar”.

En de fi ni ti va, y co mo di ce Pé rez Cal vo,174 cuan do con cu rre jun to con la
com pe ten cia in ter na cio nal del Esta do una com pe ten cia au to nó mi ca, se im -
po ne al com pe ten te in ter na cio nal la par ti ci pa ción de la co mu ni dad au tó no -
ma en la adop ción de sus de ci sio nes o ac tos, cir cuns tan cia que se acen túa
en el pla no co mu ni ta rio eu ro peo, lo que en tra ña, en tér mi nos de Pue yo,175

una suer te de ejer ci cio man co mu na do, un coe jer ci cio de las com pe ten cias
que co rres pon den al Esta do-po der cen tral y a las Co mu ni da des Au tó no -
mas, de tal ma ne ra que ambas ins tan cias in ter ven gan en un úni co pro ce so
de de ci sión.

Esta par ti ci pa ción co mu ni ta ria di rec ta aún re sul ta más ne ce sa ria si se
tie ne en cuen ta la nu la vir tua li dad del cau ce de par ti ci pa ción in di rec ta que
pu die ra po si bi li tar la exis ten cia de una cá ma ra al ta de re pre sen ta ción te rri -
to rial. Las Cá ma ras de es ta na tu ra le za sue len re pre sen tar los in te re ses de
los en tes te rri to ria les en su con jun to, si bien no des de lue go par ti cu la ri za -
da men te, pe ro en nues tro ca so el Se na do no cum ple en mo do al gu no esa
fun ción, pues, por un la do, es más bien una Cá ma ra de re pre sen ta ción pro -
vincial an tes que au to nó mi ca, y por otro, es pa ten te el es ca sí si mo ba ga je de 
sus fun cio nes.

D. Las cláu su las de sal va guar dia es ta tu ta ria fren te
    a los tra ta dos

Algu nos esta tu tos de auto no mía aco gen en su ar ti cu la do cláu su las que
bien po drían en ten der se co mo de sal va guar dia es ta tu ta ria fren te a los tra ta -
dos. El pro ble ma de las mis mas con sis ti ría en de ter mi nar si im pli can lí mi -
tes ma te ria les fren te al ejer ci cio del ius ad trac ta tum por par te del Esta do.

La cláu su la ca rac te rís ti ca al res pec to es la del ar tícu lo 20.3 del Esta tu to
de Au to no mía del País Vas co, a cu yo te nor: “El País Vas co eje cu ta rá los
tra ta dos y con ve nios en to do lo que afec te a las ma te rias atri bui das a su
com pe ten cia en es te Esta tu to. Nin gún tra ta do o con ve nio po drá afec tar a
las atri bu cio nes y com pe ten cias del País Vas co si no es me dian te el pro ce -
di mien to del ar tícu lo 152.2 de la Cons ti tu ción, sal vo lo pre vis to en el ar -
tícu lo 93 de la mis ma”.
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174 Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co...”, cit., p. 172.
175 Pue yo Lo sa, Jor ge, “So bre el prin ci pio y los me ca nis mos de co la bo ra ción...”, cit.,

pp. 40 y 41.
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Tras las re for mas es ta tu ta rias su fri das por las nor mas ins ti tu cio na les bá -
si cas de dis tin tas Co mu ni da des Au tó no mas, y en par ti cu lar, tras la re for ma
lle va da a ca bo por la Ley Orgá ni ca 2/1999, del 7 de ene ro, en el tex to del
Esta tu to de Au to no mía de La Rio ja, el ar tícu lo 14.6 de és te ha es ta ble ci do
una pre vi sión se me jan te a la vas ca. De con for mi dad con lo mis ma: “El Go -
bier no de La Rio ja eje cu ta rá los tra ta dos y con ve nios de to do lo que afec te
a las ma te rias atri bui das a su com pe ten cia. Nin gún tra ta do o con ve nio po -
drá afec tar a las atri bu cio nes y com pe ten cias de la co mu ni dad au tó no ma de 
La Rioja, salvo en los casos previstos en el artículo 93 de la Constitución”.

Las po si cio nes doc tri na les en tor no al pre cep to vas co (y, de re sul tas, da -
da su si mi li tud, tam bién aho ra al rio ja no) han si do re con du ci das a tres
gran des ten den cias,176 si bien, a la ho ra de enu me rar las no se en tra a pre ci -
sar una de ellas, que es sim ple men te iden ti fi ca da por la pau ta co mún de
plan tear, con cier tos ma ti ces y no siem pre por los mis mos ar gu men tos, la
po si ble in cons ti tu cio na li dad de la cláu su la es ta tu ta ria vas ca, da do que es -
tos po si cio na mien tos, in ne ce sa rio es de cir lo, son an te rio res a la re for ma
lle va da a ca bo en 1999 en el Esta tu to de La Rio ja, que, co mo aca ba de de -
cir se, ha in tro du ci do una nor ma prác ti ca men te idén ti ca a la vas ca, lo que
pa re ce pri var de bue na par te de su sen ti do a las con si de ra cio nes un tan to
in quie tan tes de al gún au tor177 que, tres lus tros atrás, dan do ar gu men tos pa -
ra un ex ci tan te thri ller, aun que no pa ra una pon de ra da re fle xión cien tí fi ca,
con si de ra ba que “el ar tícu lo 20.3 del (Esta tu to) Vas co per ma ne ce por aho -
ra aga za pa do co mo un ga to sil ves tre en el ale ro de la Cons ti tu ción, dis -
pues to al sal to”, ame na za de la que el pro pio au tor178 cul pa ba a la ac ti tud
hui di za de los au to res de la Cons ti tu ción, sien do la res pues ta au to no mis ta a 
la mis ma. Es evi den te que el pe li gro so fe li no aún no ha ata ca do, pe ro, des -
de lue go, se ha re pro du ci do, y no se sa be bien si se gui rán sien do res pon sa -
bles del nue vo par to los au to res de la carta magna.

A nues tro jui cio, las ten den cias doc tri na les en tor no a la in ter pre ta ción
de es tas cláu su las (o por lo me nos de la vas ca) pue den ser sis te ma ti za das
del modo siguiente:
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176 Jáu re gui, Gu rutz, “Las Co mu ni da des Au tó no mas y las re la cio nes in ter na cio na les”, 
cit., pp. 39 y 40.

177 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ción ex te rior...”, cit., p. 250, tex to co rres pon dien -
te a la no ta 7.

178 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ti vi dad ex te rior del Esta do y las Co mu ni da des
Au tó no mas”, cit., p. 377.
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A) Un pri mer gru po de au to res ha vis to en la pre vi sión del ar tícu lo 20.3
una cláu su la de ga ran tía del blo que de com pe ten cias es ta tu ta rias179 que
ope ra ría a ni vel es ta tu ta rio en for ma aná lo ga a co mo ope ra a ni vel cons ti tu -
cio nal el ar tícu lo 95.1, CE. El ar tícu lo 20.3, se afir ma en aná lo ga di rec-
ción,180 no su po ne un lí mi te al po der de con cluir tra ta dos, si no una nor ma
de sal va guar dia de la po si ción ju rí di ca del Esta tu to, in ter pre ta ción que se
en tien de cohe ren te con el prin ci pio ge ne ral de que los tra ta dos in terna cio -
na les no pue den mo di fi car el re par to in ter no de com pe ten cias.181

B) Una se gun da in ter pre ta ción en tien de que el ar tícu lo 20.3 po ne de re -
lie ve la pre va len cia de los es ta tu tos de auto no mía fren te a los tra ta dos in -
ter na cio na les en ca so de co li sión en tre am bas nor mas ju rí di cas. En es ta di -
rección, Jáu re gui182 con si de ra que aun que for mal men te los tra ta dos y los
es ta tu tos se si túan en una pa ri dad de ran go, la es pe ci fi ci dad ma te rial de las
nor mas es ta tu ta rias, por vir tud del prin ci pio de com pe ten cia, las con vier te
en pre va len tes fren te a los tra ta dos.

C) Una ter ce ra pos tu ra la en con tra mos en quie nes han tra ta do de bus car
una in ter pre ta ción del pre cep to es ta tu ta rio con for me a la Cons ti tu ción, so -
bre la ba se de en ten der que el ar tícu lo 20.3 no pue de in ter pre tar se en el sen -
ti do de que es tá a dis po si ción de la co mu ni dad au tó no ma vas ca (y aho ra,
tam bién de la rio ja na) blo quear la vi gen cia in ter na de un tra ta do en su te rri -
to rio, acu dien do al sim ple ex pe dien te de no pro ce der a la re for ma del
Esta tu to. Y así, Mu ñoz Ma cha do183 cree que el ar tícu lo 20.3 ha de in ter -
pre tar se en el sen ti do de que con el mis mo no se pre ten de es ta ble cer un
nue vo re qui si to pa ra la in te gra ción de tra ta dos en el or de na mien to in ter -
no, si no pro te ger las com pe ten cias au to nó mi cas, an te po nien do a su al te -
ra ción la su pe rri gi dez del es ta tu to, an te otro efec to que po dría de ri var se
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179 Gar cía Ro ca, Fran cis co Ja vier y San to la ya Ma chet ti, Pa blo, “La asig na ción de
com pe ten cias en el Esta tu to de Au to no mía del País Vas co”, en el co lec ti vo Pri me ras
Jor na das de Estu dio del Esta tu to de Au to no mía del País Vas co, t. I, Oña ti, Insti tu to Vas -
co de Estu dios de Admi nis tra ción Pú bli ca, 1983, pp. 379 y ss.; en par ti cu lar, p. 430.

180 Pé rez Tremps, Pa blo (coord.) y otros, “La par ti ci pa ción eu ro pea y la ac ción ex te -
rior...”, cit., p. 208.

181 A jui cio de Fer nán dez-Mon ge, el dic ta do del ar tícu lo 20.3, más que una ex tra li mi -
ta ción es ta tu ta ria, es la ra ti fi ca ción de que se pro ce da de con for mi dad con la nue va or ga -
ni za ción del Esta do. Fer nán dez-Mon ge, Jo sé, Gon zá lez-Au di ca na, La Co mi sión Eu ro pea 
y la co mu ni dad au tó no ma del País Vas co, Oña ti, IVAP, 1989, p. 71.

182 Jáu re gui, Gu rutz, “Las Co mu ni da des Au tó no mas y las re la cio nes...”, cit., pp. 38 y 39.
183 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, “La or de na ción de las re la cio nes del Esta do y las Co -

mu ni da des Au tó no mas con la Co mu ni dad Eu ro pea”, cit., pp. 35-37.
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del tra ta do: el Esta do po dría pre ten der apo yar se en la res pon sa bi li dad con -
traí da en el pla no in ter na cio nal pa ra asu mir la ta rea de eje cu tar lo con ve ni -
do en el pla no in ter no, aun cuan do la ma te ria a que la con ven ción se re fie ra
sea de la com pe ten cia de la co mu ni dad au tó no ma. Ésta sí se ría una al te ra -
ción del or den in ter no de com pe ten cias que no po dría con su mar se sin la
pre via re for ma del es ta tu to. En de fi ni ti va, para es te au tor, la cláu su la vas -
ca se ría una cláusu la de ga ran tía de las fun cio nes de eje cu ción por par te de
la Co mu ni dad.184

D) Fi nal men te, otro sec tor doc tri nal, en ca be za do por Gar cía de Ente -
rría,185 cree que el ar tícu lo 20.3, al su pe di tar la afec ta ción de las atri bu cio -
nes o com pe ten cias del País Vas co por un tra ta do al sis te ma de re vi sión del
Esta tu to, per mi te un blo queo vir tual de la re for ma por la Co mu ni dad, que
es de cons ti tu cio na li dad cues tio na ble. A su vez, pa ra Man gas,186 que tam -
bién du da de la cons ti tu cio na li dad de es ta nor ma, el he cho de que Espa ña
de see ce le brar un tra ta do in ter na cio nal no cu bier to por el ar tícu lo 93, CE, y 
que in ci da so bre las atri bu cio nes o com pe ten cias de la Co mu ni dad vas ca,
vo tan do en con tra de la re for ma es ta tu ta ria el Par la men to vas co o la po bla -
ción de la Co mu ni dad, aun cuan do no im pe di ría la en tra da en vi gor del tra -
ta do, pues el Esta do, al am pa ro del ar tícu lo 29 de la Con ven ción de Vie na
so bre el De re cho de los Tra ta dos, po dría li mi tar el ám bi to es pa cial de apli -
ca ción del tra ta do al res to del te rri to rio es pa ñol, plan tea ría no ta bles in cer ti -
dum bres cons ti tu cio na les ba sa das en una in ter pre ta ción sis te má ti ca de la
Cons ti tu ción y del es pí ri tu del le gis la dor cons ti tu cio nal que no per mi tió
que las Co mu ni da des Au tó no mas pu die ran ce le brar tra ta dos in ter na cio na -
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184 Pé rez Gon zá lez y Pue yo Lo sa (en “Las Co mu ni da des Au tó no mas an te el or den in -
ter na cio nal”, cit., pp. 36 y 37) con si de ran tam bién po si ble un en ten di mien to de la cláu su -
la en cues tión re fe ri da a la apli ca ción o eje cu ción del tra ta do en el fo ro in ter no, se gún
po dría de du cir se del he cho de fi gu rar in clui da di cha cláu su la en el apar ta do re la ti vo a la
eje cu ción y de la apa ren te con tra dic ción que re fi rién do se a la ce le bra ción pa re ce ría dar se 
en tre los apar ta dos ter ce ros y quin to del mis mo ar tícu lo 20: pu ro de re cho del go bier no
vas co a ser in for ma do en la ela bo ra ción de los tra ta dos fren te al de re cho a con di cio nar la
ce le bra ción a la pre via re for ma del Esta tu to. Ello, no obs tan te, es tos au to res creen po si -
ble con ce bir la cláu su la del ar tícu lo 20.3 en re la ción con el pro ce so con ven cio nal en su
con jun to. Y des de tal pers pec ti va, arries ga ría en du re cer las re la cio nes en tre los dos ni ve -
les de go bier no en la me di da en que res pon de ría a un des lin de ne ga ti vo de com pe ten cias, 
y no a la idea de co la bo ra ción y coor di na ción.

185 Gar cía de Ente rría, Eduar do, Estu dios so bre au to no mías te rri to ria les, Ma drid, Ci -
vi tas, 1985, p. 396, no ta 47.

186 Man gas Mar tín, Ara ce li, “De re cho co mu ni ta rio eu ro peo...”, cit., pp. 226 y 240,
no ta 34.
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les sin el con sen ti mien to del Esta do y re cha zó ex pre sa men te el con sen ti -
mien to de aqué llas pa ra los que ce le bre el Esta do, con si de ran do la pro pia
au to ra, a la vis ta de to do lo ex pues to, pa ra dó ji co que se des li za se en el
Esta tu to vas co un ver da de ro pri vi le gio.187

Lle ga dos aquí, es el mo men to de ex po ner nues tra po si ción. De en tra da,
ha bría que ad ver tir que aun exis tien do, a nues tro jui cio, se rios in di cios de
in cons ti tu cio na li dad en la cláu su la en cues tión, el he cho de que la nor ma se 
ha ya re pro du ci do en el ar tícu lo 14.6 del Esta tu to de La Rio ja, que só lo di -
fie re del ar tícu lo 20.3 del Esta tu to vas co en la omi sión de la re fe ren cia al
ar tícu lo 152.2 de la Cons ti tu ción, aun que ello lo úni co que su po ne es una
for mu la ción aún más ro tun da si ca be que la del Esta tu to vas co, pues es ob -
vio que, se di ga o no, siem pre la re for ma es ta tu ta ria po dría pro pi ciar la
afec ta ción que la cláu su la del ar tícu lo 14.6 im pi de, de bie ra con du cir nos a
vis lum brar una in ter pre ta ción del pre cep to con for me con la Cons ti tu ción,
pues no pa re ce ló gi co que una cláu su la cu ya cons ti tu cio na li dad ha si do
cues tio na da con só li dos ar gu men tos por la doc tri na cien tí fi ca se rei te re con 
pos te rio ri dad. Tra tar de di lu ci dar el pro ble ma exi ge, de un la do, dis cer nir
el al can ce del ius ad trac ta tum del Estado, y de otro, precisar el significado
de las cláusulas que nos ocupan.

El ius ad trac ta tum for ma par te del con te ni do de la re ser va es ta tal del ar -
tícu lo 149.1.3a., CE, co mo ya tu vi mos opor tu ni dad de se ña lar. Más aún, se 
tra ta de una com pe ten cia que el Esta do asu me en su in te gri dad, sin con di -
cio na mien to cons ti tu cio nal al gu no, a di fe ren cia de lo que su ce de con otras
Cons ti tu cio nes de Esta dos de es truc tu ra com ple ja, lo que pre su po ne que
los trata dos pue den ver sar so bre ma te rias de la com pe ten cia au to nó mi ca.
Co mo ha di cho Con do re lli,188 en re fle xión cree mos que de ple na va li dez en -
tre no so tros, la com pe ten cia ge ne ral de los ór ga nos es ta ta les en ma te ria de
re la cio nes in ter na cio na les sig ni fi ca, de mo do par ti cu lar, que a ta les ór ga nos
co rres pon de la ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les que pue den muy bien
in ci dir so bre ma te rias de la com pe ten cia re gio nal y re gu lar las to tal o par cial -
men te de ma ne ra ana lí ti ca y de ta lla da. Y a to do ello hay que aña dir que al
mar gen ya de los es pe cí fi cos su pues tos del ar tícu lo 93, el ar tícu lo 94, CE, es -
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187 Aná lo gas ra zo nes con du cen a So lís Gra ge ra (en “El po der ex te rior y las Co mu ni -
da des Au tó no mas”, cit., pp. 110 y 111) a en ten der que el ar tícu lo 20.3 bor dea la in cons ti -
tu cio na li dad.

188 Con do re lli, Lui gi, “Le re gio ni a Sta tu to or di na rio e la ri ser va sta ta le in ma te ria di
‘rap por ti in ter na zio na li’”, cit., p. 229.
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ta ble ce los cau ces pa ra que el Esta do pue da obli gar se in ter na cio nal men te
por me dio de tra ta dos o con ve nios. En de fi ni ti va, co mo sig ni fi ca Mu ñoz
Ma cha do,189 nues tra Cons ti tu ción no de ja som bra al gu na pa ra sos te ner que
el treaty-ma king po wer del Esta do no tie ne li mi ta ción ma te rial al gu na, y
tam bién que no se re quie re nin gún “pa se” o acep ta ción pre via del tra ta do
por los po de res au tó no mos pa ra re co no cer le inmediato vigor.

A lo que aca ba mos de se ña lar hay que aña dir que el ar tícu lo 96.1, CE ha
con sa gra do cons ti tu cio nal men te lo que ya se ha lla ba es ta ble ci do le gal -
men te por el ar tícu lo 1o.5 del Có di go Ci vil y, co mo re cuer da Man gas,190

cons ti tuía ya una prác ti ca se cu lar en Espa ña: la re cep ción au to má ti ca de
los tra ta dos. Los tra ta dos vá li da men te ce le bra dos no ne ce si tan de trans for -
ma ción al gu na pa ra for mar par te de nues tro de re cho in ter no. No hay, pues,
una adap ta ción es pe cial me dian te el pro ce di mien to le gis la ti vo or di na rio,
ni tam po co se re quie re de una par ti cu lar re cep ción por par te de las Co mu -
ni da des Au tó no mas.

De sen tra ña do el al can ce del ius ad trac ta tum es ta tal, va mos a in ten tar
pre ci sar el ver da de ro sig ni fi ca do de las cláu su las es ta tu ta rias en cues tión.
To ma re mos co mo nor ma de re fe ren cia el ar tícu lo 20.3 del Esta tu to vas co.
El pre cep to, de en tra da, se ubi ca en el títu lo I de la que fue ra pri me ra nor ma 
es ta tu ta ria, re la ti vo a las com pe ten cias del País Vas co. En él se con tem plan 
las dis tin tas com pe ten cias asu mi das es ta tu ta ria men te por esa Co mu ni dad,
en tre ellas las com pe ten cias ex clu si vas (ar tícu lo 10). El in ci so se gun do del
ar tícu lo 20.3 es ro tun do al ve dar a los tra ta dos no re con du ci bles al mar co
del ar tícu lo 93, CE, y a sal vo la opor tu na re for ma es ta tu ta ria, la afec ta ción
de “las atri bu cio nes y com pe ten cias del País Vas co”, fór mu la de enor me
am pli tud que, a nues tro jui cio, en mo do al gu no per mi te (pe se a su for mal
ubi ca ción en una nor ma, co mo es el ar tícu lo 20.3, re la ti va a la eje cu ción de
los tra ta dos por el País Vas co en cuan to afec ten a ma te rias de su com pe ten -
cia) en ten der la cir cuns cri ta a una ga ran tía de la eje cu ción del tra ta do en el
fo ro au to nó mi co, co mo se ha in ter pre ta do por al gún sec tor de la doc tri na, a
fin de com pa ti bi li zar la con la nor ma su pre ma. Es de cir, es ta mos an te una
nor ma de ga ran tía no só lo de la po tes tad de eje cu ción, si no de cual quier
otra po tes tad que ha ya asu mi do es ta tu ta ria men te el País Vas co.
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189 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, “La or de na ción de las re la cio nes...”, cit., p. 36.
190 Man gas Mar tín, Ara ce li, “Cues tio nes de de re cho in ter na cio nal pú bli co en la Cons -

ti tu ción es pa ño la de 1978”, Re vis ta de la Fa cul tad de De re cho de la Uni ver si dad Com -
plu ten se, núm. 61, in vier no de 1981.
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La pro yec ción de es ta cláu su la es ta tu ta ria (co mo tam bién de la aco gi da
por el ar tícu lo 14.6 del tex to ac tual del Esta tu to de La Rio ja) so bre el ius ad
trac ta tum es ta tal pre su po ne que cuan do el Esta do con clu ya un tra ta do al
am pa ro de las pre vi sio nes del ar tícu lo 94, CE, si el mis mo afec ta una com -
pe ten cia asu mi da por el País Vas co o La Rio ja, no pro ce dién do se a la re -
forma es ta tu ta ria pre via, no po drá te ner ple na efi ca cia más que en el res to del 
te rri to rio del Esta do, lo que exi gi ría la ma ni fes ta ción es ta tal de que el tra ta -
do, al am pa ro del ar tícu lo 29 de la Con ven ción de Vie na, no re gi rá en la to ta -
li dad de su te rri to rio. Un efec to de es te ti po li mi ta ría se ve ra men te la com pe -
ten cia es ta tal sin que, a nues tro jui cio, en cuen tre apo ya tu ra cons ti tu cio nal,
pues no cree mos que el de re cho a la au to no mía, en ten di do co mo prin ci pio
de au to dis po si ción, pue da am pa rar ta les res tric cio nes pa ra el Esta do, que,
ade más, vio len ta rían lo dis pues to en el ar tícu lo 149.1.3, CE en co ne xión
con lo es ta ble ci do por el ar tícu lo 94, CE, que no aco ta el ám bi to ma te rial de 
con cer ta ción por par te del Esta do.

Más aún, si así en ten dié ra mos que su ce de, es to es, que el de re cho de au -
to no mía es so por te cons ti tu cio nal su fi cien te co mo pa ra le gi ti mar cons ti tu -
cio nal men te aque lla res tric ción, de be ría mos de con cluir que tal de re cho,
en cuan to pre di ca ble por igual res pec to del con jun to de las Co mu ni da des
Au tó no mas, jus ti fi ca es ta res tric ción no só lo en re la ción con el País Vas co
y La Rio ja, si no en re la ción con to das las de más comu ni da des autó no mas,
al mar gen ya de que no ha yan aco gi do una cláu sula de si mi lar na tu ra le za
en sus esta tu tos. Ello sig ni fi ca ría tan to co mo im pe dir al Esta do el ejer ci cio
del ius ad trac ta tum res pec to de am plí si mos blo ques ma te ria les. No nos
ca be la me nor du da de que una in ter pre ta ción de es te gé ne ro re que ri ría
inex cu sa ble men te de una cláu su la cons ti tu cio nal aná lo ga a la del ar tícu lo
32.3 de la Grund ge setz. En su de fec to, tal in ter pre ta ción ha de ser ro tun da -
men te re cha za da.

De la con tra dic ción en tre las pre vi sio nes es ta tu ta rias tan tas ve ces ci ta das
y el ar tícu lo 149.1.3a., CE, y de la im po si bi li dad de una in ter pre ta ción de las
mis mas acor de a la nor ma su pre ma, se de ri va, li sa y lla na men te, la ob via
con se cuen cia de la in cons ti tu cio na li dad de am bas nor mas es ta tu ta rias.

El Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha pres ta do muy po ca aten ción a la in ter pre -
ta ción del in ci so se gun do del ar tícu lo 20.3 del Esta tu to vas co en las, por lo
de más, es ca sí si mas oca sio nes en que se ha traí do a co la ción tal nor ma.
Qui zá la más cla ra oca sión se pro du je ra en el con flic to po si ti vo de com pe -
ten cia núm. 38/1982, pro mo vi do por el Abo ga do del Esta do fren te al
gobier no vas co. En sus ar gu menta cio nes, el re pre sen tan te del gobier no
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vas co adu ci ría el ar tícu lo 20.3 que, a su jui cio, im pi de que la co mu ni dad
au tó no ma pue da que dar des pro vis ta de su com pe ten cia por vir tud de un
tra ta do o con ve nio. En su fa llo, el Tri bu nal con si de ra ría in ne ce sa rio de te -
ner se en las exé ge sis del re fe ri do pre cep to. “Bas te de cir —adu ci rá el Juez
de la Cons ti tu ción—191 que en la Cons ti tu ción las re la cio nes in ter na cio na -
les for man par te de las ma te rias re ser va das a la com pe ten cia ex clu si va del
Esta do sin li mi ta ción al gu na”. Tan ro tun do pro nun cia mien to no de ja de ser 
sig ni fi ca ti vo aun que no po da mos por me nos de re co no cer que el Tri bu nal
pa re ce sos la yar el pro ble ma her me néu ti co de fon do.

E. La eje cu ción de los tra ta dos in ter na cio na les

I. Con vie ne co men zar se ña lan do que los mé to dos de eje cu ción de un
tra ta do son di ver sos. Bit ter192 dis tin gue tres sis te mas de acuer do con los ti -
pos de dis po si cio nes con te ni das en el tra ta do. En pri mer lu gar, el tra ta do
pue de con te ner dis po si cio nes que per mi tan su apli ca ción di rec ta en el or -
den ju rí di co in ter no (self-exe cu ting trea ties), su pues to en el que la eje cu -
ción pue de te ner lu gar por me dio de la sim ple trans for ma ción del tra ta do
de de re cho in ter no, lo que en al gu nos Esta dos, co mo Espa ña, se efec túa
por la pro pia con clu sión del tra ta do (sis te ma mo nis ta),193 mien tras que en
otros es ne ce sa ria una ley, vo ta da an tes o des pués de la con clu sión del tra -
ta do, pre vien do de ma ne ra ex plí ci ta su trans for ma ción (sis te ma dua lis ta).
En se gun do lu gar, un tra ta do pue de asi mis mo con te ner dis po si cio nes que
por su fal ta de cla ri dad o por no es tar con ce bi das pa ra ope rar con efec tos
ju rí di cos di rectos en el or den ju rí di co in ter no de ban ser más ela bo ra dos pa -
ra que sea po si ble la pro duc ción de efec tos en el pla no in ter no. Por úl ti mo,
nos en con tra mos con los tra ta dos ad mi nis tra ti vos, que pue den eje cu tar se
sin trans for ma ción en el de re cho in ter no, ya que se di ri gen a la admi nis tra -
ción, y mien tas és ta sea com pe ten te en la ma te ria, po co im por ta que la di -
rec triz de ac tua ción pro ce da de un tra ta do o de otra nor ma ju rí di ca.
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191 STC 44/1982, del 8 de ju lio, fund. jur. 4o.
192 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to...”, cit., p. 168.
193 Coin ci di mos ple na men te con Man gas (“Cues tio nes de de re cho in ter na cio nal pú -

bli co...”, cit., p. 175) en la con si de ra ción de que en Espa ña ri ge el sis te ma mo nis ta, pues
aun que la pu bli ca ción del tra ta do a que se re fie re el ar tícu lo 96.1, CE es una con di ción
pa ra la apli ca ción di rec ta de la nor ma in ter na cio nal en cuan to con di ción de opo ni bi li dad,
re sul ta ina cep ta ble e in sos te ni ble que la pu bli ca ción ope re la re cep ción y que de un ac to
ad mi nis tra ti vo pue da sur gir la obli ga to rie dad en el de re cho in ter no.
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II. El de re cho com pa ra do nos po ne de re lie ve que la com pe ten cia pa ra la 
eje cu ción de los tra ta dos se co nec ta con la com pe ten cia so bre la ma te ria a
que aqué llos se re fie ran. La eje cu ción res pon de, pues, al cri te rio ge ne ral de 
re par to de com pe ten cias en tre el Esta do y el en te te rri to rial. Cier ta men te, el 
Esta do se com pro me te con los de más Esta dos-par tes, asu mien do unas
obli ga cio nes que no pue de sos la yar ni tan si quie ra in vo can do las dis po si -
cio nes de su de re cho in ter no, tal y co mo dis po ne el ar tícu lo 27 de la Con -
ven ción de Vie na so bre el De re cho de los Tra ta dos. Pe ro de ello no se des -
pren de que le de ba co rres pon der la eje cu ción del de re cho con ven cio nal,
pues pa re ce ob vio que la re gla que de be pri mar sea la del res pe to al or den
cons ti tu cio nal de re par to com pe ten cial en tre el Esta do y los en tes te rri to -
ria les que lo in te gran, siem pre, ob vio es, re fi rién do nos a un mo de lo de
Esta do com pues to. Y só lo en el su pues to de que se pro duz ca una ne ga ti va a 
la eje cu ción por par te del en te te rri to rial com pe ten te, lo que Bit ter lla ma un 
“tra ta do co jo”,194 el Esta do que da rá ha bi li ta do pa ra sus ti tuir al en te com pe -
ten te, adop tan do per se las me di das de eje cu ción.

En es ta di rec ción pre ci sa men te se ha de si tuar la es pe cí fi ca pre vi sión del 
ar tícu lo 16.4 de la Cons ti tu ción Fe de ral austriaca, que tras dis po ner que los 
Länder es tán obli ga dos a adop tar las me di das que re sul ten ne ce sa rias pa ra
la apli ca ción de tra ta dos in ter na cio na les den tro de su res pec ti va es fe ra de
ac tua ción au tó no ma, aña de que en el ca so de que un Land no cum pla con
es ta obli ga ción en el pla zo re que ri do, la com pe ten cia pa ra la adop ción de
ta les me di das, en par ti cu lar la pro mul ga ción de las le yes ne ce sa rias, se
tras la da rá al Bund, en el bien en ten di do de que to da me di da adop ta da por el 
Bund con arre glo a es te pre cep to cons ti tu cio nal, es pe cial men te to da ley así
pro mul ga da o re gla men to dic ta do, de ja rá, sin em bar go, de te ner vi gen cia
des de que el Land en cues tión ha ya to ma do las me di das ne ce sa rias.

En la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na, en au sen cia de es pe cí fi cas pre vi sio -
nes cons ti tu cio na les en tor no a la cues tión, ha si do el prin ci pio de leal tad
fe de ral (Das Prin zip Bun des treue) el que ha ve ni do a de sem pe ñar un pa pel
cla ve en un do ble sen ti do, tal y co mo se ña la Ca ret ti:195 co mo lí mi te al po -
der con ven cio nal de la Fe de ra ción y co mo fun da men to cons ti tu cio nal de la 
com pe ten cia de los Länder de ejecución interna de los tratados.
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194 Bit ter, J. W., “El Esta do com pues to...”, cit., p. 187.
195 Ca ret ti, Pao lo, “Ordi na men to co mu ni ta rio e au to no mia re gio na le”, cit., en es pe -

cial, pp. 225-231.
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El prin ci pio de la Bun des treue en cuentra su ori gen his tó ri co en los tra ta -
dos que pre ce die ron a la for ma ción del Reich en tre 1866 y 1870, pe ro ha si -
do tras la Grund ge setz cuan do ha re sul ta do es pe cial men te ope ra ti vo. Mien -
tras en la in ter pre ta ción que de él die ra Smend, la Bun des treue apa re ce co mo 
un prin ci pio no es cri to, la bo na fi des fe de ral, el de ber su pre mo que tie nen el
Esta do cen tral y los es ta dos fe de ra dos de com por tar se de acuer do con el es -
pí ri tu fe de ral,196 y co mo tal, in sus cep ti ble de de sen ca de nar con se cuen cias de 
ti po ju ris dic cio nal fren te a even tua les vio la cio nes del mis mo, con el de ve nir
del tiem po, el prin ci pio en cues tión ha asu mi do un rol de tal im por tan cia
que, co mo ad mi te la doc tri na ger ma na (Maunz, Dürig, Her zog, Hes se,
Scheu ner), se ha con ver ti do en el ele men to no dal del sis te ma fe de ral en su
con jun to,197 re co no ci do co mo tal por la pro pia ju ris pru dencia cons ti tu cio -
nal.198 En de fi ni ti va, hoy el prin ci pio de la Bun des treue apa re ce co mo una
obli ga ción ju rí di ca que se tra du ce en un de ber gene ral de leal tad re cí pro ca
y de coo pe ra ción, en el res pe to de los di ver sos in te re ses en jue go con vis tas 
a la se gu ri dad y a la con ser va ción de la Fe de ra ción.

A par tir de 1957, el Bun des ver fas sung sge richt re con du jo al prin ci pio de la
Bun des treue la exis ten cia de una obli ga ción por par te de los Länder de res -
pe tar las obli ga cio nes in ter na cio nal men te asu mi das por el Bund. La sen -
ten cia en cues tión199 sig ni fi có un cam bio de di rec ción de ci si vo en or den a
las re la cio nes Bund-Länder en ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les. El
Tri bu nal vi no a en ten der la leal tad fe de ral, ine quí vo ca men te, en un sen ti do 
re cí pro co, ge ne ran do una mu tua obli ga ción de fi de li dad, lo que en el ám bi -
to de las re la cio nes in ter na cio na les se tra du jo en el do ble sen ti do a que an -
tes alu día mos: por un la do, en la exis ten cia de una lí nea de de mar ca ción
más allá de la cual al Bund no le es tá per mi ti do con cer tar acuer dos con
otros Esta dos, lí nea que vie ne mar ca da por el ám bi to de com pe ten cias pro -
pias de los Länder; por otro la do, en el he cho de que los Länder, a su vez,
vie nen obli ga dos a ejer cer sus po de res de mo do tal que ga ran ti cen el ple no
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196 Smend, Ru dolf, Cons ti tu ción y de re cho cons ti tu cio nal, Ma drid, CEC, 1985, pp.
241 y 236, res pec ti va men te.

197 Ca ret ti, Pao lo, “Ordi na men to co mu ni ta rio...”, cit., p. 226.
198 Ya en la sen ten cia del 18 de fe bre ro de 1952 el Tri bu nal Cons ti tu cio nal Fe de ral se

ha cía eco de es te prin ci pio, cu yo sig ni fi ca do se ría abor da do en de ta lle en otra sen ten cia
de di ciem bre del mis mo año. En sín te sis, pa ra el Tri bu nal, al prin ci pio fe de ral co rres -
ponde una obli ga ción cons ti tu cio nal que im po ne a los Länder un com por ta mien to fiel de
cada uno res pec to de los de más y tam bién res pec to al Bund, y al pro pio tiem po exi ge del
Bund aná lo go com por ta mien to res pec to de los Länder.

199 BVerfGE 6, 309, 361.
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cum pli mien to de las obli ga cio nes in ter na cio na les que, asu mi das por el
Bund, co rren de su cuen ta.

En Ita lia, la doc tri na se ha ma ni fes ta do con cla ri dad en la mis ma di rec -
ción que ve ni mos apun tan do. Ya en 1960, La Pér go la, frente a la ob je ción
de que las regio nes ita lia nas no eran su je tos del or de na mien to in ter na cio -
nal, apos ti lla ba que el hecho de que, efec ti va men te, las regio nes no fue ran
su je tos de di cho or de na mien to no im pe día que tu vie ran la com pe ten cia pa -
ra apro bar nor mas de eje cu ción de los tra ta dos con clui dos por el Esta do.200

Tras el pa so de los años, la doc tri na ha si do aún más ro tun da en la de fen sa
de es ta po si ción. Y así, a jui cio de Don na rum ma,201 pa ra la eje cu ción nor -
ma ti va del de re cho la na tu ra le za in ter na cio nal de la fuen te no pue de en
mo do al gu no in ci dir so bre el re par to com pe ten cial, que ha de ser ri gu ro sa -
men te res pe ta do, afir ma ción vá li da tan to pa ra el de re cho co mu ni ta rio de ri -
va do co mo pa ra el de re cho in ter na cio nal con ven cio nal o ge ne ral. En idén -
ti ca di rec ción, Ca ret ti es ti ma202 que la ac ti vi dad de eje cu ción in ter na de la
nor ma ti va co mu ni ta ria, bien se de sa rro lle en el pla no nor ma ti vo, bien en el
ad mi nis tra ti vo, no pue de con si de rar se ob je to de la re ser va es ta tal en ma te -
ria de re la cio nes in ter na cio na les, con clu sión que de be apli car se ana ló gi ca -
men te con re la ción a otras nor mas de ori gen in ter na cio nal.

La au sen cia de una dis ci pli na cons ti tu cio nal es pe cí fi ca de las re la cio nes
entre el de re cho in ter no y el de re cho con ven cio nal, fren te a las ex pre sas dis -
po si cio nes re la ti vas a la es ti pu la ción de los tra ta dos, le jos de ser ca sual, res -
pon de ría a la tra di cio nal se pa ra ción en tre el mo men to de for ma ción de la
nor ma a ni vel in ter na cio nal y el de su eje cu ción in ter na. En es te sen ti do, co -
mo bien se ad ver ti ría con re la ción a la Cons ti tu ción ita lia na,203 re fle xión per -
fec ta men te ex tra po la ble res pec to a la es pa ño la, el si len cio man te ni do con
res pec to a la se gun da de las dos fa ses men cio na das pa re ce que se pue de en -
ten der no ya co mo una la gu na que re lle nar con ope ra cio nes in ter pre ta ti vas
tan ar duas co mo po co con vin cen tes, si no más bien co mo in di cio de una vo -
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200 La Pér go la, Anto nio, “No te sull ’e se cu zio ne de gli ob blig hi in ter na zio na li ne lle ma -
te rie di com pe ten za del le gis la to re re gio na le”, Giu ris pru den za Cos ti tu zio na le, año V,
1960, pp. 1050 y ss.; en par ti cu lar, p. 1054.

201 Don na rum ma, Ma ria Ro sa ria, “Il de cen tra men to re gio na le in Ita lia e il di rit to in -
ter na zio na le”, Mi lán, Giuffrè, 1983, p. 231.

202 Ca ret ti, Pao lo, “Ordi na men to co mu ni ta rio...”, cit., p. 365.
203 Bas sa ni ni, Fran co y Ca ret ti, Pao lo, “Au to no mías re gio na les y po de res co mu ni ta -

rios”, Do cu men ta ción Admi nis tra ti va, núm. 191 (mo no grá fi co so bre “La ex pe rien cia re gio -
nal ita lia na”), ju lio-sep tiem bre de 1981, vol. I, pp. 241 y ss.; en par ti cu lar, pp. 251 y 252.
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lun tad no só lo de sal var los cri te rios cons ti tu cio na les de re par to com pe ten -
cial, si no, más ge ne ral men te, de re con du cir to dos los as pec tos li ga dos al
ejer ci cio del “po der ex te rior” del Esta do al ám bi to de ope ra ti vi dad de ese
con jun to de prin ci pios en el que se apo ya la di ná mi ca ins ti tu cio nal de to do el 
or de na mien to in ter no, en nues tro ca so, de mo do par ti cu lar, al prin ci pio de
au to no mía. Des de es ta pers pec ti va, el cum pli mien to de las obli ga cio nes
asu mi das a ni vel in ter na cio nal que da ría con fia do a la ló gi ca glo bal en que
se ba san las re la cio nes en tre los dis tin tos ór ga nos internos interesados.

Si la doc tri na cien tí fi ca, co mo aca ba mos de ver, ya des de los pri me ros
años de vi gen cia de la Cons ti tu ción man tu vo con ca rác ter ge ne ral las te sis
hoy uná ni me men te acep ta das, no su ce dió otro tan to con la ju ris pru den cia
de la Cor te Cos ti tu zio na le, que ha ido evo lu cio nan do a lo lar go del tiem po, de
un in tran si gen te cri te rio cen tra lis ta a una so lu ción más acor de con los prin -
ci pios que ri gen el or den ge ne ral de la des cen tra li za ción re gio nal.204 En
1985, La Pér go la ex po nía que en sus úl ti mas sen ten cias la Cor te ha bía
pro por cio na do la ex plí ci ta jus ti fi ca ción de los cri te rios que sir ven pa ra
dis tri buir de un mo do ra cio nal la com pe ten cia en tre el Esta do y las re gio -
nes en es te cam po, cri te rios que ha bían de con si de rar se in ma nen tes al sis -
te ma, y que exi gían que las com pe ten cias de los ór ga nos cen tra les per ma -
ne cie ran fir mes, pe ro que, a la par, cuan do se re fi rie ran a la es fe ra de la
au to no mía re gio nal, se en cua dra ran ra cio nal men te den tro de los lí mi tes
in dis pen sa bles pa ra lle var a ca bo la eje cu ción de las nor mas co mu ni ta ria
o in ter na cio nal.205

Nor ma ti va men te, ca be re cor dar de mo do par ti cu lar la Ley del 9 de mar -
zo de 1989, núm. 86, de nor ma ti va ge ne ral so bre la par ti ci pa ción de Ita lia
en el pro ce so nor ma ti vo co mu ni ta rio y el pro ce di mien to de eje cu ción de
las obli ga cio nes co mu ni ta rias,206 cu yo ar tícu lo 9.1 dis po nía que las re gio -
nes de es ta tu to es pe cial y las pro vin cias au tó no mas de Tren to y Bol za no
po dían dar in me dia to cum pli mien to a las di rec ti vas co mu ni ta rias en ma te -
rias de su com pe ten cia ex clu si va. A su vez, el apar ta do se gun do del pro pio
pre cep to es ta ble cía que las re gio nes, in clui das las de es ta tu to or di na rio y
las pro vin cias au tó no mas, en ma te rias de com pe ten cia con cu rren te, po dían 
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204 Cfr. al res pec to, La Pér go la, Anto nio, “Au to no mía re gio nal y eje cu ción de las
obli ga cio nes co mu ni ta rias”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons ti tu cio nal, núm. 13, ene -
ro-abril de 1985, pp. 9 y ss.

205 Ibí dem, p. 10.
206 Su tex to pue de ver se en la obra co lec ti va La no ción ex te rior y co mu ni ta ria de los

Länder, re gio nes..., cit., vol. II, pp. 213 y ss.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



dar cum pli mien to a las di rec ti vas des pués de la en tra da en vi gor de la pri -
me ra ley co mu ni ta ria pos te rior a la no ti fi ca ción de di cha di rec ti va.

Co mo cul mi na ción de es te pro ce so, el muy re cien te tex to cons ti tu cional 
de mo di fi ca ción del tí tu lo V de la par te se gun da de la Cons ti tu ción, apro -
ba do en re fe rén dum en oc tu bre de 2001, en la nue va y ex ten sí si ma re dac -
ción que da al ar tícu lo 117 de la Cons ti tu ción, dis po ne en uno de sus pá rra -
fos que

las Re gio nes y las Pro vin cias au tó no mas de Tren to y Bal za no, en las ma te -
rias de su com pe ten cia, par ti ci pan en la de ci sio nes di ri gi das a la for ma ción
de los ac tos nor ma ti vos co mu ni ta rios y pro veen a la rea li za ción y eje cu ción
(e prov ve do no all ’at tua zio ne e all’ese cu zio ne) de los acuer dos in ter na cio na -
les y de los ac tos de la Unión Eu ro pea, de acuer do con las nor mas pro ce di -
men ta les es ta ble ci das en la le gis la ción del Esta do, que re gu la las mo da li da -
des de ejer ci cio del po der sus ti tu ti vo en ca so de in cum pli mien to.

En de fi ni ti va, la re for ma ha cons ti tu cio na li za do la po tes tad re gio nal de
eje cu ción del de re cho con ven cio nal y del de re cho co mu ni ta rio de ri va do,
en el ám bi to de sus respectivas competencias.

III. En Espa ña, con vie ne co men zar re cor dan do que la cues tión de la eje -
cu ción del de re cho con ven cio nal ya fue con tem pla da du ran te la Se gun da
Re pú bli ca por los es ta tu tos ca ta lán y vas co. El pri me ro, apro ba do por la
Ley del 15 de sep tiem bre de 1932, dis po nía en su ar tícu lo 13 que:

La Ge ne ra li dad de Ca ta lu ña to ma rá las me di das ne ce sa rias pa ra la eje cu -
ción de los tra ta dos y con ve nios que ver sen so bre ma te rias atri bui das, to tal 
o par cial men te, a la com pe ten cia re gio nal por el pre sen te Esta tu to. Si no
lo hi cie ra en tiem po opor tu no, co rres pon de rá adop tar di chas me di das al
Go bier no de la Re pú bli ca. Por te ner a su car go la to ta li dad de las re la cio -
nes ex te rio res, ejer ce rá siem pre la al ta ins pec ción so bre el cum pli mien to
de los re fe ri dos tra ta dos y con ve nios so bre la ob ser van cia de los prin ci -
pios del de re cho de gen tes. To dos los asun tos que re vis tan es te ca rác ter,
co mo la par ti ci pa ción ofi cial en ex po si cio nes y con gre sos in ter na cio na les,
de re la ción con los es pa ño les re si den tes en el ex tran je ro o cua les quie ra
otros aná lo gos, se rán de la ex clu si va com pe ten cia del Esta do.

Esta pre vi sión, ple na de cau te las en fa vor del Esta do, aun que re co no cie -
ra la fa cul tad de eje cu ción del de re cho con ven cio nal, en ma te rias de su
com pe ten cia, a la Ge ne ra li dad, se ría rei te ra da en tér mi nos idén ti cos (en re -
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la ción con las au to ri da des del País Vas co) por el ar tícu lo 9o. del Esta tu to
del País Vas co, apro ba do por la Ley del 4 de octubre de 1936.

Co mo pue de ob servar se, el ci ta do pre cep to, cau te lar men te, pa ra el su -
pues to de in cumpli mien to re gio nal, atri buía al gobier no de la Re pú bli ca la
eje cu ción, co mo tam bién la al ta ins pec ción so bre el cum pli mien to del de -
re cho con ven cio nal, si bien la Cons ti tu ción de 1931, en su ar tícu lo 76, e/,
en co men da ba al pre si den te de la Re pú bli ca la fun ción de vi gi lan cia del
cum pli mien to de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les sobre cualquier
materia en todo el territorio nacional.

IV. La Cons ti tu ción de 1978, al igual que la de 1931, ha guar da do si len -
cio en torno a la com pe ten cia res pec to a la apli ca ción de los tra ta dos, alu -
dien do tan só lo, en el in ci so fi nal de su ar tícu lo 93, a la fun ción de ga ran tía
del cum pli mien to de los tra ta dos a que el pro pio pre cep to se re fie re y de las
re so lu cio nes ema na das de los or ga nis mos in ter na cio na les o su pra na cio na les
ti tu la res de la ce sión de com pe ten cias de ri va das de la Cons ti tu ción, fun ción
que por ana lo gía de be en ten der se re fe ri da a la ga ran tía de to das las obli ga -
cio nes con traí das in ter na cio nal men te, y que se en co mien da a las Cor tes Ge -
ne ra les o al go bier no. Bien es cier to que, de mo do un tan to sor pren den te, es -
ta fun ción de ga ran tía no se in tro du jo en el tex to cons ti tu cio nal, si no en el
úl ti mo sus pi ro, por la Co mi sión Mix ta Con gre so-Se na do, sin que, por otro
la do, exis tie se dis cre pan cia al gu na al res pec to en tre los tex tos apro ba dos por 
las dos Cá ma ras. La sor pre sa se acen túa si se re cuer da que el ar tícu lo 138.3o. 
del Ante pro yec to de Consti tu ción207 in cluía en tre las ma te rias de la ex clu si -
va com pe ten cia del Esta do la ce le bra ción de tra ta dos y fis ca li za ción del
cum pli mien to de las obli ga cio nes in ter na cio na les de ri va das de los mis -
mos. Esta pre vi sión de sa pa re ce ría del ar tícu lo equi va len te (ar tícu lo
141.1.3o.) del Infor me de la po nen cia.208

La pe cu liar ges ta ción de es ta cláu su la de ga ran tía209 ex pli ca más que
pro ba ble men te la ra zón por la que los cons ti tu yen tes cir cuns cri bie ron una
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207 BOC, núm. 44, 5 de ene ro de 1978.
208 BOC, núm. 82, 17 de abril de 1978.
209 Remi ro con si de ra, fun dán do lo en ar gu men tos só li dos, que el ori gen de es ta cláu -

su la de ga ran tía res pon de a un gé ne ro de preo cu pa cio nes bien dis tin to del que su lec tu -
ra pa re ce su ge rir: im pe dir que pu die ra en ten der se que el de sa rro llo de las obli ga cio nes
de ri va das de los tra ta dos con tem pla dos en el ar tícu lo 93 co rres pon día al go bier no en
vir tud de una de le ga ción im plí ci ta con te ni da en la au to ri za ción da da por las Cá ma ras
pa ra con cluir el tra ta do ba se. Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La ac ti vidad ex te rior del Esta -
do”, cit., p. 369.
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cláu su la de ga ran tía del de re cho con ven cio nal en ge ne ral a un ti po muy
par ti cu lar de tra ta dos. Con to do, no pa re ce que de ba ca ber du da acer ca de
que una in ter pre ta ción sis te má ti ca del tex to cons ti tu cio nal con du ce a en -
ten der que es al Esta do a quien co rres pon de con ex clu si va la ga ran tía del
cum pli mien to de los tra ta dos y con ve nios in ter na cio na les de to do or den
sus cri tos por Espa ña, en mar cán do se es ta fun ción den tro de la re ser va es ta -
tal del ar tícu lo 149.1.3a., CE.

El ini cio fi nal del ar tícu lo 93, pe se a la re la ti va cla ri dad de su dic ción: se
ha bla de “ga ran tía del cum pli mien to”, no de cum pli mien to, iba a sus ci tar
una cier ta con tro ver sia doc tri nal en ca mi na da a tra tar de des ci frar si esa
fun ción de ga ran tía po día pre su po ner la atri bu ción al Esta do, en de tri men -
to de las Co mu ni da des Au tó no mas, de la eje cu ción del de re cho con ven cio -
nal, lo que, in ne ce sa rio es de cir lo, hu bie ra de sen ca de na do una no ta bi lí si -
ma al te ra ción del sis te ma de dis tri bu ción de com pe ten cias cons ti tu cio nal y
es ta tu ta ria men te es ta ble ci do, ar gu men to ya per se de la su fi cien te en ti dad
co mo pa ra de se char tal in ter pre ta ción.

Algún sec tor de la doc tri na,210 des de lue go mi no ri ta rio, con ba se en la in -
ter pre ta ción de que ba jo la ex pre sión in co rrec ta de “ga ran tía”, en rea li dad, lo 
que se es ta ba re gu lan do era el de sa rro llo nor ma ti vo del de re cho co mu ni ta -
rio, fi ján do se de es ta for ma unos nue vos ro les al Eje cu ti vo y al Le gis la ti vo,
con cluía que el ar tícu lo 93 de sen ca de na ba la asun ción de la ple ni tud de com -
pe ten cias (por tan to tam bién de las eje cu ti vas) por el Esta do.211

Otro sec tor doc tri nal,212 aun ad mi tien do que los ór ga nos cen tra les del
Esta do con ta ban con im por tan tes tí tu los cons ti tu cio na les pa ra cons truir
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210 Za ra go za, Juan de Mi guel, “Las com pe ten cias ‘in ter na cio na les’ de las Co mu ni da -
des Au tó no mas”, en Abe llán, Vic to ria (coord.), La in te gra ción de las Co mu ni da des Au -
tó no mas, Bar ce lo na, Aso cia ción Espa ño la pa ra el Estu dio del De re cho Com pa ra do,
1985, pp. 365 y ss.; en par ti cu lar, pp. 371 y 377.

211 En es ta mis ma di rec ción, Escri ba no, tras de fen der el mo no po lio es ta tal de la eje -
cu ción del de re cho co mu ni ta rio y del de re cho con ven cio nal, de in me dia to rei vin di ca ba
que el Esta do, por la vía de la de le ga ción pre vis ta en el ar tícu lo 150.2, CE, die ra pa so a
la in ter ven ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en esa fun ción eje cu ti va. Co lla do, P.
Escri ba no, “Las Co mu ni da des Au tó no mas y las re la cio nes in ter na cio na les”, en el co lec -
ti vo Las Co mu ni da des Au tó no mas. (So li da ri dad, es ta tu tos, or ga ni za ción, con ve nios), Se -
vi lla, Uni ver si dad de Se vi lla, 1980, pp. 253 y ss.; en par ti cu lar, pp. 271 y 272.

212 Orte ga, Luis, “El ar tícu lo 93 de la Cons ti tu ción co mo tí tu lo es ta tal de com pe ten -
cia con cu rren te pa ra los su pues tos de in cum pli mien tos au to nó mi cos de las obli ga cio nes 
co mu ni ta rias”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Admi nis tra ti vo, núm. 55, ju lio-sep tiem bre 
de 1987.
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una po si ción de mo no po lio en or den a la eje cu ción es ta tal del de re cho co -
mu ni ta rio y con ven cio nal, se de can ta ba por atri buir a las Co mu ni da des
Au tó no mas la apli ca ción del de re cho co mu ni ta rio (y hay que en ten der que
tam bién del de re cho con ven cio nal), lo que no cons ti tu ye una fa cul tad, si no 
más bien una obli ga ción au to nó mi ca, pues las even tua les com pe ten cias del 
Esta do en es te ám bi to par ten de la cons ta ta ción de un in cum pli mien to, lo
que, a con tra rio sen su, in di ca que el cum pli mien to de be se guir re gu lán do -
se por las nor mas or di na rias in ter nas de re par to competencial.

En cual quier ca so, la ma yo ría de la doc tri na re cha za ría, li sa y lla na men -
te, la in ter pre ta ción que atis ba ba en la garan tía del cum pli mien to de los tra -
ta dos con tem pla dos por el ar tícu lo 93, CE una atri bu ción al Esta do de las
fa cul ta des de eje cu ción. Así, Mu ñoz Ma cha do213 con si de ra ría que des de el
pun to de vis ta in ter no lo que de bía pri var era el res pe to al or den cons ti tu -
cio nal de dis tri bu ción de com pe ten cias en tre el Esta do y los di fe ren tes te -
rri to rios do ta dos de au to no mía que lo in te gran, de lo que ha bría que de ri var 
que la fun ción de eje cu ción de los tra ta dos de bía per te ne cer al en te que fue -
ra ti tu lar de la com pe ten cia por ra zón de la ma te ria. A ello no obs ta ba en lo
más mí ni mo la pre vi sión del ar tícu lo 93, pues que el Esta do fue ra el ga ran -
te de la eje cu ción no que ría de cir que tu vie ra que ser él pre ci sa men te quien
eje cu ta ra, si no que bas ta ba con que que da ra in ves ti do con po de res su fi -
cien tes co mo pa ra im pe dir in cum pli mien tos, vi nien do a ope rar de es ta for -
ma la ga ran tía de eje cu ción co mo una ac ti vi dad de su per vi sión y con trol de 
la eje cu ción pro pia men te di cha.

Aná lo ga es la con clu sión a que lle ga Ló pez Gue rra,214 si bien es te au tor
po ne el acen to en otro as pec to al que tam bién de be mos aten der. A su jui -
cio, la eje cu ción in ter na de acuer dos y tra ta dos na da tie nen que ver con el
ám bi to de las “re la cio nes in ter na cio na les”, pues una vez con ver ti dos aqué -
llos, tras su pu bli ca ción (ar tícu lo 96.1 CE), en par te del or de na mien to ju rí -
di co in ter no, di cha eje cu ción que da ría su je ta al re par to com pe ten cial de ri -
va do de la Cons ti tu ción y de los es ta tu tos de au to no mía en cuan to al ob je to
so bre el que ver sa ran. En es ta con cep ción la te la idea, que re to ma re mos
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213 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, De re cho pú bli co de las Co mu ni da des Au tó no mas,
Ma drid, Ci vi tas, t. I, 1982, pp. 481 y 483.

214 Ló pez Gue rra, Luis, “La in ci den cia de la nor ma ti va co mu ni ta ria en el re par to
com pe ten cial en tre Esta do y Co mu ni da des Au tó no mas”, en Aguiar de Lu que, Luis
(coord.), Impli ca cio nes cons ti tu cio na les y po lí ti cas del in gre so de Espa ña en la CEE y su 
in ci den cia en las Co mu ni da des Au tó no mas, Oña ti, IVAP, 1986, pp. 473 y ss.; en par ti cu -
lar, p. 479.
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más ade lan te, de con ce bir la eje cu ción del de re cho con ven cio nal co mo una 
suer te de obli ga ción.

V. Los es ta tu tos de auto no mía pa ra el País Vas co y de Ca ta lu ña aco gie -
ron en tre las com pe ten cias de las res pec ti vas Co mu ni da des (ar tícu los 20.3
y 27.3, res pec ti va men te) la fun ción de eje cu tar (adop tar las me di das ne ce -
sa rias pa ra la eje cu ción, se gún el tex to del Esta tu to ca ta lán) los tra ta dos y
con ve nios en to do lo que afec te a las ma te rias atri bui das a su com pe ten cia.
La eje cu ción del de re cho con ven cio nal pa re cía con tem plar se, a la vis ta de
la re dac ción de los res pec ti vos pre cep tos, más co mo una obli ga ción que
co mo una com pe ten cia.

Con di ver sos ma ti ces, se gui rían la pau ta de los dos pri me ros esta tu tos
has ta un to tal de on ce es ta tu tos más, ig no ran do tal pre vi sión los es ta tu tos de
Can ta bria, Ga li cia, La Rio ja y la Co mu ni dad Va len cia na. Entre aque llos
ma ti ces, los es ta tu tos de Ara gón (ar tícu lo 40.2) y Mur cia (ar tícu lo 12.2) se
re fe rían a la eje cu ción no só lo de los tra ta dos in ter na cio na les, si no tam bién
de los ac tos nor ma ti vos de las orga ni za cio nes in ter na cio na les, re fe ren cia
es pe cial men te vá li da pa ra el de re cho co mu ni ta rio de ri va do. Esta fór mu la,
tras su re for ma por la Ley Orgá ni ca 4/1999, ha si do in cor po ra da al ar tícu lo
38.4 del Esta tu to de Au to no mía de Cas ti lla y León, co mo tam bién, tras su
mo di fi ca ción por la Ley Orgá ni ca 3/1999, la ha he cho su ya el ar tícu lo 12.1
del Esta tu to de las Islas Ba lears y, fi nal men te, el ar tícu lo 32.3 del Esta tu to
de Au to no mía de la Co mu ni dad de Ma drid, tras de ser mo di fi ca do por la
Ley Orgá ni ca 5/1998.

Las di ver sas mo di fi ca cio nes su fri das por los es ta tu tos que fue ron ela bo -
ra dos por el pro ce di mien to cons ti tu cio nal men te pre vis to por el ar tícu lo
146 han com por ta do que tam bién el Esta tu to de La Rio ja, mo di fi ca do por
la Ley Orgá ni ca 2/1999, in cor po re en su ar tícu lo 14.6 una cláusula de eje -
cu ción, se gún la cual “El Go bier no de La Rio ja eje cu ta rá los tra ta dos y
con ve nios en to do lo que afec te a las ma te rias atri bui das a su com pe ten -
cia”. Res tan, pues, tan só lo tres es ta tu tos que no con tem plen esa po tes tad u
obli ga ción de eje cu ción. Quie re ello de cir que tam bién en es te as pec to la
he te ro ge nei dad es ta tu ta ria si gue sien do la re gla pre va len te, por muy ami -
no ra da que se en cuen tre.

A la vis ta de esa he te ro ge nei dad y, muy par ti cu lar men te, del si len cio
guar da do por al gu nos esta tu tos en tor no a la eje cu ción del de re cho con ven -
cio nal, la doc tri na se plan teó la cues tión de si la re cep ción es ta tu ta ria de bía
ser con si de ra da re qui si to inex cu sa ble pa ra que la Co mu ni dad pu die ra lle -

FRAN CIS CO FERNÁNDEZ SEGADO366

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



var a ca bo esa eje cu ción o si, por el con tra rio, bas ta ba con ser ti tu lar de la
com pe ten cia so bre la ma te ria so bre la que ver sara el tratado a ejecutar.

A fa vor de la pri me ra te sis, La Pér go la215 con si de ra ba que de bía ex cluir -
se que la eje cu ción au to nó mi ca de los acuer dos in ter na cio na les se tra ta ra
de una atri bu ción im plí ci ta en la es fe ra de au to no mía de la co mu ni dad au -
tó no ma. Tam bién Man gas,216 por lo me nos de mo do im plí ci to, se in cli na ba 
por una in ter pre ta ción aná lo ga, si bien la ne ce si dad de ra cio na li zar la apli -
ca ción del de re cho co mu ni ta rio la ha cía par ti da ria de em plear la vía del ar -
tí culo 150.2, CE pa ra trans fe rir a aque llas co mu ni da des que no hu bie sen
asu mi do en nin gún gra do esa com pe ten cia, co mo tam bién a las que só lo
par cial men te la hu bie sen asu mi do, la com pe ten cia de eje cu ción de tra ta dos 
y de ac tos de las ins ti tu cio nes co mu ni ta rias se gún las com pe ten cias ma te -
ria les asu mi das.

El error de es te plan tea mien to re si día en con si de rar que es tas cláu su las
es ta tu ta rias pre su po nían una asun ción com pe ten cial. A es te res pec to, Mu -
ñoz Ma cha do217 pre ci sa ría que la com pe ten cia de eje cu ción no de ri va de
que las Co mu ni da des Au tó no mas pue dan o no asu mir com pe ten cias en
ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les, si no de la sim ple cir cuns tan cia de
que el re par to in ter no del po der se for mu la se gún otras cla ves, por ma te -
rias, y son las Co mu ni da des Au tó no mas las com pe ten tes pa ra ac tuar en las
ma te rias que tie nen atri bui das co mo pro pias, aun que de ban ha cer lo con los 
lí mi tes y con di cio na mien tos que los com pro mi sos in ter na cio na les del
Esta do im pon gan.218

En una po si ción con la que nos sen ti mos ple na men te iden ti fi ca dos, se ha 
en ten di do por un sec tor de la doc tri na no só lo que la eje cu ción del de re cho
con ven cio nal o del de re cho co mu ni ta rio de ri va do na da tie ne que ver con el 
ar tícu lo 149.1.3a., CE, si no que tam po co ha de ser con tem pla da en tér mi -
nos com pe ten cia les, es to es, de com pe ten cia es pe cí fi ca men te asu mi da o no 
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215 La Pér go la, Anto nio, “Au to no mía re gio nal y eje cu ción de las obli ga cio nes co mu -
ni ta rias”, cit., p. 33.

216 Man gas Mar tín, Ara ce li, “De re cho co mu ni ta rio eu ro peo...”, cit., p. 293.
217 Mu ñoz Ma cha do, San tia go, “La or de na ción de las re la cio nes del Esta do...”, cit.,

p. 37.
218 En si mi lar di rec ción, Ló pez Gue rra (en “La in ci den cia de la nor ma ti vi dad co mu ni -

ta ria...”, cit., p. 481) con si de ra ría que sin ne ce si dad de atri bu ción ex pre sa, y si se quie re
res pe tar el re par to com pe ten cial efec tua do por la Cons ti tu ción y por los es ta tu tos de Au -
to no mía, la fa cul tad de de sa rro llo de las nor mas co mu ni ta rias en ma te rias ob je to de com -
pe ten cias asu mi das por una Co mu ni dad Au tó no ma es in he ren te a la mis ma asun ción
com pe ten cial, y en la me di da de és ta.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



asu mi da, si no que ha de ser vi sua li za da más bien co mo una suer te de fa cul -
tad-de ber219 que se vin cu la a la ti tu la ri dad de la com pe ten cia so bre la ma te -
ria en cues tión.220

La ce le bra ción de un tra ta do pre su po ne que, tras su pu bli ca ción, pa se a
for mar par te del or de na mien to in ter no, que es don de de be te ner lu gar su
eje cu ción; con se cuen te men te, in te gra do en el sis te ma es ta tal de fuen tes,
di cho tra ta do de be rá ser eje cu ta do por quien ten ga la com pen ten cia so bre
la ma te ria ob je to del ins tru men to in ter na cio nal. Así en ten di da la eje cu ción
del de re cho con ven cio nal y, con ma yor ra zón aún, la del de re cho co mu ni -
ta rio eu ro peo, es to es, co mo fa cul tad, pe ro tam bién co mo obli ga ción, la
con se cuen cia que de ello se des pren de es evi den te: re sul ta irre le van te que
esa po tes tad eje cu ti va sea con tem pla da es ta tu ta ria men te, pues el tí tu lo
competencial no dimanará de una cláusula de tal naturaleza, sino de la
titularidad sobre la materia en cuestión.

VI. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal ha co rro bo ra do es ta in ter pre ta ción. Ya
en una de sus pri me ras sen ten cias221 sig ni fi ca ba que el ar tícu lo 27.3 del
Esta tu to ca ta lán (que dis po ne que “la Ge ne ra li dad de Ca ta lu ña adop ta rá las 
me di das ne ce sa rias pa ra la eje cu ción de los tra ta dos y con ve nios...”) im po -
ne a la Ge ne ra li dad el ejer ci cio de una obli ga ción, que no com pe ten cia, re -
fle xión que en con tra ba su com ple men to en la in ter pre ta ción de que las nor -
mas es ta tu ta rias de eje cu ción au to nó mi ca del de re cho con ven cio nal no son
nor mas atri bu ti vas de una com pe ten cia nue va, dis tin ta de las que en vir tud
de otros pre cep tos os ten te una Co mu ni dad.222 Aún de mo do más ine quí vo -
co, en su sen ten cia 236/1991,223 el Tri bu nal con si de ra ba que la eje cu ción
del de re cho co mu ni ta rio co rres pon de a quien ma te rial men te os ten te la
com pe ten cia, se gún las re glas del de re cho in ter no, pues to que no exis te
una com pe ten cia es pe cí fi ca pa ra la eje cu ción del de re cho co mu ni ta rio,224

en tre otras ra zo nes, por que una con so li da da ju ris pru den cia del Tri bu nal de
Jus ti cia ha con sa gra do el ya en al gu na oca sión an te rior men cio na do “prin -
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219 Así la de no mi na acer ta da men te Pé rez Gon zá lez (en “La ac ción ex te rior del Esta do 
y las au to no mías...”, cit., pp. 316 y 317).

220 En aná lo go sen ti do, Pé rez Tremps, Pa blo, “Co mu ni da des Au tó no mas, Esta do y
Co mu ni dad Eu ro pea”, cit., pp. 82 y 83, y Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co...”,
cit., pp. 222 y 223.

221 STC 58/1982, del 27 de ju lio, fund. jur. 4o.
222 STC 252/1988, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 2o.
223 STC 236/1991, del 12 de di ciem bre, fund. jur. 9o.
224 Esta doc tri na ha si do rei te ra da en va rias oca sio nes, en tre otras, en las SSTC

79/1992, del 28 de ma yo, fund. jur. 1o. y 148/1998, del 2 de ju lio, fund. jur. 4o.
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ci pio de au to no mía ins ti tu cio nal y pro ce di men tal”, en vir tud del cual, cuan -
do las dis po si cio nes de los tra ta dos o de más nor mas co mu ni ta rias re co no cen
po de res a los Esta dos miem bros o les im po nen obli ga cio nes en or den a la
apli ca ción del de re cho co mu ni ta rio, la cues tión de sa ber de qué for ma el
ejer ci cio de esos po de res y la eje cu ción de las obliga cio nes pue den ser con -
fia das por los Esta dos miem bros a de ter mi na dos ór ga nos in ter nos de pen de
úni ca men te del sis te ma cons ti tu cio nal de ca da Esta do miem bro.225

Esta doc tri na en mo do al gu no pue de ser cues tio na da por mor de la cláu su -
la de ga ran tía pre vis ta por el ar tícu lo 93 de la Cons ti tu ción, pues, co mo el
pro pio “in tér pre te su pre mo de la Cons ti tu ción” ha sig ni fi ca do en va rias
opor tu ni da des,226 la ple na ga ran tía del cum pli mien to y eje cu ción de las obli -
ga cio nes in ter na cio na les y, en par ti cu lar, del de re cho co mu ni ta rio que al
Esta do enco mien da el ar tícu lo 93, CE, a pe sar de que ne ce sa ria men te ha de
do tar al go bier no de la na ción de los ins tru men tos ne ce sa rios pa ra de sem pe -
ñar esa fun ción ga ran tis ta, tam po co pue de te ner una in ci den cia o pro yec ción 
in ter na que ven ga a al te rar la dis tri bu ción de po de res en tre el Esta do y las
Co mu ni da des Au tó no mas ope ra da por el blo que de la cons ti tu cio na li dad. Y
es que, aun cuan do en el ar tícu lo 93 se lo ca li za una cla ra ma ni fes ta ción del
mo no po lio com pe ten cial del Esta do en or den a la ga ran tía del cum pli mien to
de los com pro mi sos ad qui ri dos fren te a otros su je tos de de re cho in ter na cio -
nal, ello no quie re de cir que la pre vi sión del ar tícu lo 93 con fi gu re por sí so -
la un tí tu lo com pe ten cial au tó no mo en fa vor del Esta do.

La ju ris pru den cia cons ti tu cio nal ha ve ni do de es ta for ma a re sol ver con
to da ni ti dez la cues tión de la eje cu ción del de re cho con ven cio nal y, por en -
de, del de re cho co mu ni ta rio de ri va do. Pue de, pues, de cir se que las cláu su las
es ta tu ta rias de eje cu ción no son nor mas atri bu ti vas de com pe ten cia, pre sen -
tán do se nos la eje cu ción co mo una fa cul tad, que a la par es obli ga ción, in he -
ren te al tí tu lo com pe ten cial so bre la ma te ria ob je to del ins tru men to in ter na -
cio nal (o del de re cho co mu ni ta rio) que de be ser eje cu ta do. Ló gi ca men te,
ello en tra ña la fa cul tad-obli ga ción au to nó mi ca de eje cu ción en la me di da de
las com pe ten cias ma te ria les asu mi das en sus es ta tu tos, in de pen dien te men te
de que és tos ha yan aco gi do o no una cláu su la de eje cu ción.

VII. Di ga mos, por úl ti mo, que, de con for mi dad con el pá rra fo se gun do
del ar tícu lo 23 de la Ley Orgá ni ca 3/1980, del 22 de abril, del Con se jo de
Esta do, las Co mu ni da des Au tó no mas ven drán obli ga das a so li ci tar un dic -
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225 STC 80/1993, del 8 de mar zo, fund. jur. 3o.
226 Así, en tre otras, en la pro pia sen ten cia 80/1993 in me dia ta men te an tes ci ta da.
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ta men del Con se jo de Esta do en los mis mos ca sos pre vis tos por la ci ta da
nor ma le gal pa ra el Esta do, cuan do ha yan asu mi do las com pe ten cias co -
rres pon dien tes. A su vez, el ar tícu lo 22.2 de la pro pia Ley Orgá ni ca dis po -
ne que la Co mi sión Per ma nen te del Con se jo de Esta do de be rá ser con sul ta -
da, en tre otros asun tos, res pec to de las dis po si cio nes re gla men ta rias que se
dic ten en eje cu ción, cum pli mien to y de sa rro llo de tra ta dos, con ve nios o
acuerdos internacionales.

2. La par ti ci pa ción au to nó mi ca en el pro ce so de for ma ción
    de la vo lun tad del Esta do en el se no de la Unión Eu ro pea

La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el pro ce so de for -
ma ción de la vo lun tad del Esta do en ac tua cio nes en el ex te rior por par te de
és te se ha ce aún más inex cu sa ble en re la ción con los asun tos co mu ni ta rios
eu ro peos, mu cho más si se ad vier te la “sen si bi li dad re gio nal” del Tra ta do
de la Unión Eu ro pea,227 re sul tan te del he cho de que mien tras los tra ta dos
cons ti tu ti vos de las Co mu ni da des Eu ro peas ig no ra ron a las re gio nes, el
Tra ta do de la Unión Eu ro pea de 1992 fue sen si ble ha cia el “he cho re gio -
nal” en tres as pec tos: a) mo di fi can do los tra ta dos cons ti tu ti vos a fin de per -
mi tir la par ti ci pa ción en el con se jo de au to ri da des re gio na les; b) crean do
un ór ga no nue vo, el Co mi té de las Re gio nes, y c) es ta ble cien do el prin ci pio 
de sub si dia rie dad, a te nor del cual la Co mu ni dad Eu ro pea in ter ven drá só lo
en la me di da en que los ob je ti vos de la ac ción pre ten di da no pue dan ser al -
can za dos de ma ne ra su fi cien te por los Esta dos miem bros, lo que po dría ha -
cer pen sar que di cho prin ci pio jue ga no só lo en la re la ción Unión Eu ro -
pea-Esta do, sino que también alcanza a los niveles regionales y locales,
siendo ésta la interpretación mayoritaria entre la doctrina y también la del
propio Parlamento Europeo.

A par tir de aquí, hay que se ña lar que la crea ción de ins tru men tos de in -
ter ven ción au to nó mi ca en los asun tos eu ro peos ha si do en nues tro país len -
ta, com ple ja y ge ne ra do ra de im por tan tes ten sio nes.228
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227 Cfr. al efec to, Gu tié rrez Espa da, Ce sá reo, “La bús que da por las Co mu ni da des Au -
tó no mas de su ‘pre sen cia’ di rec ta en y an te las Co mu ni da des Eu ro peas”, Ga ce ta Ju rí di ca
de la C. E., se rie D, D-22, oc tu bre de 1994, pp. 169 y ss.; en par ti cu lar, pp. 176 y ss.

228 Bus tos Gi bert, Ra fael, “Un pa so más ha cia la par ti ci pa ción au to nó mi ca en asun tos
eu ro peos. El Acuer do de 30 de no viem bre de 1994”, Re vis ta Espa ño la de De re cho Cons -
ti tu cio nal, núm. 45, sep tiem bre-di ciem bre de 1995, pp. 153 y ss.; en par ti cu lar, p. 155.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



Ca si si mul tá nea men te a nues tro in gre so en las Co mu ni da des se tra tó de
ins ti tu cio na li zar la par ti ci pa ción au to nó mi ca en asun tos eu ro peos a tra vés
de un Con ve nio en tre el Esta do y las Comuni da des Au tó no mas. Has ta tres
pro yec tos o conve nios fue ron re dac ta dos.229 El im po si ble acuer do con du jo 
a fi nes de 1988, jus to an tes de que Espa ña asu mie ra la pre si den cia del Con -
se jo, a po ner en mar cha en el se no del Mi nis te rio de Admi nis tra cio nes Pú -
bli cas una “Con fe ren cia Sec to rial pa ra Asun tos Re la cio na dos con las Co -
mu ni da des Eu ro peas”.

La Ley 12/1993, del Pro ce so Au to nó mi co, a fin de ase gu rar en to do mo -
men to la ne ce sa ria cohe ren cia de la ac tua ción de los po de res pú bli cos y la
im pres cin di ble coor di na ción, creó (ar tícu lo 4o.1) las Con fe ren cias Sec to -
ria les de los Con se je ros de las dis tintas Co mu ni da des Au tó no mas y del mi -
nis tro o minis tros del ra mo, ba jo la pre si den cia de uno de és tos con el fin de 
in ter cam biar pun tos de vis ta y exa mi nar en co mún los pro ble mas de ca da
sec tor y las ac cio nes pro yec ta das pa ra afron tar los y re sol ver los, de bien do
reu nir se en for ma re gu lar y pe rió di ca, al me nos, dos ve ces al año.

Las in su fi cien cias de las con fe ren cias sec to ria les230 pa ra ar ti cu lar ade -
cua da men te en la fa se as cen den te las re la cio nes de co la bo ra ción en tre
Esta do y Co mu ni da des Au tó no mas en los ac tos co mu ni ta rios eu ro peos
con du ci ría a la bús que da de nue vos cau ces de par ti ci pa ción au to nó mi ca. El 
29 de no viem bre de 1990 se forma li za ban por vez pri me ra dos acuer dos
en tre el gobier no y las Co mu ni da des Au tó no mas, pre sen ta dos co mo
Acuer dos de la Con fe ren cia Sec to rial pa ra asun tos re la cio na dos con las
Co mu ni da des Eu ro peas,231 acuer dos no de carác ter glo bal, si no en re la ción 
con ma te rias con cre tas: ayu das pú bli cas, uno, e in ter ven ción de las Co mu -
ni da des Au tó no mas en las ac tua cio nes del Esta do en pro ce di mien tos pre -
con ten cio sos de la Co mi sión de las Co mu ni da des Eu ro peas y en los asun -
tos re la cio na dos con el Tri bu nal de Jus ti cia de las Co mu ni da des Eu ro peas
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229 Pue den ver se en Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “La ac ción ex te rior del Esta do y las au -
to no mías...”, cit., pp. 354-362.

230 A jui cio de Lu cas Mu ri llo, las con fe ren cias sec to ria les han te ni do una de si gual tra -
yec to ria y se ha llan le jos de ser un sis te ma su fi cien te men te ope ra ti vo, tan to en lo re la ti vo 
a los flu jos de in for ma ción co mo en lo que afec ta a la pla ni fi ca ción y pro gra ma ción de
sus tra ba jos y a la dis cu sión y acuer do so bre los asun tos tra ta dos. Lu cas Mu ri llo de la
Cue va, Enri que, Co mu ni da des Au tó no mas y po lí ti cas eu ro peas, Ma drid, Ci vi tas-IVAP,
2000, p. 70.

231 El tex to de am bos Acuer dos pue de ver se en la obra co lec ti va La ac ción ex te rior y
co mu ni ta ria de los Länder, re gio nes..., cit., vol. II, pp. 173-177.
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que afec ten a sus com pe ten cias, otro.232 Co mo se di je ra en su mo men to, era 
un co mien zo mo des to, pe ro ilu mi na dor por sí so lo de una ac tua ción com -
par ti da de las dos ins tan cias po lí ti cas an te las ins tan cias eu ro peas.233

Dos años más tar de, si guien do la di rec ción ya em pren di da, se apro ba ba
el Acuer do del 29 de oc tu bre de 1992, de ins ti tu cio na li za ción de la Con-
fe ren cia pa ra Asun tos Re la cio na dos con las Co mu ni da des Eu ro peas
(CARCE).234 Ello era, en úl ti mo tér mi no, el fru to del Pac to Au to nó mi co
sus cri to en fe bre ro de 1992 por el gobier no, el PSOE y el PP. El Acuer do,
en su esen cia, sig ni fi ca ba la ins ti tu cio na li za ción de un ins tru men to de coo -
pe ra ción exis ten te, co mo an tes se ña la mos, des de 1988, que ha bía ope ra do
co mo un fo ro de diá lo go en tre la admi nis tra ción es ta tal y las admi nis tra -
cio nes au to nó mi cas con vis tas a la so lu ción de los pro ble mas que plan tea -
ba la par ti ci pa ción au to nó mi ca en la ela bo ra ción y apli ca ción del de re cho y 
las po lí ti cas co mu ni ta rias eu ro peas. En un pri mer mo men to, no se adhirió
al Acuerdo la Comunidad vasca, que sí lo hizo, sin embargo, tres años más
tarde, el 30 de noviembre de 1995.

Las pre vi sio nes del Acuer do te nían, en su esen cia, un con te ni do or ga ni -
za ti vo. Así, se es ta ble cía la com po si ción de la CARCE, se crea ba, co mo ór -
ga no de apo yo a la Con fe ren cia, la Co mi sión de Coor di na do res de Asun tos 
Co mu ni ta rios Eu ro peos, se fi ja ban los con te ni dos mí ni mos que ha bía de
te ner el fu tu ro Re gla men to in ter no de la CARCE...235 Con to do, el pun to
cuar to del Acuer do con tem pla ba el ám bi to te má ti co de la Con fe ren cia, in -
te gra do por las cues tio nes re la cio na das con tres fa ce tas de la par ti ci pa ción
au to nó mi ca en asun tos eu ro peos, en su esen cia, la in for ma ción y dis cu sión
en co mún en tor no al pro ce so de cons truc ción eu ro pea, el tra ta mien to y re -
so lu ción con arre glo al prin ci pio de coo pe ra ción de las cues tio nes de al -
can ce ge ne ral o con te ni do ins ti tu cio nal re la cio na das con las Co mu ni da des, 
y el que, en prin ci pio, pa re cía el ám bi to te má ti co más su ges ti vo con vis tas
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232 Acer ca de es tos Acuer dos, cfr. So ria no, Jo sé Eu ge nio, “Co mu ni da des Au tó no mas
y Co mu ni dad Eu ro pea: pri me ros pa sos en la di rec ción co rrec ta”, Re vis ta Espa ño la de
De re cho Admi nis tra ti vo, núm. 69, ene ro-mar zo de 1991, pp. 17 y ss.

233 Gar cía de Ente rría, Eduar do, “La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en 
la for ma ción...”, cit., p. 26.

234 El Acuer do era pu bli ca do me dian te Re so lu ción del 4 de oc tu bre de 1993 de la
Sub se cre ta ría de la Pre si den cia del Go bier no. BOE del 8 de oc tu bre de 1993.

235 El 14 de ju nio de 1994 era apro ba do el Re gla men to in ter no de la CARCE, sien do
pu bli ca do me dian te una re so lu ción del 18 de oc tu bre de 1994 de la Se cre ta ría de Esta do
pa ra las Admi nis tra cio nes Te rri to ria les. Su tex to pue de ver se en la obra co lec ti va La ac -
ción ex te rior y co mu ni ta ria de los Länder, re gio nes..., cit., vol. II, pp. 188-194.
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al fu tu ro: el im pul so y se gui mien to del pro gre si vo de sa rro llo del es que ma
de par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas apli cable, a tra vés de la
res pec ti va con fe ren cia sec to rial o ins tru men to equi va len te, en ca da una de
las po lí ti cas co mu ni ta rias que afec ten a las com pe ten cias de aqué llas, es -
que ma que ha bía de con tem plar los pro ce di mien tos de coo pe ra ción a cu yo
tra vés se hi cie ra efec ti va la in ter ven ción y par ti ci pa ción au to nó mi ca, tan to
en la fa se de de fi ni ción de la po si ción es pa ño la en los pro ce sos de adop ción 
de de ci sio nes por las ins ti tu cio nes co mu ni ta rias co mo en la fa se de apli ca -
ción en nues tro país del de re cho comu ni ta rio y del con te ni do de las po lí ti -
cas co mu ni ta rias.236

El 28 de sep tiem bre de 1994, el Ple no del Se na do apro ba ba una mo ción
en la que se plan tea ba que a par tir de la prác ti ca se gui da en ca da con fe ren -
cia sec to rial “se ge ne re la ex pe rien cia ne ce sa ria pa ra ar ti cu lar, co mo ele -
men to com ple men ta rio de esa par ti ci pa ción, la in clu sión, cuan do se con si -
de re pre ce den te, de re pre sen tan tes de las Co mu ni da des Au tó no mas o de
ex per tos en la de le ga ción es pa ño la que acu da a de ba tir an te los or ga nis mos 
co mu ni ta rios so bre te mas que in ci dan en com pe ten cias au to nó mi cas”. Co -
mo es ló gi co, esos re pre sen tan tes au to nó mi cos in clui dos en la de le ga ción
es pa ño la ac túan por cuen ta del Esta do. Des de lue go, na da im pi de a un
Esta do miem bro de la Unión Eu ro pea que a tra vés de su dere cho in ter no
de le gue la par ti ci pa ción en el Con se jo con la sub si guien te ca pa ci dad pa ra
com pro me ter al gobier no del Esta do miem bro en un mi nis tro de un en te te -
rri to rial, pe ro en Espa ña, co mo bien ha pre ci sa do Pa re jo,237 no sien do los
co mu ni ta rio-eu ro peos asun tos in ter nos, de ben re pu tar se cons ti tu cio nal -
men te asun tos ex ter nos, ex te rio res o in ter na cio na les, lo que obli ga a en ten -
der que lo re la ti vo a la con di ción de “Esta do miem bro”, al me nos en cuan to 
ha ce a las re la cio nes di rec tas con las ins ti tu cio nes eu ro peas, es tá in clui do
en la ma teria com pe ten cial cons ti tu cio nal “re la cio nes in ter na cio na les”. En
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236 Estos ám bi tos te má ti cos se rían am plia dos me dian te el Acuer do de la pro pia Con -
fe ren cia, del 14 de ju nio de 1994, pu bli ca do me dian te re so lu ción del 24 de oc tu bre de
1994 de la Sub se cre ta ría del Mi nis te rio de la Pre si den cia del Go bier no. De es ta for ma, el
tra ta mien to de las ac ti vi da des en el ex te rior de las Co mu ni da des Au tó no mas, y en par ti -
cu lar de las re la cio na das con el Con se jo de Eu ro pa que afec ten a sus com pe ten cias, se in -
te gra ban en ta les ám bi tos.

237 Pa re jo Alfon so, Lu cia no, “La par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas en el
pro ce so de adop ción de de ci sio nes de la Unión Eu ro pea”, en el co lec ti vo La ac ción ex te -
rior y co mu ni ta ria de los Länder..., cit., vol. I, pp. 65 y ss.; en par ti cu lar, p. 77.
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la mis ma di rec ción, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal238 ha se ña la do que “es el
Esta do, co mo miem bro de la Co mu ni dad Eu ro pea y obli ga do por las di rec -
ti vas co mu ni ta rias, quien ha de re la cio nar se con di chas ins ti tu cio nes”.
Aho ra bien, de lo an te rior no de be in fe rir se en mo do al gu no que las re la -
cio nes co mu ni ta rias de ban equi pa rar se a las re la cio nes in ter na cio na les.
Enten der lo así en tra ña ría tan to co mo des co no cer la na tu ra le za de la Unión
Eu ro pea y el proceso de integración en curso.

El 30 de no viem bre de 1994, la CARCE iba a adop tar un im por tan tí si mo 
Acuer do “so bre la par ti ci pa ción in ter na de las Co mu ni da des Au tó no mas
en los asun tos co mu ni ta rios a tra vés de las Con fe ren cias Sec to ria les”.239 El
acuer do es ta ble cía el pro ce di mien to mar co pa ra la par ti ci pa ción de las Co -
mu ni da des Au tó no mas, tan to en lo que res pec ta a la fa se as cen den te co mo
en lo re la ti vo a la fa se des cen den te, en el se no de las dis tin tas con fe ren cias
sec to ria les. El Acuer do se cir cuns cri bía a la di men sión in ter na de la par ti -
ci pa ción, en con so nan cia con la mo ción apro ba da por el Ple no del Se na do,
a la que an tes nos re fe ri mos.240

De es te Acuer do se ha des ta ca do241 el prag ma tis mo con que se tra ba ja en
la bús que da de acuer dos pa ra la par ti ci pa ción au to nó mi ca, lo que no sig ni fi -
ca au sen cia de cri te rio acer ca del fun da men to ju rí di co de las ac tua cio nes,
tan to es ta ta les co mo au to nó mi cas. Ese cri te rio lo en con tra mos en el pun to
ter ce ro del Acuer do, de acuer do con el cual en el de sa rro llo por ca da con fe -
ren cia sec to rial del pro ce di mien to mar co se ha brá de aten der, a efec tos de la
de ter mi na ción del gra do de in ten si dad y del con cre to con te ni do de la par ti ci -
pa ción au to nó mi ca, a la na tu ra le za y ni vel com pe ten cial, tan to de las com pe -
ten cias asu mi das por las Co mu ni da des co mo de las re ser va das al Esta do.

El ni vel más ele va do de par ti ci pa ción au to nó mi ca, co mo es ló gi co por
lo de más, se pro du ce cuan do los as pec tos esen cia les de un asun to co mu ni -
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238 STC 172/1992, del 29 de oc tu bre, fund. jur. 3o.
239 El Acuer do era pu bli ca do me dian te re so lu ción del 10 de mar zo de 1995 de la Se -

cre ta ría de Esta do pa ra las Admi nis tra cio nes Te rri to ria les. Pue de ver se en la obra co lec ti -
va La ac ción ex te rior y co mu ni ta ria de los Länder..., cit., vol. II, pp. 195-201.

240 Cfr. al efec to, Ro vi ra, Enoch Alber tí, “El mo de lo es pa ñol de par ti ci pa ción de las
Co mu ni da des Au tó no mas en los asun tos eu ro peos” (co men ta rio al Acuer do de 30 de no -
viem bre de 1994 de la Con fe ren cia pa ra Asun tos Re la cio na dos con las Co mu ni da des Eu -
ro peas)”, en el co lec ti vo Infor me Co mu ni da des Au tó no mas, 1994, Bar ce lo na, vol. I,
Insti tu to de De re cho Pú bli co, 1995, pp. 590 y ss.

241 Pé rez Cal vo, Alber to, “Espa ña, un Esta do au to nó mi co y co mu ni ta rio”, en Tri ji llo,
Gu mer sin do et al. (dirs.), La ex pe rien cia cons ti tu cio nal (1978-2000), Ma drid, Cen tro de
Estu dios Po lí ti cos y Cons ti tu cio na les, 2000, pp. 631 y ss.; en con cre to, p. 645.
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ta rio afec ten a las com pe ten cias le gis la ti vas ex clu si vas de las Co mu ni da -
des Au tó no mas. En es te ca so, si en el pro ce di mien to de con cer ta ción in ter -
no se lle ga a una po si ción co mún en tre las Co mu ni da des, és ta se rá te ni da
en cuen ta en for ma de ter mi nan te a efec tos de fi jar la po si ción ne go cia do ra
ini cial del Esta do. Más aún, si es ta po si ción ini cial ex pe ri men ta se una va -
ria ción sus tan cial co mo con se cuen cia del pro ce so de ne go cia ción co mu ni -
ta ria, siempre que los pla zos lo per mi tan, la ad mi nis tra ción del Esta do que -
da obli ga da, en el se no de la res pec ti va con fe ren cia sec to rial, a in for mar a
las Co mu ni da des Au tó no mas so bre la mo di fi ca ción a fin de fa ci li tar una
nue va po si ción co mún de és tas y, su ca so, su acuer do con la po si ción de la
ad mi nis tra ción del Esta do.

La ad mi nis tra ción del Esta do y las admi nis tra cio nes au to nó mi cas, se -
gún se pre vé en el pun to no ve no del Acuer do, de ben fa ci li tar se en tre sí, en
el se no de las con fe ren cias sec to ria les, la in for ma ción y do cu men tos ne ce -
sa rios pa ra ha cer efec ti vo el pro ce di mien to de par ti ci pa ción en sus dos fa -
ses (as cen den te y des cen den te). Este pro ce di mien to de be por lo de más ga -
ran ti zar “el man te ni mien to de la ca pa ci dad de ac ción del Rei no de Espa ña
y de una ges tión fle xi ble de las negociaciones”, según se establece en el
punto octavo del Acuerdo.

El Acuer do cons ti tu yó un muy re le van te pa so en la di rec ción em pren di -
da años atrás, en ca mi na da a via bi li zar la par ti ci pa ción au to nó mi ca en los
asun tos co mu ni ta rios eu ro peos. Es evi den te que al mis mo pue den ha cer se
ob je cio nes de muy dis par na tu ra le za,242 pe ro de lo que no nos ca be du da es
de que es te Acuer do se si túa en la di rec ción co rrec ta, cons ti tu yen do el pri -
mer tex to que su pu so la adop ción de una po si ción co mún con vis tas a la re -
so lu ción de un pro ble ma que po co tiem po an tes pa re cía irresoluble por la
irreconciliabilidad de las posturas estatal y autonómicas.

Por otro la do, el cau ce que la mo ción apro ba da por el Se na do, en sep -
tiem bre de 1994, ha bía abier to, se pro yec ta ba a ni vel es ta tu ta rio por vir tud
de la re for ma in tro du ci da en el Esta tu to de Ca na rias por la Ley Orgá ni ca
4/1996, del 30 de di ciem bre. Tras ella, el ar tícu lo 37.2 del Esta tu to dis po -
nía que “El Go bier no de Ca na rias po drá par ti ci par en el se no de las de le ga -
cio nes es pa ño las an te ór ga nos co mu ni ta rios eu ro peos cuan do se tra ten te -
mas de es pe cí fi co in te rés pa ra Ca na rias, de con for mi dad con lo que
es ta blez ca la le gis la ción del Esta do en la ma te ria”.
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242 Cfr. al efec to, Bus tos Gi bert, Ra fael, “Un pa so más ha cia la par ti ci pa ción au to nó -
mi ca...”, cit., en par ti cu lar, pp. 158-171.
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En es ta lí nea de me jo rar la par ti ci pa ción au to nó mi ca en los asun tos co -
mu ni ta rios eu ro peos de be inscribir se la crea ción por el real decre to
2105/1996, del 20 de sep tiem bre, de un con se je ro den tro de la Re pre sen ta -
ción Per ma nen te de Espa ña an te la Unión Eu ro pea, en car ga do de ca na li zar
la in for ma ción ha cia las Co mu ni da des Au tó no mas, con com pe ten cia pa ra
re la cio nar se con las ofi ci nas de las Co mu ni da des Au tó no mas en Bru selas.
Tal fi gu ra res pon día a un acuer do pre vio de la CARCE, del 22 de ju lio de
1996, en tal sen ti do.

Co mo co lo fón de es te pro ce so evo lu ti vo, la Con fe ren cia era ele va da a
ran go le gal. En efec to, la Ley 2/1997, del 13 de mar zo, ve nía a re gu lar la
CARCE. Cier ta men te, la Ley 30/1992, del 26 de no viem bre, Ley de Ré gi -
men Ju rí di co de las Admi nis tra cio nes Pú bli cas y del Pro ce di mien to Admi -
nis tra ti vo Co mún, en su ar tícu lo 5o., ha bía con tem pla do (co mo ya hi cie ra
la Ley 12/1983, pe ro con al go más de de ta lle) las con fe ren cias sec to ria les,
co mo ór ga no de diá lo go y coo pe ra ción en el que abor dar la so lu ción pro -
gre si va de las cues tio nes que plan tea la par ti ci pa ción au to nó mi ca en la ela -
bo ra ción y apli ca ción del de re cho y las po lí ti cas co mu ni ta rias eu ro peas.
Sin em bar go, con la nue va Ley, a par tir de la ex pe rien cia ad qui ri da por la
pro pia pra xis de la CARCE, se re for za ba la ar ti cu la ción de es te me ca nis mo 
de coo pe ra ción, ga ran ti zan do un pro ce di mien to pa ra la efec ti va in ter ven -
ción au to nó mi ca en es te ti po de asun tos.

La Co mi sión que da in te gra da por el minis tro de Admi nis tra cio nes Pú -
bli cas, que la pre si di rá, y por el con se je ro que, co mo res pon sa ble de los
asun tos que in te gran el ám bi to de ma te rias de la mis ma, sea de sig na do por
ca da comu ni dad autó no ma, de acuer do con sus nor mas de or ga ni za ción in -
ter na. En la re pre sen ta ción de la admi nis tra ción del Esta do se in te gra rán
tan to el secre ta rio de Esta do de Po lí ti ca Exte rior y pa ra la Unión Eu ro pea
co mo el secre ta rio de Estado para las Administraciones Territoriales.

La con fron ta ción de las fun cio nes que la Ley 2/1997 en co mien da (ar -
tícu lo 3o.) a la Con fe ren cia, con las que le atri bu yó el Acuer do del 29 de
oc tu bre de 1992, que la ins ti tu cio na li zó, re ve la, al me nos, dos no ve da des
de in te rés, que se co rres pon den con otras tan tas ma te rias de las que va a en -
ten der la Con fe ren cia. La pri me ra (ar tícu lo 3o.2a.) es la ar ti cu la ción de
me ca nis mos pa ra ha cer efec ti va la par ti ci pa ción au to nó mi ca en la for ma -
ción de la vo lun tad del Esta do “en el se no de las Co mu ni da des Eu ro peas”,
pre ci sión es ta úl ti ma cier ta men te re ve la do ra de un nue vo cau ce par ti ci pa ti -
vo, abier to por la re fe ri da mo ción apro ba da por el Ple no de la al ta Cámara.
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La se gun da no ve dad (ar tícu lo 3o.5a.) es la atri bu ción a la Con fe ren cia
de una fun ción de ga ran tía del cum pli mien to por las con fe ren cias sec to ria -
les “de los pro ce di mien tos y fór mu las de par ti ci pa ción de las Co mu ni da des 
Au tó no mas pre vis tos en las ma te rias 3a. c/ y 4a., dis po nien do la ade cua da
apli ca ción de los mis mos”.243 Esta nue va fun ción de ga ran tía ha da do pie
pa ra que un sec tor de la doc tri na244 en tien da que la Ley reen fo ca el rol que
la Con fe ren cia ha de ju gar en el in te rior del pro pio sis te ma, una fun ción bá -
si ca men te de ga ran tía del mo de lo.

Di ga mos, fi nal men te, que la Ley 2/1997 no ol vi da la coope ra ción bi la -
teral. Su dis po si ción adi cio nal pri me ra se re fie re a ella al es ta ble cer que
aque llas cues tio nes pro pias de la par ti ci pa ción en los asun tos re la cio na dos
con las Comu ni da des Euro peas, que afec ten en ex clu si va a una co mu ni dad
autó no ma o que ten gan pa ra és ta una ver tien te sin gu lar en fun ción de su es -
pe ci fi ci dad au to nó mi ca, se tra ta rán, a ini cia ti va de cua les quie ra de las par -
tes y de mu tuo acuerdo, me dian te un ins tru men to de coo pe ra ción de ca rác -
ter bi la te ral.

El ca mi no re co rri do en Espa ña no ha ce si no ve ri fi car la cons ta ta ción de
Cons tan ti nes co,245 pa ra quien re sul ta im pre sio nan te ver có mo in clu so
aque llos Esta dos que no tie nen ex pe rien cia fe de ral al gu na se han ido in cli -
nan do em pí ri ca men te ha cia so lu cio nes que se acer can ca da vez más a los
prin ci pios bá si cos que con fi gu ran la teo ría del Esta do fe de ral.

Con to do, es te ca mi no no se ha lla ni mu cho me nos fi na li za do. La pre pa -
ra ción de un Pro yec to de Ley de Coo pe ra ción au to nó mi ca246 da ría una
prue ba de ello, co mo tam bién lo re ve la ría la crea ción de un gru po de tra ba -
jo en el se no de la CARCE en el que par ti ci pan cua tro comu ni da des por de -
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243 La ma te ria 3a. c/ del ar tícu lo 3o. se re fie re a las “fór mu las de par ti ci pa ción en los
pro ce di mien tos in ter nos pa ra el cum pli mien to de obli ga cio nes an te las ins ti tu cio nes co -
mu ni ta rias”. Y en la ma te ria 4a. del ar tícu lo 3o. se alu de al “im pul so y se gui mien to del
pro ce di mien to de par ti ci pa ción de las Co mu ni da des Au tó no mas a tra vés de las res pec ti -
vas con fe ren cias sec to ria les u or ga nis mos equi va len te, en las po lí ti cas o ac cio nes co mu -
ni ta rias que afec tan a las com pe ten cias de aqué llas”.

244 Roig Mo lés, Eduard, “La Con fe ren cia pa ra asun tos re la cio na dos con la Unión Eu -
ro pea”, en el co lec ti vo Infor me Co mu ni da des Au tó no mas, 1997, Bar ce lo na, Insti tu to de
De re cho Pú bli co, 1998, vol. I, pp. 513 y ss.; en con cre to, p. 513.

245 Cons tan ti nes co, Vlad, “Co mu ni dad Eu ro pea, Esta dos, re gio nes: el im pac to de las
es truc tu ras des cen tra li za das o fe de ra les el Esta do en la cons truc ción co mu ni ta ria”, Re vis -
ta de Insti tu cio nes Eu ro peas, vol. 16, núm. 1, ene ro-abril de 1989, pp. 11 y ss.; en con -
cre to, p. 22.

246 Véa se la in for ma ción fa ci li ta da por el dia rio El País, edi ción del 12 de sep tiem bre
de 2001, p. 30.
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le ga ción de las die ci sie te, en cu ya se sión del 27 de noviem bre de 2001 se
pro pu so al gobier no un mo de lo pa ra ga ran ti zar la re pre sen ta ción au to nó -
mi ca en los con se jos de minis tros de la Unión Eu ro pea,247 ma ne ján do se la
fórmula de que en los asun tos de la ex clu si va com pe ten cia au to nó mi ca, el
re pre sen tan te au to nó mi co en la de le ga ción es pa ño la ten ga “ca pa ci dad ple -
na pa ra par ti ci par en las de li be ra cio nes”.

3. Acti vi da des au to nó mi cas de re lie ve in ter na cio nal

Una co rrien te doc tri nal ca da vez más ex ten di da se ma ni fies ta fa vo ra ble
a una cier ta de li mi ta ción del al can ce de la com pe ten cia es ta tal en ma te ria
de “re la cio nes in ter na cio na les” en aque llos Esta dos, co mo es ob vio, de es -
truc tu ra com ple ja, que ten dría su co rre la to en la po si bi li dad de que los en -
tes te rri to ria les lle ven a ca bo ac ti vi da des de pro yec ción ex te rior, con el lí -
mi te co mún e in sal va ble de las obli ga cio nes in ter na cio na les. Esta pau ta
ten den cial ha te ni do su re fle jo ju rí di co, ya que, co mo des ta ca Ca ret ti,248 los 
úl ti mos de sa rro llos de la evo lu ción le gis la ti va en es te ám bi to mues tran la
pro fun da mo di fi ca ción de la con fi gu ra ción de la re ser va es ta tal en ma te ria
de “re la cio nes in ter na cio na les”. Ni tan si quie ra la añe ja y am plí si ma con -
cep ción del po der in ter na cio nal del Esta do ha im pe di do que cier tas ac tua -
cio nes de los en tes te rri to ria les pre sen ten, di rec ta o in di rec ta men te, una
cier ta pro yec ción o re le van cia ex te rior.

Muy va rias son las ar gu men ta cio nes en que se ha tra ta do de sus ten tar la
ac ción ex te rior de las co lec ti vi da des o en tes te rri to ria les. Bue na par te de
ellas in ten tan po ner de re lie ve la di fe ren te na tu ra le za de esa ac ción ex te rior 
au to nó mi ca res pec to de la com pe ten cia es ta tal en ma te ria de re la cio nes in -
ter na cio na les. La fo re249 ha re con du ci do la plu ra li dad de en fo ques doc tri -
na les a los tres gru pos si guien tes: el de quie nes tra tan de se pa rar las ac ti vi -
da des de na tu ra le za po lí ti ca de aque llas otras de na tu ra le za ad mi nis tra ti va;
el de aque llos otros que po nen el acen to en el con cep to de “ve cin dad”, que
de li mi ta ría las re la cio nes in ter na cio na les de aque llas otras cu ya ra zón de
ser vie ne de ter mi na da por el he cho de que se ha llen fun da das so bre el im -
pe ra ti vo de la pro xi mi dad geo grá fi ca; fi nal men te, el de quie nes han que ri -
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247 Véa se la in for ma ción da da por el dia rio El País en su edi ción del 5 de di ciem bre
de 2001, p. 17.

248 Ca ret ti, Pao lo, “Ordi na men to co mu ni ta rio...”, cit., p. 364.
249 La fo re, Ro bert, “L’ac tion à l’é tran ger...”, cit., pp. 786-789.
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do des car tar el mo no po lio es ta tal en ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les
in vo can do el con cep to de “asun tos lo ca les”, en fre nán do lo de es ta manera
al de “asun tos na cio na les”.

Cual quie ra que fuera la fun da men ta ción es co gi da, lo cier to es que las
re la cio nes in ter na cio na les en sen ti do es tric to, en las que el Esta do apa re ce
co mo su je to de dere cho in ter na cio nal, crean obli ga cio nes in ter na cio na les,
po nien do en jue go, a ve ces, la pro pia so be ra nía, y ello, pe se a la re la ti vi za -
ción de es te con cep to, a la que ya tu vi mos opor tu ni dad de re fe rir nos. Por lo 
mis mo, se pue den di fe ren ciar fácil men te de un con jun to de ac ti vi da des de
pro yección ex te rior que lle van a ca bo los en tes te rri to ria les, en re la ción di -
rec ta con los ám bi tos com pe ten cia les que les son pro pios, ac ti vi da des que
ni con di cio nan la uni dad del Esta do en el trá fi co ju rí di co in ter na cio nal ni
de sen ca de nan obli ga cio nes in me dia tas re gi das por el de re cho in ter na cio -
nal, ni em pe ñan o con di cio nan la ne ce sa ria uni dad de la po lí ti ca ex te rior
del Esta do.

La doc tri na ita lia na ha rea li za do, co mo de al gún mo do ya he mos avan -
za do con an te rio ri dad, una muy in te re san te cons truc ción en ca mi na da a la
bús que da de una ca te go ría, per fec ta men te di fe ren cia da de las re la cio nes
in ter na cio na les, en la que ten gan en ca je aque llas ac tua cio nes de los entes
territoriales de proyección exterior.

Ca ret ti250 re cuer da có mo la dis tin ción en tre rap por ti in ter na zio na li en
sen ti do pro pio y at ti vità di ri lie vo in ter na zio na le fue for mu la da por Con -
do re lli, y po si ble mente ex traí da o ins pi ra da en el decre to de la pre si den cia
de la Re pú bli ca núm. 616/1997, al que ya nos re fe ri mos, aun que tam bién
en la doc tri na fi ja da por la Cor te Cos ti tu zio na le en su sen ten cia núm. 170,
de 1975, asimismo comentada.

Ade más de las re la cio nes in ter na cio na les en sen ti do es tric to, ade más de
la apli ca ción de las nor mas de dere cho in ter na cio nal, la re ser va re la ti va a
las re la cio nes in ter na cio na les re ve la un úl ti mo con te ni do que pue de de du -
cir se, se gún Con do re lli,251 de los nu me ro sos ele men tos con te ni dos en los
decre tos de trans fe ren cia de fun cio nes ad mi nis tra ti vas a las regio nes ita lia -
nas de esta tu to or di na rio de los años in me dia ta men te an te rio res; esos ele -
men tos son re con du ci dos por el ci ta do au tor a lo que él de no mi na “ac ti vi -
da des de re lie ve in ter na cio nal”. Se tra ta de un con jun to de ac ti vi da des
ex tre ma da men te he te ro gé neas cu yo co mún de no mi na dor es la pre sen cia
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250 Ca ret ti, Pao lo, “Ordi na men to co mu ni ta rio...”, cit., p. 339, no ta 14.
251 Con do re lli, Lui gi, “La Re gio ni a Sta tu to or di na rio e la re ser va sta ta le...”, cit., p. 227.
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de as pec tos o pre su pues tos que im pli can con tac tos di rec tos o in di rec tos
con so cie da des ex tran je ras. Nos ha lla mos, en de fi ni ti va, en el ám bi to de
“lo in ter na cio nal”, pe ro en un sen ti do ge né ri co, no téc ni co, sin co ne xión
al gu na con el or de na mien to in ter na cio nal.252

En de fi ni ti va, las ac ti vi da des de re lie ve in ter na cio nal ven drían de li mi ta -
das, po si ti va men te, por su vin cu la ción con ám bi tos ma te ria les de la com -
pe ten cia de los en tes te rri to ria les, y ne ga ti va men te, por la im po si bi li dad de 
com pro me ter la res pon sa bi li dad del Esta do en un do ble pla no: en un pla no
ju rí di co, que alu de a la res pon sa bi li dad in ter na cio nal del Esta do, y en un
pla no po lí ti co, que ha bría que re fe rir lo a la inex cu sa bi li dad de no afectar la
unidad de dirección de la política exterior del Estado.

La doc tri na ex pues ta en tra ñó la iden ti fi ca ción de una ter ce ra mo da li dad
de ac tua ción en la es fe ra in ter na cio nal por par te de los en tes te rri to ria les,
di fe ren cia da tan to de las re la cio nes in ter na cio na les pro pia men te di chas co -
mo de las ac ti vi da des pro mo cio na les en el ex te rior. El con jun to de ac ti vi -
da des re con du ci bles a es ta nue va ca te go ría que da ban al mar gen de la re ser -
va es ta tal en ma te ria de re la cio nes in ter na cio na les, lo que en tra ña ba que no 
re qui rie ran de la pre via con for mi dad es ta tal pa ra su rea li za ción, que dan do, 
pues, asi mi la das a las res tan tes fun cio nes trans fe ri das o de le ga das a las
regio nes y, por lo mis mo, su je tas a los criterios ordinarios del reparto de
competencias entre el Estado y los entes territoriales que lo in te gran.

La Cor te Cos ti tu zio na le, co mo ya tu vi mos opor tu nidad de avan zar más
atrás, en su sen ten cia del 20 de ma yo de 1987,253 ha ría su ya la doc tri na ex -
pues ta al se pa rar de las re la cio nes in ter na cio na les y de las ac ti vi da des de
pro mo ción en el ex te rior, un elen co de ac tua cio nes, de dis par con te ni do,
rea li za das de mo do con jun to por las re gio nes y por otros or ga nis mos ex -
tranj ros, por lo co mún de aná lo ga na tu ra le za, que tie nen co mo fi na li dad el
es tu dio, la in for ma ción téc ni ca o la pre vi sión de una par ti ci pa ción en ac tos
des ti na dos a im pul sar el pro gre so cul tu ral o eco nó mi co en el ám bi to lo cal,
o bien, fi nal men te, la enun cia ción de pro pues tas en ca mi na das a ar mo ni zar
unilate ral men te las po lí ti cas res pec ti vas. Bien es ver dad que la Cor te di fe -
ri ría en un as pec to muy re le van te de la opi nión ex pre sa da por la doc tri na

FRAN CIS CO FERNÁNDEZ SEGADO380

252 En 1974, Mor vi duc ci re cha za ba la uti li za ción de la re ser va es ta tal re la ti va a las re la -
cio nes in ter na cio na les res pec to de aque llas ac ti vi da des que re pre sen ta ban un me ro re lie ve
in ter na cio nal. Mor vi duc ci, Clau dia, “Rap por ti tra Sta tu e Regio ni con ri fe ri men to alla at ti -
vità di ‘ri lie vo in ter na zio na le’”, Le Re gio ni, año II, 1974, pp. 353 y ss.

253 Sen ten cia núm. 179, del 20 de ma yo de 1987. Pue de ver se en Giu ris pru den za Cos -
ti tu zio na le, 1987, fasc. 6, pp. 1288 y ss.
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cien tí fi ca, al con si de rar in dis pen sa ble la au to ri za ción gu ber na men tal pre -
via, a fin de que, de es ta for ma, pue da el Esta do con tro lar su con for mi dad a
las di rec tri ces de la po lí ti ca in ter na cio nal.

En Espa ña, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal po si bi li ta ría por vez pri me ra una
vía her me néu ti ca que pu die ra ofre cer un cau ce pa ra ca mi nar en la di rec -
ción ex pues ta en su sen ten cia 153/1989, en la que, tras re cha zar que la
orden del Mi nis te rio de la Pre si den cia, que re gu la ba la rea li za ción de pe lí cu -
las ci ne ma to grá fi cas en co pro duc ción, ob je to del con flic to de com pe ten cia,
por su con te ni do, tu vie ra re la ción, ni si quie ra le ja na, con lo que co mún men -
te se in te gra en el con cep to de “re la cio nes in ter na cio na les”, pun tua li za ba:254

“ni tam po co, por otra par te, po dría lle gar a ad mi tir se que cual quier re la -
ción, por le ja na que sea, con te mas en los que es tén in vo lu cra dos otros paí -
ses o ciu da da nos ex tran je ros, im pli que por sí so la o ne ce sa ria men te que la
com pe ten cia re sul te atri bui da a la re gla «re la cio nes in ter na cio na les»”.

Dan do un pa so ade lan te en es ta di rec ción, en su sen ten cia 165/1994, el 
juez de la Cons ti tu ción sig ni fi ca ba que “no pue de en for ma al gu na ex -
cluir se que, pa ra lle var a ca bo co rrec ta men te las fun cio nes que ten ga atri -
bui das, una co mu ni dad au tó no ma ha ya de rea li zar de ter mi na das ac ti vi da -
des, no ya só lo fue ra de su te rri to rio, si no in clu so fue ra de los lí mi tes
te rri to ria les de Espa ña”.255 Pa ra que esas ac ti vi da des de pro yec ción ex te -
rior se in clu yan den tro de la com pe ten cia auto nó mi ca lo de ci si vo se rá,
“jun to a la efec ti va exis ten cia de la atri bu ción com pe ten cial es ta tu ta ria,
que, por una par te, no in ci dan en la re ser va es ta tal (del ar tícu lo 149.1.3a.
CE)... y por otra, que no la per tur ben o con di cio nen”.256

La doctri na se ha re fe ri do a distintas ac ti vi da des en cua dra bles en es ta ca -
te go ría. Así, Pé rez Gon zá lez257 alu de a los cua tro si guien tes: in ter ven ción en 
los pro ce sos de li be ra ti vos in ter na cio na les; con cer ta ción trans fron te ri za; in -
te gra ción y par ti ci pa ción en or ga nis mos in te rre gio na les, y rea li za ción de ac -
ti vi da des pro mo cio na les en el ex te rior. Por nues tra parte, va mos a tra tar de
re con du cir esas ac ti vi da des a la exis ten cia de un ius con trahen di au tó no mo 
y a la coo pe ra ción trans fron te ri za, ana li zan do, en úl ti mo tér mi no, un dis par 
con jun to de ac ti vi da des de pro yec ción ex te rior (la coo pe ra ción in te rre gio -
nal, las ac tua cio nes de pro mo ción ex te rior, el es ta ble ci mien to tam bién en
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254 STC 153/1989, del 5 de oc tu bre, fund. jur. 8o.
255 STC 165/1994, del 26 de ma yo, fund. jur. 3o.
256 Ibí dem, fund. jur. 6o.
257 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel, “La ac ción ex te rior del Esta do y las au to no mías...”, cit.,

pp. 292 y 293.
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el ex te rior de ofi ci nas de se gui mien to de la la bor de cier tos or ga nis mos su -
pra na cio na les, la coo pe ra ción pa ra el de sa rro llo... et cé te ra).

A. ¿Exis ten cia de un cier to ius con trahen di au to nó mi co?

I. La cues tión que he mos de plan tear nos aho ra es la de si, des car ta da la
ca pa ci dad au to nó mi ca pa ra cual quier ti po de con certación ex te rior re con -
du ci ble al dere cho con ven cio nal, se pue de ad mi tir la exis ten cia de un ius
con trahen di por par te de las Co mu ni da des Au tó no mas, en ten di do co mo
una cier ta ca pa ci dad au to nó mi ca pa ra ce le brar de ter mi na dos acuer dos con
en tes pú bli cos ex tran je ros.

El re cha zo en el de ba te cons ti tu yen te de la en mien da núm. 659, del Gru -
po Par la men ta rio Vas co, a la que ya alu di mos, pa re ció ce rrar to do res qui -
cio a es te ti po de acuer dos au to nó mi cos. El Tri bu nal Cons titucio nal, par ti -
cu lar men te en su sen ten cia 137/1989, fue ta jan te al afir mar que nues tra
Cons ti tu ción no con tie ne sal ve dad o ex cep ción al gu na en be ne fi cio de las
Co mu ni da des Au tó no mas, con in de pen den cia de la ma te ria de que se tra te, 
res pec to de la ti tu la ri dad es ta tal de la com pe ten cia pa ra obli gar se por me -
dio de tra ta dos o con ve nios in ter nacio na les. Ello no obs tan te, el alto tri bu -
nal pre ci só a ren glón se gui do que la Cons ti tu ción “tam po co im pi de que la
coo pe ra ción en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas se pro yec te
tam bién en es te ám bi to, me dian te es truc tu ras ade cua das pa ra las que tan to
la pro pia Cons ti tu ción (ar tícu lo 150.2) co mo el de re cho com pa ra do (tra ta -
dos-mar co, et cé te ra) ofre cen am plias po si bi li da des”.258

La ro tun da afir ma ción ju ris pru den cial de que el treaty-ma king po wer
per te ne ce úni ca men te al Esta do no ve nía, sin em bar go, a dar una res pues ta
de fi ni ti va al in te rro gan te al que es ta mos tra tan do de dar la con tes ta ción
cons ti tu cio nal men te ade cua da, por cuan to que los acuer dos a que an tes
alu di mos es ob vio que de ben si tuar se al mar gen del ius ad trac ta tum es ta -
tal. Cier ta men te, en la ci ta da sen ten cia, el Tribu nal de cla ró la nu li dad de un 
acuer do de coo pe ra ción que, a nues tro jui cio, ine quí vo ca men te, se si tua ba
al mar gen del po der de con cer ta ción in ter na cio nal del Esta do, pe ro ello fue
fru to de una in ter pre ta ción ab so lu ta men te ex pan si va, y des de lue go, des -
me di da, del con te ni do de la re ser va del ar tícu lo 149.1.3a., CE, que sus ci tó
el re cha zo, en el corres pon dien te vo to par ti cu lar, del presi den te y tres ma -
gis tra dos del tri bu nal, y que con pos te rio ri dad pa re ce ha ber si do ma ti za da
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258 STC 137/1989, del 20 de ju lio, fund. jur. 4o.
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de mo do no ta ble, tal y co mo ya se ha ex pues to. Y to do ello al mar gen ya de
la sig ni fica ti va re fe ren cia he cha por el tri bu nal al principio de cooperación
entre el Estado y las Comunidades Autónomas en el ámbito de las
relaciones internacionales y a las posibilidades que el mismo puede abrir.

Por otra par te, no ca be sos la yar una rea li dad evi den te: el enor me de sa -
rro llo de las re la cio nes in ter na cio na les tien de a ge ne rar víncu los tras na cio -
na les ca da vez más di ver sos en un mar co de coo pe ra ción in ter na cio nal pú -
bli ca que, se gún se ha sig ni fi ca do,259 se es ta ble ce a to dos los ni ve les de la
or ga ni za ción de los Esta dos y se tra du ce en acuer dos res pec to de los que ur -
ge in da gar su con cre ta na tu ra le za. En de fi ni ti va, los en tes in fraes ta ta les tien -
den, ca da vez en ma yor me di da, a es ta ble cer re la cio nes de muy di ver sa na tu -
ra le za con otros en tes fo rá neos no so be ra nos al ob je to de al can zar una me jor
ges tión de sus res pec ti vos in te re ses co mu nes. Co mo afir ma Azze na,260 los
acuer dos in te rre gio na les de ca rác ter in ter na cio nal que no en cie rren con te ni -
dos no ta ble men te con flic ti vos con el mo no po lio es ta tal del po der ex te rior,
y en los que se ofrez can so lu cio nes vá li das pa ra la re so lu ción de pro ble mas 
con cre tos, sin afec tar la uni dad de di rec ción es ta tal de la po lí ti ca ex te rior,
es tán ra zo na ble men te llamados al éxito.

A es ta nue va rea li dad se ha tra ta do de dar res pues ta con fór mu las que a
la par que via bi li zan es tos acuer dos in te rre gio na les sal va guar dan la uni dad
de ac ción del Esta do en el ex te rior. Ejem plo pa ra dig má ti co de ello lo en con -
tra mos en Fran cia, don de el his tó ri co cen tra lis mo no ha si do obs tácu lo pa ra
la pro mul ga ción de la Ley núm. 92.125, del 6 de fe bre ro de 1992, re la ti va
a la ad mi nis tra ción te rri to rial de la Re pú bli ca, cu yo ar tícu lo 131.I dis po ne
que “Las co lec ti vi da des te rri to ria les y sus agru pa cio nes pue den con cluir
con ven cio nes con co lec ti vi da des terri to ria les ex tran je ras y sus agru pa cio -
nes en los lí mi tes de sus com pe ten cias y den tro del res pe to a los com pro mi -
sos in ter na cio na les de Fran cia”.261
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259 Bur deau, Geor ges, “Les ac cords con clus en tre au to ri tés ad mi nis tra ti vas ou or ga -
nis mos pu blics de pays dif fé rent”, en el co lec ti vo Mé lan ges of ferts à Paul Reu ter. Le
droit in ter na cio nal: uni té et di ver si té, Pa rís, 1981, p. 104.

260 Azze na, Alber to, “Pros pet ti ve di coo pe ra zio ne in te rre gio na le me dian te trat ta ti in -
ter na zio na li e su pe ra cen to de lla re ser va del ‘po te re es te ro’ allo Sta tu cen tra le”, Le Re gio -
ni, año XIII, núm. 1, ene ro-fe bre ro de 1985, pp. 94 y ss.; en par ti cu lar, p. 106.

261 El Con seil Cons ti tu tion nel, por de ci sión del 26 de ene ro de 1992, con si de ró con -
for me a la Cons ti tu ción al gu nas de las nor mas del pro yec to de ley que de ven dría fi nal -
men te en la ci ta da nor ma le gal, al en ten der que las mis mas no aten ta ban con tra las con di -
cio nes esen cia les de ejer ci cio de la so be ra nía.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



II. El Esta do ha ve ni do, pues, a do tar de una cier ta co ber tu ra a es te ius
con trahen di de los en tes in fraes ta ta les. Y a tal efec to se ha re cu rri do a los
tra ta dos-mar co (um bre lla agree ments, ac cords-ca dre), cu yo ob je ti vo pri -
mor dial al es ta ble cer los prin ci pios de ac tua ción a los que se ha brán de
ajus tar, lle gan do el ca so, los en tes in fraes ta ta les. Es de cir, es tos tra ta -
dos-mar co ofre cen co ber tu ra nor ma ti va pa ra los acuer dos que ul te rior men -
te pue dan lle var a ca bo las en ti da des fa cul ta das para ello sobre los más
diversos órdenes de la cooperación internacional.

En Espa ña, la prác ti ca de ce le brar tra ta dos in te res ta ta les que ope ran co -
mo fun da men to nor ma ti vo de acuer dos con cer ta dos por los en tes in fraes ta -
ta les, sean o no de ca rác ter te rri to rial, en cuen tra, co mo re cuer da Re mi ro,262

an te ce den tes cen te na rios en las re la cio nes de ve cin dad con Fran cia. Así,
los acuer dos de los mu ni ci pios ri be re ños del Bi da soa so bre la na ve ga ción y 
pes ca flu vial, que hoy se si túan en el mar co del Con ve nio his pa no-frán ces
del 14 de ju lio de 1959, res pon den a atri bu cio nes tra di cio nal men te re co no -
ci das y con fir ma das por tra ta dos mul ti se cu la res, co mo el del 20 de di ciem -
bre de 1685, o co mo los tratados de límites de 1856, 1862 y 1866.

Los acuer dos ce le bra dos al am pa ro o en de sa rro llo de un tra ta do-mar co
se co no cen con de no mi na cio nes dis pa res, sien do la más ha bi tual la de
“acuer dos no nor ma ti vos”, aun que tam bién se les de no mi na “acuer dos po -
lí ti cos”263 e in clu so “pac tos en tre ca ba lle ros” (gent le men’s agree ments).
Su co mún de no mi na dor es el ha llar se des pro vis tos de efec tos ju rí di cos de
cual quier or den, no pu dien do con se cuen te men te ge ne rar su in cum pli mien -
to res pon sa bi li dad in ter na cio nal, lo que, sin em bar go, co mo apos ti lla Pue -
yo,264 no quie re de cir que, con ba se en los com pro mi sos po lí ti cos al can za -
dos, no pue den hacer na cer cier tos efec tos y obli ga cio nes, dan do lu gar a la
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262 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La es truc tu ra com ple ja del Esta do y la atri bu ción...”,
cit., pp. 248 y 249.

263 Gon zá lez Cam pos, Ju lio D. (en la Me sa Re don da de la cuar ta se sión del Se mi na rio 
so bre “La Ce le bra ción de Tra ta dos Inter na cio na les por Espa ña: Pro ble mas Actua les”, or -
ga ni za do por el Mi nis te rio de Asun tos Exte rio res en no viem bre de 1989, y que pue de
ver se en la obra co lec ti va del mis mo tí tu lo, cit., pp. 203 y ss.; en par ti cu lar, pp. 204 y
205) con si de ra que la ca te go ría “tra ta dos no nor ma ti vos”, uti li za da en oca sio nes, es equí -
vo ca, por cuan to un tra ta do in ter na cio nal, por de fi ni ción, crea de re chos y obli ga cio nes
en tre las par tes, re gi das por el de re cho in ter na cio nal y exi gi bles in ter par tes de acuer do
con es te or de na mien to ju rí di co. Y ello no se pro du ce en los “tra ta dos no nor ma ti vos”,
por lo que el ci ta do au tor cree pre fe ri ble ha blar de “acuer dos po lí ti cos”.

264 Pue yo Lo sa, Jor ge, “Algu nas re fle xio nes so bre la ac ti vi dad ex te rior de Ga li cia...”,
cit., pp. 30 y 31.
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ar ti cu la ción de ac cio nes con cre tas y ope ra ti vas, al go per fec ta men te com -
pa ti ble con el ha bi tual ca rác ter pro gra má ti co de es te ti po de acuer dos.

En Espa ña, la ca te go ría de los acuer dos no nor ma ti vos fue ju rí di ca men te
des co no ci da has ta el dic ta men de la Ase so ría Ju rí di ca Inter na cio nal del Mi -
nis te rio de Asun tos Exte rio res, del 23 de abril de 1986,265 que ad mi tió di cho
ti po de acuer dos, cu ya con clu sión es com pe ten cia del go bier no, y, ba jo sus
di rec tri ces, del Mi nis te rio de Asun tos Exte rio res. Aho ra bien, ello no sig ni fi -
ca re cha zar to da po si bi li dad de que las Co mu ni da des Au tó no mas pue dan ce -
le brar acuer dos de es ta na tu ra le za. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal, en su ya va -
rias ve ces men cio na da sen ten cia 165/1994, ad mi tió que las Co mu ni da des
Au tó no mas, co mo par te del ejer ci cio de sus com pe ten cias, dis po nen de la
po si bi li dad de lle var a ca bo una ac ti vi dad con pro yec ción ex ter na, con la ba -
rre ra evi den te de la re ser va es ta tal del ar tícu lo 149.1.3a.,266 con el sig ni fi ca -
do que ya vi mos que da el Tri bu nal a la mis ma, que, en tre otras li mi ta cio nes,
en tra ña la im po si bi li dad ra di cal de que ta les acuer dos ori gi nen obli ga cio nes
in me dia tas y ac tua les fren te a po de res pú bli cos de otros paí ses u or ga ni za -
cio nes in ter na cio na les o pue dan ge ne rar una res pon sa bi li dad in ter na cio nal o 
in ci dir so bre la uni dad de la po lí ti ca ex te rior. Con se cuen te men te, ya no pa re -
ce po si ble re cha zar to da po si bi li dad au to nó mi ca de for ma li zar acuer dos de
es ta na tu ra le za; más bien, lo per ti nen te ha de ser es ta ble cer los con tro les ade -
cua dos por par te de los po de res cen tra les del Esta do.267

Por lo de más, la pro pia pra xis re ve la que los re ce los es ta ta les fren te a los 
di feren tes ti pos de ac cio nes re gio na les o au to nó mi cas de re lie ve in ter na -
cio nal tien den a una pro gre si va fle xi bi li za ción. Espa ña no es una ex cep -
ción a es ta ten den cia ge ne ra li za da. A ello ha coad yu va do, en el mar co de la 
Unión Eu ro pea, el Tra ta do de Maas tricht, con la crea ción del “Co mi té de
las Re gio nes”. De ahí que con de no mi na cio nes muy dis pa res, pe ro por lo
ge ne ral cir cuns pec tas, con el de seo, co mo bien se advier te,268 de no le van -
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265 Cfr. al efec to, Re mi ro Bro tons, Anto nio, “De los tra ta dos a los acuer dos no nor -
ma ti vos”, en el co lec ti vo La ce le bra ción de tra ta dos in ter na cio na les..., cit., pp. 23 y ss.;
en par ti cu lar, pp. 43 y 44.

266 STC 165/1994, del 26 de ma yo, fund. jur. 5o.
267 Ca ret ti, exa ge ra da men te, lle ga a de fen der la exis ten cia de una obli ga ción del Esta -

do de pres tar su pro pia co ber tu ra pa ra que las re gio nes pue dan con cluir sus pro pios
acuer dos. Ca ret ti, Pao lo, “Le at ti vità di ri lie vo in ter na zio na le de lle re gio ni”, Le Re gio ni,
año XIII, núm. 1, ene ro-fe bre ro de 1985, pp. 107 y ss.; en par ti cu lar, pp. 110 y 111.

268 Pets chen, San tia go, “Los con ve nios de re lie ve in ter na cio nal de las Co mu ni da des
Au tó no mas es pa ño las”, Re vis ta de Estu dios Re gio na les, se gun da épo ca, núm. 34, sep -
tiem bre-di ciem bre de 1992, pp. 207 y ss.; en par ti cu lar, p. 211.
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tar sus pi ca cias en los ór ga nos cen tra les del Esta do, ve mos có mo pro gre si -
va men te se mul ti pli can los acuer dos o con ve nios que, en bue na me di da,
pue den re con du cir se al ám bi to de los acuer dos no nor ma ti vos.269

III. He mos de re fe rir nos, fi nal men te, a las po si bi li da des que en el ám bi -
to de la coo pe ra ción en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas abre el
ar tícu lo 150.2, CE.

El ar tícu lo 150.2, CE con tem pla una téc ni ca de re dis tri bu ción de com -
pe ten cias en tre el Esta do y las Co mu ni da des Au tó no mas, de con for mi dad
con la cual el Esta do pue de trans fe rir o de le gar en aqué llas, me dian te ley
or gá ni ca, fa cul ta des co rres pon dien tes a ma te ria de ti tu la ri dad es ta tal que
por su pro pia na tu ra le za sean sus cep ti bles de trans fe ren cia o de le ga ción,
re ser ván do se el Esta do las for mas de con trol que con si de re opor tu nas, que
han de ser pre vis tas por la propia ley.

La doc tri na con cuer da, por lo ge ne ral, acer ca de la uti li dad de es ta téc ni ca
pa ra abrir vías de par ti ci pa ción au to nó mi ca en el ám bi to in ter na cio nal en as -
pec tos muy di ver sos: des de la ela bo ra ción de los cri te rios que han de re gir la
con cer ta ción de tra ta dos o acuer dos in ter na cio na les, has ta la for mu la ción de
la po lí ti ca a de sa rro llar an te ins tan cias u or ga nis mos in ter na cio na les, sin ol -
vi dar el po si ble de sa rro llo a tra vés de es te cau ce de ac cio nes de pro mo ción
en el ex te rior y, por su pues to, de la coo pe ra ción trans fron te ri za.

Con to do, es cier to que po dría ob je tar se que las re la cio nes in ter na cio na -
les son, por su pro pia na tu ra le za, una de las ma te rias ex clui das del cau ce
abier to por el ar tícu lo 150.2, pe ro, co mo bien di ce Re mi ro,270 una vez que
la cues tión de la ca pa ci dad con ven cio nal de los en tes te rri to ria les me no res
se plan tee en tér mi nos de ser vi cio a las ne ce si da des co ti dia nas de las gen tes 
y no co mo pla ta for ma de pro yec tos po lí ti cos que de sa fían la in te gri dad del
Esta do, po dría con si de rar se si y has ta qué pun to se ría pro ce den te in vo car
el ar tícu lo 150.2, CE pa ra re co no cer a to das o a algunas co mu ni da des autó -
no mas (fron te ri zas, ar chi pe lá gi cas...) un ius con trahen di en ma te ria de su
com pe ten cia, ba jo la tu te la (y el con trol, aña di ría mos no so tros) y con la
autorización de los órganos centrales.
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269 Cfr. al res pec to, Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La ac ción ex te rior
de las Co mu ni da des Au tó no mas”, cit., en par ti cu lar, pp. 215 y ss.

270 Re mi ro Bro tons, Anto nio, “La es truc tu ra com ple ja del Esta do...”, cit., p. 250.
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B. La coo pe ra ción trans fron te ri za

I. El de re cho in ter na cio nal vie ne re co no cien do des de tiem pos le ja nos la
exis ten cia de unas re la cio nes que se pue den vin cu lar a la no ción de “ve cin -
dad” en tre Esta dos li mí tro fes. Indi so lu ble men te re la cio na da con el con -
cep to de “ve cin dad” se en cuen tra la con cep ción sus tan cial men te eu ro pea
de la coo pe ra ción trans fron te ri za. No en va no la coo pe ra ción trans fron te ri -
za en Europa es una rea li dad que se re mo ta, de he cho o de de re cho, a bas -
tan te tiem po atrás, sus ten tán do se en una tu pi da red de acuer dos con cer ta -
dos tan to en tre au to ri da des es ta ta les co mo lo ca les. Co mo sub ra ya Van de
Craen, re fi rién do se a las re la cio nes en tre los Esta dos, “the vast ma jo rity of
these in te rac tions con cer ne neigh bourly re la tions”.271 La rea li dad, des de
lue go, mues tra de mo do in con tras ta ble, que las re la cio nes de ve cin dad con
vis tas a la ges tión de cues tio nes tran fron te ri zas de na tu ra le za ad mi nis tra ti -
va, téc ni ca o eco nó mi ca cons ti tu yen la am plí si ma ma yo ría de las re la cio -
nes trans na cio na les lle va das a ca bo por en tes in fraes ta ta les.

Las re la cio nes de ve cin dad se han vis to afec ta das, de for ma aná lo ga a
co mo ha acon te ci do con el con jun to de las re la cio nes in ter na cio na les, por
los cam bios de sen ca de na dos tan to por el pro gre so tec no ló gi co co mo por la 
ge ne ra li za ción del fe nó me no de la coo pe ra ción in ter na cio nal. Entre otras
con se cuen cias, es tos cam bios se han tra du ci do en la pro gre si va rei vin di ca -
ción por par te de las co lec ti vi da des te rri to ria les re gio na les y lo ca les de lle -
var a ca bo el de sa rro llo di rec to de es te ti po de re la cio nes en el mar co de sus
res pec ti vas com pe ten cias, en con tras te con el he cho de que las re la cio nes
de coo pe ra ción trans fron te ri za se ve nían en cau zan do his tó ri ca men te en un
ni vel in te res ta tal.

Los acuer dos de coo pe ra ción trans fron te ri za son, des de una óp ti ca ju rí di ca, 
de dos ti pos: acuer dos vin cu lan tes, rea li za dos nor mal men te por los go bier-
nos de paí ses ve ci nos, y acuer dos nor ma ti vos, que en oca sio nes no en cie rran
si no me ras de cla ra cio nes de in ten cio nes, de los que, en tre no so tros, po dría
cons ti tuir un buen ejem plo la “Co mu ni dad de Tra ba jo de los Pi ri neos”.

La coo pe ra ción trans fron te ri za se orien ta en la di rec ción de lo grar un de -
sa rro llo ar mó ni co y equi li bra do de las dis tin tas co lec ti vi da des hu ma nas
afec ta das por la mis ma. Una nue va con cep ción de la coo pe ra ción trans fron -
te ri za en el con tex to de las re la cio nes in ter na cio na les de coo pe ra ción de be
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271 Van de Craen, Frank L. M., “The Fe de ra ted Sta te and its Treaty-Ma king Po wer”,
cit., p. 424.
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aten der, co mo bien se ha di cho,272 al de sa rro llo in te gral de las dis tin tas co -
lec ti vi da des a tra vés de una po lí ti ca glo bal de la ad mi nis tra ción del te rri to -
rio, con es pe cial con si de ra ción de la rea li dad de esas re gio nes fron te ri zas.

II. Des de la pers pec ti va cons ti tu cio nal, el da to a des ta car en pri mer tér -
mi no es la au sen cia de nor mas or de na do ras de la coo pe ra ción trans fron te -
ri za tan to a ni vel cons ti tu cio nal co mo es ta tu ta rio, a sal vo, en es te úl ti mo ni -
vel, al gu nas re fe ren cias al he cho geo grá fi co fron te ri zo que en con tra mos en 
de ter mi na dos es ta tu tos de au to no mía, tal y co mo ya tu vi mos opor tu ni dad
de cons ta tar.

Con se cuen te men te, la coo pe ra ción trans fron te ri za por par te de un en te
te rri to rial, parti cu lar men te por par te de una comu ni dad autó no ma, plan tea
la pro ble má ti ca del tí tu lo com pe ten cial en que la mis ma po drá sus ten tar se,
tí tu lo que no pue de ser otro que el de la pro pia com pe ten cia ma te rial, es to
es, el de la com pe ten cia de la co mu ni dad au tó no ma so bre la ma te ria o ma -
te rias res pec to de las que va ya a ver sar la coo pe ra ción trans fron te ri za. La
rea li dad nos mues tra que los dis tin tos ám bi tos ma te ria les so bre los que han 
ve ni do de sa rro llán do se las re la cio nes de coo pe ra ción trans fron te ri za abar -
can una buena par te de la vas ta ga ma de as pec tos que ocu pan en la ac tua li -
dad las re la cio nes ge ne ra les de coo pe ra ción en tre los Esta dos, co rres pon -
dién do se, co mo se ha cons ta ta do,273 con la ma yor par te de las fun cio nes que
de ben asu mir los Esta dos mo der nos, a ex cep ción de las ma te rias re la ti vas a
la po lí ti ca, jus ti cia y de fen sa na cio nal; des de las cues tio nes más pri ma rias,
co mo la coo pe ra ción en ma te ria adua ne ra y de cir cu la ción de per so nas y bie -
nes, has ta el apro ve cha mien to y uti li za ción de es pa cios fron te ri zos con sus
res pec ti vos re cur sos, pa san do por as pec tos muy di ver sos re la ti vos a la ad -
mi nis tra ción del te rri to rio y al medio ambiente.

La coo pe ra ción trans fron te ri za, qué du da ca be, en cie rra una ver tien te
ex te rior que pue de po ner en jue go el tí tu lo com pe ten cial del Esta do en la
ma te ria del ar tícu lo 149.1.3a., CE. Sin em bar go, la coo pe ra ción trans fron -
te ri za en abs trac to no cree mos que sea re con du ci ble sin ma yo res pre ci sio -
nes al con te ni do de di cho tí tu lo. Ha brá que aten der al con te ni do so bre el
que ver se esa coo pe ra ción y a otras cir cuns tan cias, co mo la de si esa coo pe -
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272 Pé rez Gon zá lez, Ma nuel et al., “Coo pe ra ción trans fron te ri za y re la cio nes lu so-ga -
lai cas con es pe cial re fe ren cia a la po lí ti ca cul tu ral. Ba ses ju rí di co-in ter na cio na les pa ra su
ins ti tu cio na li za ción”, se pa ra ta del Bo le tim da Fa cul da de de Di re ci to, Coim bra, Uni ver si -
da de de Coim bra, vol. LXI (1985), 1986, p. 86.

273 Ibi dem, pp. 8 y 9.
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ra ción pue de lle gar a afec tar a la po lí ti ca ex te rior del Esta do. En es te úl ti mo 
ca so, in ne ce sa rio es de cir lo, se afec ta ría el con te ni do de la re ser va es ta tal,
co mo tam bién re sul ta rían afec ta dos otros tí tu los com pe ten cia les del Esta -
do, co mo el del co mer cio ex te rior (ar tícu lo 149.1.10a., CE) o el de sa ni dad
ex te rior (ar tícu lo 149.1.16a., CE) si la coo pe ra ción en cues tión afec ta se el
con te ni do de los mis mos. De no ser así, no cree mos que pue da la coo pe ra -
ción trans fron te ri za ser re con du ci da al ám bi to de las re la cio nes in ter na cio -
na les. Pen se mos, ade más, que de siem pre se ha re co no ci do a los fron te ri -
zos, por lo me nos a ni vel lo cal, el de re cho a ce le brar en tre sí cier to ti po de
con ve nios. Ya men cio na mos en un mo men to pre ce den te có mo los Tra -
tados de Lí mi tes en tre Fran cia y Espa ña de 1856, 1862 y 1866 y las dis po -
si cio nes adi cio na les a ellos, de 1868, am pa ra ron la coo pe ra ción trans fron -
te ri za a ni vel lo cal, re co gien do la vo lun tad de las par tes con tra tan tes de
con ser var a los res pec ti vos fron te ri zos “el de re cho que han te ni do siem -
pre” de ce le brar en tre sí, aun que por tiem po de ter mi na do, que no po drá ex -
ce der de cin co años, to dos los con ve nios de pas tos u otros que pue dan ser
pro ve cho sos pa ra sus in te re ses y bue nas re la cio nes de ve cin dad.

En cual quier ca so, e in de pen dien te men te de lo ex pues to, hoy, es ta coo -
pe ra ción es tá cu bier ta por el Con ve nio-Mar co Eu ro peo so bre coo pe ra ción
trans fron te ri za en tre co mu ni da des o au to ri da des te rri to ria les, he cho en
Ma drid el 21 de ma yo de 1980 y pu bli ca do en el BOE el 16 de oc tu bre de
1990, pre via au to ri za ción de las Cor tes Ge ne ra les.

III. El Con ve nio-Mar co Eu ro peo fue pro mo vi do por el Con se jo de Eu -
ro pa. En él se re gu lan los po si bles con te ni dos de los ins tru men tos de coo pe -
ra ción y los pro ce di mien tos de adop ción de los mis mos con for me a dos
gran des ca te go rías: los acuer dos in te res ta ta les y los acuer dos en tre au to ri da -
des lo ca les. Es im por tan te sig ni fi car que me dian te los pri me ros las au to ri-
da des es ta ta les com pe ten tes pue den de fi nir el mar co pa ra la ac tua ción de las
en ti da des te rri to ria les, con for me a los mo de los que, se gún las fi na li da des
per se gui das, pro por cio na el Con ve nio. Quie re ello sig ni fi car, co mo bien se
ha pues to de re lie ve,274 que es te Con ve nio-Mar co re pre sen ta una me ra de -
cla ra ción pro gra má ti ca de ob je ti vos e inten cio nes, lo que sus ci ta la ne ce si -
dad de pro cu rar su de sa rro llo efec ti vo a tra vés de la con clu sión por los
Esta dos-par tes de acuer dos de co ber tu ra por los que se po si bi li te la rea li za -
ción de acuer dos o con tra tos en tre las au to ri da des o co lec ti vas te rri to ria les.

LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS 389

274 Ibi dem, pp. 19 y 20.
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A tal fi na li dad, fa ci li tar la apli ca ción del Con ve nio-mar co eu ro peo, res -
pon dió el Tra ta do His pa no-Fran cés so bre coo pe ra ción trans fron te ri za en -
tre en ti da des te rri to ria les, he cho en Ba yo na el 10 de mar zo de 1995, que
en tró en vi gor en 1997, y que vie ne a po si bi li tar que las Co mu ni da des Au -
tó no mas y otras en ti da des te rri to ria les fron te ri zas con Fran cia ten gan un
mar co ju rí di co con cre to pa ra la con clu sión de ins tru men tos de coo pe ra ción 
trans fron te ri za (que re ci ben la de no mi na ción de “con ve nios”).275

La en tra da en vi gor del Tra ta do His pa no-Fran cés plan teó la ne ce si dad
de es ta ble cer un pro ce di mien to al ter na ti vo a la exi gen cia, has ta en ton ces
apli ca ble, de con for mi dad ex pre sa del gobier no pa ra ca da acuer do de coo -
pe ra ción trans fron te ri za en tre en ti da des territo ria les. A ello res pon dió el
real decre to 1317/1997, del 1 de agos to, en cu yo pro ce so de ela bo ra ción
par ti ci pa ron las Co mu ni da des Au tó no mas, a tra vés de la Con fe ren cia pa ra
Asun tos Re la cio na dos con las Co mu ni da des Eu ro peas, y las en ti da des lo -
ca les fron te ri zas, por me dio de la Co mi sión Na cio nal de Admi nis tra ción
Lo cal, y que fue dic ta do, se gún se di ce en su dis po si ción adi cio nal úni ca, al 
am pa ro de las com pe ten cias es ta ta les en ma te ria de re la cio nes in ter na cio -
na les y ba ses del ré gi men jurí di co de las administraciones públicas.

La nor ma re gla men ta ria en cues tión re gu la los dos ele men tos que ar ti cu-
lan el nue vo pro ce di mien to: la co mu ni ca ción pre via de los pro yec tos de con-
ve nio, pa ra pro du cir efec tos en tre las par tes, y la pu bli ca ción de los con ve -
nios, a fin de pro du cir efec tos fren te a ter ce ros.

Fren te a la sub or di na ción de los acuer dos de coopera ción trans fron te ri -
za en tre en ti da des te rri to ria les a la re gla de la ex pre sa apro ba ción de los co -
rres pondien tes go bier nos es ta ta les, ex ce si va men te rí gi da y, co mo afir ma
Ló pez Ra món,276 di fí cil men te con ci lia ble con los in ten tos de com pa ti bi li zar
la com pe ten cia es ta tal so bre las re la cio nes in ter na cio na les y las com pe ten -
cias ma te ria les de las en ti da des te rri to ria les, re sul ta ló gi co el sis te ma es ta -
ble ci do por el real de cre to que ve ni mos co men tan do, que con di cio na la efi -
ca cia de es tos con ve nios a la ob ser van cia del re qui si to de su co mu ni ca ción
pre via a la Se cre ta ría de Esta do pa ra las Admi nis tra cio nes Te rri to ria les, que
dis pon drá de un mes de pla zo pa ra for mu lar las ob je cio nes que con si de re
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275 So bre el con te ni do del Tra ta do his pa no-fran cés, cfr. Fer nán dez de Ca sa de van te
Ro ma ni, Car los, “La ac ción ex te rior...”, cit., pp. 68 y ss.

276 Ló pez Ra món, Fer nan do, “Ré gi men ju rí di co de los acuer dos de coo pe ra ción
transfron te ri za en tre en ti da des te rri to ria les”, en el co lec ti vo Infor me Co mu ni da des Au tó -
nomas. 1997, Bar ce lo na, Insti tu to de De re cho Pú bli co, 1998, vol. I, pp. 616 y ss.; en par -
ti cu lar, p. 624.
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opor tu nas, ob je cio nes que de be rán ba sar se en que el proyec to no res pe ta los
lí mi tes re sul tan tes de lo es ta ble ci do en el Con ve nio-mar co eu ro peo y, en su 
ca so, en los tra ta dos in ter na cio na les ce le bra dos por el Rei no de Espa ña pa -
ra su apli ca ción. Se tra ta, pues, de ob je cio nes que ha brán de es tar ju rí di ca -
men te fun da men ta das, no de ob je cio nes de na tu ra le za po lí ti ca.

Un sec tor de la doc tri na277 en tien de que la mis ma exis ten cia y ra ti fi ca -
ción del Con ve nio de Ma drid pue de lle var a es ti mar que exis te un cier to ius 
con trahen di por par te de las Co mu ni da des Au tó no mas, al mar gen, ob via -
men te, del treaty-ma king po wer es ta tal. En cual quier ca so, el Con ve -
nio-mar co eu ro peo ha mar ca do una di rec ción en la que se pue de se guir
avan zan do, co mo re ve lan los dos Pro to co los Adi cio na les que lo han ve ni do
a com ple men tar, el pri me ro, del 9 de no viem bre de 1995, y el se gun do, del 5
de ju nio de 1998. Mien tras por el pri me ro, en tre otros as pec tos, se es ta ble ce
que la res pon sa bi li dad que pue da de ri var se de los acuer dos de coo pe ra ción
sus cri tos en tre co lec ti vi da des te rri to ria les afec ta rá só lo a las co lec ti vi da des
con tra yen tes, por el se gun do se re gu lan los su pues tos (no con templados por
el Con ve nio-mar co) de coo pe ra ción in ter te rri to rial en tre en ti da des no
fron te ri zas, coo pe ra ción a la que se ha brían de apli car las mis mas re glas
pre vis tas por el Con ve nio-mar co en re la ción con la coo pe ra ción trans fron -
te ri za.

C. Otras ac ti vi da des de pro yec ción ex te rior

I. Las Co mu ni da des Au tó no mas pue den lle var a ca bo un con jun to de ac -
ti vi da des de pro yec ción ex te rior de dis tin to al can ce, ten den tes a es ta ble cer
con tac tos con otras en ti da des o co lec ti vi da des ex tran je ras, en la ma yor
par te de los ca sos de ca rác ter pú bli co. Son mu chas y de muy di ver sa na tu -
ra le za las po si bles ac ti vi da des au to nó mi cas de pro yec ción ex te rior, no ha -
llán do se por lo co mún ju rí di ca men te for ma li za das, y co nec tán do se, en la
mayor parte de los supuestos, con el ejercicio de sus competencias.

En nues tra bre ve ex po si ción va mos a tra tar de des lin dar aque llas que se
de sa rro llan en el ám bi to in ter na cio nal en ge ne ral, de aque llas otras que,
pre fe ren te men te, en cuen tran su de sa rro llo en re la ción con las ins ti tu cio nes 
comunitarias europeas.
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277 Entre otros, Pé rez Tremps, Pa blo (coord.), La par ti ci pa ción eu ro pea y la ac ción
ex te rior..., cit., p. 221.
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II. En el ám bi to in ter na cio nal ge ne ral he mos de re fe rir nos, en pri mer
tér mi no, a las ac ti vi da des pro mo cio na les o de pro mo ción en el ex te rior.
Ta les ac ti vi da des no son re con du ci bles al ám bi to de las re la cio nes in ter na -
cio na les, en tre otras ra zo nes, por su ca rác ter uni ta le ral,278 en con tran do sus
lí mi tes pa ra ca da Co mu ni dad Au tó no ma, co mo es ob vio por lo de más, en
sus pro pios ám bi tos com pe ten cia les in ter nos. Aun que no es pre vi si ble, co -
mo se aca ba de de cir, que las ac ti vi da des pro mo cio na les pue dan in ci dir so -
bre el con te ni do de la re ser va es ta tal del ar tícu lo 149.1.3a. CE, es ob vio
que éste si gue sien do un lí mi te in sal va ble fren te a aqué llas, por lo que si las 
mis mas al can za ran un sig ni fi ca do po lí ti co que, por ejem plo, pu die ra afec -
tar ne ga ti va men te o ener var la po lí ti ca ex te rior del Esta do, es evi den te, co -
mo sub ra ya Pé rez Cal vo,279 que ello de sen ca de na ría una in ter ven ción del
Esta do so bre ta les ac ti vi da des.

El Tri bu nal Cons ti tu cio nal tu vo opor tu ni dad de en fren tar se por vez pri -
me ra con es te ti po de ac ti vi da des en su sen ten cia 125/1984, en la que, co -
mo se ha ad ver ti do,280 vi no a ofre cer una ma ti za ción de in te rés en la, has ta
en ton ces, mo no lí ti ca idea que con for ma ba el ejercicio de cualquier acción
exterior.

La ma ti za ción alu di da se pro du ce en re la ción con la pro mo ción ex te rior
del tu ris mo. Fren te a la po si ble re con duc ción de tal ac ti vi dad al ám bi to del
tí tu lo com pe ten cial es ta tal del co mer cio ex te rior (ar tícu lo 149.1.10a., CE),
el Tri bu nal, aun ad mi tien do que la pro mo ción ex te rior del tu ris mo, por la
im por tan cia de los in gre sos que la ac ti vi dad tu rís ti ca pro por cio na a la eco -
no mía na cio nal pro ce den tes de la de man da ex te rior, ad quie re una di men -
sión que la si túa den tro de la com pe ten cia es ta tal del ar tícu lo 149.1.10a.,
pre ci sa de in me dia to que “ello no de be lle var nos a una in ter pre ta ción ex -
pan si va de es te tí tu lo que per mi tie ra ab sor ber ba jo él, co mo com pe ten cia
es ta tal, cual quier me di da que, do ta da de una cier ta in ci den cia, por re mo ta
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278 Soria no Gar cía, Jo sé Eu ge nio (en Co mu ni da des Au tó no mas y Co mu ni dad Eu ro pea,
Ma drid, 1990, p. 177) ca rac te ri za es tas ac tua cio nes pro mo cio na les, que él de no mi na “de
me ro re lie ve in ter na cio nal”, si guien do con ello a la doc tri na ita lia na, que, co mo ya vi mos,
acu ñó di cha ex pre sión fren te a la nor ma ti vi za da por va rios de cre tos de la Pre si den cia de la
Re pú bli ca (que se re fe rían a la “at ti vità pro mo cio na le all ’es te ro”), en tre otros ras gos, por
su ca rác ter uni la te ral y por su na tu ra le za fun da men tal men te no nor ma ti va.

279 Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co...”, cit., pp. 64 y 65.
280 So ria no, Jo sé Eu ge nio, “Po der ex te rior y Co mu ni da des Au tó no mas”, Re vis ta Vas -

ca de Admi nis tra ción Pú bli ca, núm. 25, sep tiem bre-di ciem bre de 1989, pp. 117 y ss.; en
par ti cu lar, p. 123.
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que fue ra, en el co mer cio ex te rior tu rís ti co, pro du jera di rec ta men te una
reor de na ción de la ac ti vi dad tu rís ti ca, vul ne ran do con ello las com pe ten -
cias es ta tu ta rias”.281

El juez de la Cons ti tu ción re cuer da que an te la po si ble con cu rren cia im -
per fecta de tí tu los, el in tér pre te del blo que de la cons ti tu cio na li dad y de la 
nor ma o nor mas cons ti tu ti vas del ob je to de un con flic to que da obli ga do a
una ta rea de pon de ra ción, di fí cil men te con cep tua li za ble y, por fuer za, ca -
suís ti ca. Al en ten der el tri bu nal que el ob je to di rec to de la nor ma im pug -
na da es el tu ris mo, y que los efec tos que su eje cu ción pue da pro du cir en el
co mer cio in te rior son in di rec tos y de es ca sa en ti dad, con clu ye que es obli -
ga do in ter pre tar di cha nor ma co mo nor ma que dis ci pli na la ac ti vi dad tu rís -
ti ca, co rres pon dien do por lo mis mo la ti tu la ri dad de la com pe ten cia en
con flic to a quien es ti tu lar so bre la ma te ria de tu ris mo, es to es, a las Co mu -
ni da des Au tó no mas en el ca so en cues tión.

III. Las ac tua cio nes que ge né ri ca men te po de mos de no mi nar de re la ción
cons ti tu yen la se gun da ma ni fes ta ción de es tas ac ti vi da des de pro yec ción ex -
te rior. Son, co mo se ña la Pé rez Cal vo,282 ac tua cio nes que im pli can una re la -
ción de un re pre sen tan te de una co mu ni dad au tó no ma con un po der pú bli co
ex tran je ro o con una or ga ni za ción in ter na cio nal, co mo pue den ser los via jes
ofi cia les, las de cla ra cio nes de in ten cio nes con jun tas, la re cep ción de re pre -
sen tan tes de un po der pú bli co, ex tran je ro o de una or ga ni za ción in ter na cio -
nal, et cé te ra. Tam bién ha bría que re con du cir a es te ti po de ac tua cio nes las
re la cio nes no ofi cia les do ta das de un sim ple con te ni do in for ma ti vo.

En es te ti po de ac tua cio nes de be es ta ble cer se una se pa ra ción en tre las
re la cio nes ofi cia les y las de más,283 pues pa re ce evi den te que las pri me ras
pue den re que rir un mu tuo acuer do con el Esta do, par ti cu lar men te con el
Mi nis te rio de Asun tos Exte riores.

Un ras go co mún a es te ti po de ac tua cio nes es el pro ta go nis mo pre si den -
cial en las re la cio nes ins ti tu cio na les in te rre gio na les, lo que se ha tra du ci do
en el he cho de que la pro yec ción in ter na cio nal de las Co mu ni da des Au tó -
no mas gi re en buen gra do en la ac ti vi dad ins ti tu cio nal en el ex te rior que
lle van a ca bo los pre si den tes au to nó mi cos.284
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281 STC 125/1984, del 20 de di ciem bre, fund. jur. 1a.
282 Pé rez Cal vo, Alber to, “Esta do Au to nó mi co...”, cit., p. 60.
283 La sa ga bas ter He rrar te, Iña ki, “El or de na mien to ju rí di co co mu ni ta rio, el es ta tal y el 

au to nó mi co”, cit., p. 22.
284 Cfr. al res pec to, Con de Mar tí nez, Car los, “La ac ción ex te rior...”, cit., pp. 151 y ss.
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IV. La coo pe ra ción in te rre gio nal y la coo pe ra ción al de sa rro llo son
otras ma ni fes ta cio nes de es tas ac ti vi da des de pro yec ción ex te rior. El aso -
cia cio nis mo re gio nal eu ro peo se ha ge ne ra li za do por do quier. La prác ti ca
to ta li dad de las Co mu ni da des Au tó no mas for man par te de dis tin tas aso cia -
cio nes re gio na les con fi na li da des ab so lu ta men te dis pa res.285

Par ti cu lar im por tan cia pre sen ta la Asam blea de las Re gio nes de Eu ro pa, 
crea da en oc tu bre de 1984, en Tries te, en el mar co de la Con fe ren cia de Re -
gio nes Pe ri fé ri cas y Ma rí ti mas de la Co mu ni dad Eu ro pea con la de no mi na -
ción de Con se jo de las Re gio nes de Eu ro pa, con vir tién do se un año des pués 
en la mencionada Asamblea de las Regiones de Europa.

En cuan to a la coo pe ra ción al de sa rro llo, ca be se ña lar que la coo pe ra -
ción con el Ter cer Mun do vie ne re ci bien do una cre cien te aten ción por par -
te de las en ti da des te rri to ria les eu ro peas. Aun que las ac tua cio nes au to nó -
mi cas vin cu la das a la coo pe ra ción pa ra el de sa rro llo no re quie ren el
es ta ble ci mien to de con tac to al gu no por par te de las Co mu ni da des Au tó no -
mas en el ex tran je ro, pues lo sus tan cial de la ac tua ción au to nó mi ca en es te
ám bi to se de sa rro lla en el pro pio te rri to rio, es lo cier to que es ta coo pe ra -
ción pre sen ta una pro yec ción ex te rior al in ci dir so bre otros paí ses.

El au ge de la coo pe ra ción de de sa rro llo des cen tra li za da res pon de a ra -
zo nes bien di ver sas,286 de en tre las que qui zá con ven ga des ta car el he cho
de que di ver sas ins ti tu cio nes in ter na cio na les, co mo el Fon do Mo ne ta rio
Inter na cio nal o el Ban co Mun dial, vie nen apo yan do los proce sos de des -
centra li za ción en Áfri ca y Amé ri ca La ti na, al ver en la des cen tra li za ción
un vehícu lo de mo der ni za ción ad mi nis tra ti va, cir cuns tan cia que ha po ten -
cia do la ca pa ci dad de in ter lo cu ción en tre paí ses de sa rro lla dos y sub de sa -
rro lla dos en los di fe ren tes ni ve les gu ber na men ta les y ad mi nis tra ti vos.

V. Otras ac ti vi da des de pro yec ción ex te rior en cuen tran su mar co en las
ins ti tu cio nes co mu ni ta rias eu ro peas. Y a ellas nos re fe ri mos finalmente.

Los in ten tos de in ter ven ción di rec ta an te los ór ga nos co mu ni ta rios por
par te de los en tes te rri to ria les de los Esta dos com pues tos in te gran tes de la
Unión han si do fre cuen tes. Qui zá el ejem plo más le ja no de ello lo en con -
tre mos en la Re pú bli ca Fe de ral Ale ma na, don de esas rei vin di ca cio nes en
pro de una cier ta in ter ven ción di rec ta por par te de los Länder fue ron aten -
di das, en al gu na me di da, ya en 1959 con la crea ción del lla ma do Lan des -
beo bach ter, una suer te de ob ser va dor de los Länder an te las Co mu ni da des
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285 Ibi dem, pp. 133 y ss.
286 Ibi dem, p. 202.
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Eu ro peas, que par ti ci pa ba sin voz en to das las reu nio nes del Con se jo de
Mi nis tros de la Co mu ni dad, in for man do de los as pec tos tra ta dos a los
Länder y al Bun desrät.

En tiem pos más pró xi mos, la aper tu ra de ofi ci nas u otros or ga nis mos
an te la Unión por par te de las Re gio nes y los Länder ha si do la fór mu la es -
co gi da por al gu nas de es tas co lec ti vi da des te rri to ria les pa ra es ta ble cer con -
tac tos di rec tos, per ma nen tes y re gu la res con las ins ti tu cio nes co mu ni ta -
rias, en el bien en ten di do de que se tra ta de en tes que tie nen más de ofi ci nas 
de in for ma ción que de or ga nis mos de re pre sen ta ción.287

Espa ña no ha si do una ex cep ción fren te a esa pau ta co mún, pro ce dien-
do las Co mu ni da des Au tó no mas a la crea ción de se des per ma nen tes en
Bru se las. El Tri bu nal Cons ti tu cio nal, en su va rias ve ces re fe ri da sen ten cia
165/1994, con va li dó la cons ti tu cio na li dad de la Ofi ci na crea da por el go -
bier no vas co en Bru se las a tra vés del de cre to 89/1988, ob je to del con flic to
de com pe ten cia re suel to por el ci ta do fallo.

El Tri bu nal no vio en tal he cho vul ne ra ción de la re ser va es ta tal del ar -
tícu lo 149.1.3a., CE. A su jui cio,

la na tu ra le za y re le van cia de las ac ti vi da des de las ins ti tu cio nes co mu ni ta -
rias, so bre el ejer ci cio de las com pe ten cias de las Co mu ni da des Au tó no -
mas, con du cen a apre ciar que, en for ma na tu ral, de be rá exis tir una la bor
de se gui mien to e in for ma ción por par te de las Co mu ni da des Au tó no mas...
res pec to de esas ac ti vi da des, de su pre vi si ble evo lu ción, y de sus even tua -
les re per cu sio nes en el res pec ti vo ám bi to au to nó mi co.288

Só lo si se in ci die ra en el con te ni do de la re ser va es ta tal del ar tícu lo
149.1.3a. se pro du ci ría una ac tua ción au to nó mi ca ul tra vi res. Pe ro, se gún el
Tri bu nal,289 la exis ten cia de la ofi ci na en cues tión no pre juz ga su ti po de ac -
ti vi dad ni de ter mi na que ha ya de in ci dir for zo sa men te en el ejer ci cio de la
com pe ten cia es ta tal so bre re la cio nes in ter na cio na les. Y el ca rác ter pú bli co
de tal ofi ci na no im pli ca ni pue de im pli car ca pa ci dad al gu na de ac tuar que no 
de ri ve del es tric to re par to compe ten cial.

El al to tri bu nal tam po co apre cia ría vul ne ra ción del prin ci pio de te rri to -
ria li dad de las com pe ten cias, pues esa even tual vul ne ra ción re sul ta ría no
del lu gar de ubi ca ción del ór ga no que las ejer za, si no de dón de se pro duz -
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287 Fer nán dez de Ca sa de van te Ro ma ni, Car los, “La ac ción ex te rior...”, cit., p. 101.
288 STC 165/1994, del 26 de ma yo, fund. jur. 8o.
289 Ibi dem, fund. jur. 9o.
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can sus re sul ta dos. Y el juez de la Cons ti tu ción en ten de ría290 que na da ilus -
tra, en cuan to a la na tu ra le za y efec to de la ac tua ción del ór ga no, que és ta
fue ra a im pli car ejer ci cio del po der po lí ti co so bre si tua cio nes o su je tos si -
tua dos fue ra del ámbito territorial de competencias de la Comunidad del
País Vasco.

He mos de re fe rir nos, por úl ti mo, a la par ti ci pa ción di rec ta de las Co mu -
ni da des Au tó no mas en un ór ga no co mu ni ta rio de na tu ra le za con sul ti va
crea do por el Tra ta do de la Unión Eu ro pea, co mo es el Co mi té de las Re -
gio nes, ór ga no al que pue den acu dir el Con se jo, la Co mi sión y, tras el Tra -
ta do de Ámsterdam, también el Parlamento Europeo.

De los 229 re pre sen tan tes tan to de las co lec ti vi da des re gio na les co mo
lo ca les que in te gran el Co mi té, a Espa ña le co rres pon den vein tiún miem -
bros que se dis tri bu yen del si guien te mo do:291 uno por ca da co mu ni dad au -
tó no ma, pro pues to por su pre si den te, y cua tro en re pre sen ta ción de las co -
lec ti vi da des lo ca les, ele gi dos por la Fe de ra ción Espa ño la de Mu ni ci pios y
Pro vin cias.

La pre sen cia en es te Co mi té, co mo se ha ad ver ti do,292 pue de per mi tir se -
gu ra men te a las en ti da des au to nó mi cas una par ti ci pa ción en los asun tos
co mu ni ta rios que va ya más allá de lo que se ría ju rí di ca men te po si ble en
vir tud de sus com pe ten cias. La rea li dad, sin em bar go, re ve la que el Co mi té 
de las Re gio nes es una ins ti tu ción bas tan te de va lua da y con es ca sí si mo pe -
so real en la vi da co mu ni ta ria eu ro pea.
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290 Ibi dem, fund, jur. 10.
291 Esta dis tri bu ción fue acor da da por el Ple no del Se na do (Acuer do del 20 de oc tu bre 

de 1993), que ins tó al go bier no a ha cer una pro pues ta al Con se jo en el sen ti do ex pues to.
292 Pé rez Cal vo, Alber to, “Espa ña, un Esta do au to nó mi co y co mu ni ta rio”, cit., p. 648.
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