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reserva estatal de las relaciones internacionales. V. La accion exte-
rior de las Comunidades Autonomas.

I. INTRODUCCION

El titulo VIII de la Constitucion Espainola (CE) disefia a grandes rasgos
una nueva forma de organizacion territorial del Estado que bien puede
denominarse “el Estado autonomico”, desarrollando asi la declaracion
politica basica del articulo 20., CE, a cuyo tenor: “La Constitucion se
fundamenta en la indisoluble unidad de Espafia, patria comun e indivisi-
ble de todos los espafoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autono-
mia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad en-
tre ellas”. Puede hablarse, pues, de una concepcion amplia y compleja
del Estado, compuesto de una pluralidad de organizaciones de caracter
territorial, entre las que no s6lo encontramos las Comunidades Autono-
mas, sino también los municipios y las provincias, todas ellas dotadas de
autonomia, si bien mientras la autonomia de las Comunidades Auténo-
mas es de caracter o naturaleza politica, la de los municipios y provincias
es meramente administrativa.

El régimen autondmico espaiol se caracteriza por un equilibrio entre la
homogeneidad y diversidad del status juridico publico de las entidades te-
rritoriales que lo integran. Sin la primera no habria unidad ni integracion
en el conjunto estatal; sin la segunda no existiria verdadera pluralidad ni
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capacidad de autogobierno, notas que, como ha reconocido el Tribunal
Constitucional (STC 76/1983, del 5 de agosto), caracterizan al Estado de
las Autonomias.

La adecuada comprension del modelo autondmico espaiiol exige precisar
la inexistencia de una relacion de supra-subordinacion entre el Estado y las
Comunidades Autonomas. El Tribunal Constitucional se ha referido con rei-
teracion a ello. En su STC 6/1982, del 22 de febrero, el juez de la Constitu-
cién manifestaba que “no se ajusta al principio de autonomia la prevision de
controles genéricos e indeterminados, que impliquen dependencia jerarqui-
ca de las Comunidades Autonomas, respecto de la Administracion del
Estado”.

La Constitucion acoge un conjunto de principios que han de regir el or-
denamiento juridico interno tanto del Estado como de las propias Comuni-
dades Autonomas, con lo que se trata de lograr un régimen juridico-consti-
tucional comun en sectores de capital importancia, tales como el ejercicio
de los derechos y libertades, la relacion entre las diversas estatales entre las
que se distribuye verticalmente el poder y el propio marco socioeconémi-
co. Nos referimos a los principios de igualdad, solidaridad y unidad de
mercado.

En su proyeccion sobre la organizacion territorial del Estado, el prin-
cipio de igualdad muestra dos manifestaciones diferenciadas: por un la-
do, la igualdad juridica entre todas las Comunidades Auténomas; por
otro, laigualdad de derechos y obligaciones de los ciudadanos, que se tra-
duce basicamente en la interdiccion de toda discriminacioén en parte algu-
na del territorio nacional.

Por lo que se refiere a la igualdad juridica entre Comunidades, ésta se
plasma en su igual posicion juridico-constitucional o, como ha dicho el
Tribunal Constitucional, “éstas (las Comunidades Autonomas) son iguales
en cuanto a su subordinacién al orden constitucional; en cuanto a los prin-
cipios de su representacion en el Senado; en cuanto a su legitimacion ante
el Tribunal Constitucional, o en cuanto que las diferencias entre los distin-
tos Estatutos de Autonomia no podran implicar privilegios econémicos o
sociales” (STC 76-1983, del 5 de agosto).

En cuanto a la igualdad de derechos y obligaciones de los ciudadanos,
cabe recordar que el articulo 139.1 CE prescribe que “Todos los espafoles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio
del Estado”. En concordancia con esta prevision, el articulo 149.1.1a., CE
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atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la regulacion de las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio-
nales.

El principio de solidaridad es consagrado, como ya vimos, por el propio
articulo 20., CE. El articulo 138.1, CE enuncia como un deber del Estado la
realizacion de este principio, significandose con ello la necesidad de ga-
rantizar “la realizacion efectiva del principio de solidaridad”. Al unisono,
el citado articulo 138.1 recoge una primera definicion de lo que se ha de
entender por solidaridad: “el establecimiento de un equilibrio econémico,
adecuado y justo, entre las diversas partes del territorio espafol”.

La solidaridad se traduce, de un lado, en un limite negativo frente al
ejercicio de las competencias de cada instancia estatal, o lo que es igual, en
la obligacion de actuar desde el respeto de los intereses del conjunto, y de
otro, en el fundamento de ciertas obligaciones positivas, que afectan tanto
al Estado como a las Comunidades Autdénomas, particularmente en el te-
rreno de la actividad econdémica; a tal efecto, el articulo 158.2, CE prevé la
constitucion de un Fondo de Compensacion, orientado a la correccion de
los desequilibrios econdmicos interterritoriales y a hacer efectivo el
principio de solidaridad.

El principio de unidad del orden economico se proyecta en diversas di-
recciones, de entre las que cabe destacar el articulo 139.2, CE, a cuyo te-
nor: “Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirecta-
mente obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las
personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio espafiol”.

La unicidad del orden econdmico trae como consecuencia, a su vez, el
principio de unidad de mercado, esto es, la existencia de un mercado tni-
o, que, a juicio del Tribunal Constitucional (STC 88/1986, del 1o. de ju-
lio), supone, por lo menos, la libertad de circulacién sin traba por todo el
territorio nacional de bienes, capitales, servicios y mano de obra y la igual-
dad de las condiciones basicas de ejercicio de la actividad econdmica. Tal
unidad, sin embargo, no significa uniformidad, pues la existencia de entes
territoriales dotados de autonomia politica supone necesariamente una
diversidad de regimenes juridicos.

La Constitucion de 1987 no disefio, a diferencia, por ejemplo, de la ita-
liana, un mapa regional, sino que se asento en el llamado principio disposi-
tivo, operando a través de una remision a los Estatutos de Autonomia, fi-
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jando tan solo las diferentes vias a cuyo través pueden constituirse las
Comunidades, a la par que esbozando un marco autonémico general, tanto
en orden a la distribucion de competencias como a la organizacion institu-
cional autonémica. El principio dispositivo viene asi a permitir que el régi-
men autonémico se adecue en cada caso a las particularidades y caracteris-
ticas de las nacionalidades y regiones que integran Espafia. Este principio
alcanza a materias como la dominacion a adoptar, que podrd acomodarse a
la tradicion historica; el procedimiento de acceso a la autonomia, que pre-
senta diversas modalidades; las competencias a asumir, y las propias insti-
tuciones de los entes autondémicos. Como consecuencia de todo ello, el
acceso a la autonomia se ha producido por vias diversas, configurandose
en formas muy distintas de un caso a otro.

Aunque el articulo 20., CE, como ya dijimos, garantiza y reconoce el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que integran la na-
cion espanola, los sujetos titulares de la iniciativa autonomica no vienen
identificados con esos conceptos, sustantivamente socioldgicos. El titulo
VIII, aun teniéndolos muy presentes, como acontece en el caso de las na-
cionalidades histdricas, esto es, aquellas que plebiscitaron favorablemente
en el pasado (durante la Segunda Republica) un Estatuto de Autonomia
(Catalufia, Pais Vasco y Galicia), no se refiere a ellas. Asi, el articulo 143.1
CE, refiriéndose a esta iniciativa, establece:

En el ejercicio del derecho a la autonomia reconocido en el articulo 20. de
la Constitucion, las provincias limitrofes con caracteristicas historicas,
culturales y econémicas comunes, los territorios insulares y las provincias
con entidad regional histdrica podran acceder a su autogobierno y consti-
tuirse en Comunidades Autéonomas con arreglo a lo previsto en este Titulo
y en los respectivos Estatutos.

La Constitucion establece un doble procedimiento para la elaboracion
de los Estatutos de Autonomia: el procedimiento ordinario del articulo 146
y el especial del articulo 151.2. En el primer caso, el proyecto ha de ser ela-
borado por una Asamblea ad hoc integrada por los miembros de la diputa-
cion provincial (u érgano interinsular correspondiente) y los parlamenta-
rios de todas las provincias que pretendan constituir la Comunidad
Autonoma; tras ello, el texto asi elaborado ha de tramitarse en las Cortes
Generales del Estado, habiendo de aprobarse como ley organica.
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En el caso del articulo 151.2, CE, la tramitacion es mas compleja y
complicada. El proyecto de estatuto ha de elaborarse por la asamblea de
parlamentarios (diputados y senadores) elegidos por las circunscripcio-
nes comprendidas en el ambito territorial que pretenda acceder al autogo-
bierno. Tras ello, el proyecto ha de ser examinado de modo conjunto por
la Comision Constitucional del Congreso de los Diputados y por una
delegacion de la asamblea de parlamentarios; formulado definitivamente
de comun acuerdo entre la Comision Constitucional y la delegacion de la
asamblea, se va a un referéndum de ratificacion por parte del cuerpo elec-
toral de las circunscripciones que pretenden acceder a la autonomia, cons-
tituyéndose en Comunidad Autonoma. Ratificado en referéndum por cada
provincia (por la mayoria de votos afirmativos de los validamente emiti-
dos), el proyecto de estatuto sera sometido a un voto de ratificacion por el
Congreso de los Diputados y por el Senado.

Como antes se ha dicho, en virtud del principio dispositivo, la Constitu-
cion remite el proceso de creacion de Comunidades Autéonomas a las pro-
pias colectividades afectadas, que lo veran culminado a través de la apro-
bacion de su estatuto de autonomia, norma funcional de la Comunidad.

La naturaleza de los estatutos ha sido una de las cuestiones que mayor
controversia ha suscitado entre la doctrina juridica. Formalmente, los esta-
tutos son leyes estatales con el caracter de organicas. Sin embargo, es claro
que presentan una naturaleza peculiar que desborda con mucho su estricta
consideracion de leyes estatales de caracter orgdnico. Aun siendo normas
infraconstitucionales, se integran destacadisimamente en el llamado “blo-
que de constitucionalidad”, parametro al que se ha de atender para medir la
legitimidad constitucional de las leyes. Por lo demas, desde una optica po-
litica, el estatuto, o la reforma del mismo, no son posibles sin una conver-
gencia de voluntades: la de la comunidad y la del Estado, lo que contribuye
a otorgar a los estatutos un inequivoco caracter “paccionado”.

Cabe senalar, por otro lado, que los estatutos son las normas de asuncion
de competencias de las Comunidades Autonomas. Entre los contenidos es-
tatutarios han de figurar las competencias asumidas por la comunidad au-
tonoma dentro del marco establecido por la Constitucion y las bases para el
traspaso de los servicios correspondientes a las mismas. A este contenido
se han de anadir otros contenidos minimos, a tenor del articulo 147.2, CE,
como la denominacion de la comunidad, la delimitacion de su territorio y
la denominacion, organizacion y sede de las instituciones autonomicas.
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Todo ello conduce a nuestro constituyente a considerar al estatuto de
autonomia como la “norma institucional basica” de cada comunidad.

La Constitucion de 1978 acoge una doble lista de materiales en los ar-
ticulos 148 y 149, sobre las que “podran asumir competencias” las Comu-
nidades Autonomas (articulo 148.1), o sobre las que “el Estado tiene com-
petencia exclusiva” (articulo 149.1). La “materia” aparece como un
concepto juridico muy relevante en orden a las definiciones competencia-
les. Bien es cierto que las “materias” no estan elegidas conforme a un crite-
rio uniforme; por el contrario, la materia es, en ocasiones, una actividad
publica (como las relaciones internacionales), un bien (las aguas, las mi-
nas, el patrimonio histoérico), una institucion (la expropiacion, la responsa-
bilidad) o una técnica econémica (la planificacion).

La existencia de una dualidad de listas no pretende tanto trazar dos regi-
menes diferenciados, sino mas bien marcar una gradualizacion temporal en
el proceso de acceso a un nicleo mayor de competencias por parte de algu-
nas comunidades. A este respecto, resulta clave para el entendimiento de
esta dualidad la determinacion del articulo 148.2, CE, a tenor del cual:
“Transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de sus Estatutos, las Co-
munidades Autéonomas podran ampliar sucesivamente sus competencias
dentro del marco establecido en el articulo 149”. De la necesidad de dejar
transcurrir tal periodo se ven exentas aquellas comunidades que formali-
cen su iniciativa autonémica de conformidades con las previsiones del ar-
ticulo 151.1 o de la disposicion transitoria segunda, con la subsiguiente
elaboracion de su estatuto de acuerdo con las ya mencionadas reglas del ar-
ticulo 151.2, CE. Quiere ello decir que la dualidad de listas lo que esté po-
sibilitando es que una comunidad logre desde el primer momento de acce-
so a la autonomia un mayor nivel competencial que otras, que, por el
contrario, deberan dejar transcurrir un periodo minimo para alcanzar ma-
yores cotas de autogobierno.

En todo caso, es evidente que la Constituciéon no impone una formula fi-
nal homogénea para todas las comunidades.

El listado del articulo 148.1, en un amplio catalogo de 22 apartados, re-
coge aquellas materias sobre las que las comunidades “podran asumir
competencias”, a cuyo efecto habran de ser incluidas en los respectivos es-
tatutos, vehiculos normativos que verifican la asunciéon de competencias.

El articulo 149.1 se abre con una férmula que contrasta significativa-
mente con la del antes citado articulo 148.1: “El Estado —prescribe el ar-
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ticulo 149.1— tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias”.
Se hace patente de esta forma una clara intencionalidad: la de marcar una
diferencia de régimen; la Constitucion se limita a ofrecer a las comunida-
des, de acuerdo con el principio dispositivo, la posibilidad de que a través
de sus estatutos asuman una serie predeterminada de competencias; por el
contrario, la misma norma suprema atribuye al Estado sus competencias
exclusivas, que no requieren, consiguientemente, de ningtn otro titulo de
atribucion, diferencia que tiene su trascendencia por cuanto entrafia que el
Estado puede ejercitar en su plenitud todas y cada una de las competencias
a que se refiere el articulo 149.1, con independencia ya de que el texto
constitucional haya sido o no desarrollado. Se explica tal diferencia en el
hecho de que, como advirtiera Garcia de Enterria, el articulo 149.1 contie-
ne el aseguramiento de los elementos estructurales basicos que sostienen la
construccion entera del Estado conjunto.

De la diferencia antes advertida se deriva una ulterior consecuencia que
se conecta con el doble juego de la clausula de atribucion residual de com-
petencias. En efecto, el articulo 149.3, CE establece que “las materias no
atribuidas expresamente al Estado por esta Constitucion podran correspon-
der a las Comunidades Autonomas, en virtud de sus respectivos Estatu-
tos”. Quiere ello decir que la clausula residual juega, en primer término, a
favor de las comunidades; sin embargo, la competencia sobre las materias
que no se hayan asumido por los estatutos de autonomia comprendera, se-
gun el mismo articulo 149.3, al Estado. Es éste, pues, el que, en ultimo tér-
mino, resulta beneficiado por la residualidad.

Conviene significar, asimismo, la relatividad que ha de darse a la califi-
cacion de “exclusivas” con la que el articulo 149.1, CE califica las compe-
tencias que corresponden al Estado en los 32 apartados de que consta el
propio precepto. Basta con una lectura superficial de los 32 apartados para
darnos inmediata cuenta de que la reserva estatal que opera el proyecto tie-
ne muy diferentes contenidos. Por lo demas, conviene tener presente que la
técnica de la “exclusividad”, entendida en sentido estricto, esto es, como
atribucion a una Unica instancia de todas las funciones publicas sobre una
determinada materia o sector, es una técnica que puede considerarse como
excepcional en nuestro sistema general de distribucion de competencias.

El articulo 149.1 reserva, asi, potestades concretas al Estado sobre una
determinada materia, como ocurre cuando al Estado se reservan las bases
sobre una materia, lo que puede traducirse en la asuncion estatutaria por las

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

282 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

Comunidades Autdénomas sobre la misma materia de potestades de desa-
rrollo legislativo de esas bases o condiciones basicas. En otros ambitos ma-
teriales (propiedad intelectual e industrial, pesas y medidas...) se reserva al
Estado la legislacion en su integridad, o lo que es igual, la ordenacion nor-
mativa integra sobre la materia, planteandose en estos casos el deslinde
competencial no en el ambito de las competencias legislativas, sino en el
de las competencias ejecutivas.

La Constitucion de 1978 posibilita de igual forma, bien que sea algo ex-
cepcional, la modificacion extraestatutaria de competencias. En efecto, la
competencia estatutaria puede ser ampliada mediante leyes ad hoc dictadas
al amparo de las previsiones de los apartados 1o. y 20. del articulo 150,y a
su vez, el ejercicio de la competencia autondmica puede ser armonizado
mediante una norma de las previstas por el articulo 150.3. Los mecanismos
regulados por el articulo 150, CE responden a la conveniencia de flexibili-
zar el sistema de distribucion de competencias, pudiendo incidir sobre €I,
caso de que asi se considerarse necesario, sin tener que acudir al mucho
mas rigido procedimiento de la reforma estatutaria.

El articulo 150.1, CE contempla un supuesto particular de delegacion
legislativa del Estado, cuya voluntad se manifiesta a través de una ley
aprobada por las Cortes Generales, en favor de las Comunidades Auténo-
mas. A tenor del citado precepto, “las Cortes Generales, en materias de
competencia estatal, podran atribuir a todas o a alguna de las Comunidades
Autonomas la facultad de dictar, para si mismas, normas legislativas en el
marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal”.

El articulo 150.2, por un lado, contempla una técnica de redistribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas mucho
mas indeterminada y amplia que la del apartado primero del propio precep-
to. A su tenor, “el Estado podra transferir o delegar en las Comunidades
Autoénomas, mediante ley organica, facultades correspondientes a materias
de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de
transferencia o delegacion”.

Por ultimo, el articulo 150.3, CE contempla las llamadas leyes de armo-
nizacion, mecanismo por el que el Estado puede interferir el marco compe-
tencial autonomico. De conformidad con la citada norma: “El Estado po-
dra dictar leyes que establezcan los partidos necesarios para armonizar las
disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas, aun en el caso
de materias atribuidas a la competencia de éstas, cuando ast lo exija el inte-
rés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta de
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cada Céamara, la apreciacion de esta necesidad”. Logicamente, se trata éste
de un supuesto excepcional en cuanto que habilita al legislador estatal para
incidir en el sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas. Se trataria, pues, de una especie de clausula de
cierre del sistema a la que no puede acudirse mas que cuando los objetivos
con ella pretendidos no puedan alcanzarse a través de ninguna via.

II. ACCION EXTERIOR Y ESTADO COMPUESTO

La proyeccion exterior de un Estado compuesto o de estructura comple-
ja, esto es, de un Estado integrado por un conjunto de entidades territoria-
les dotadas de autonomia politica y, por lo mismo, titulares de competen-
cias derivadas directamente de la Constitucion del Estado, no ha dejado de
suscitar problemas de muy diversa naturaleza que se manifiestan no tanto
desde la dptica del derecho de gentes como desde la perspectiva del dere-
cho constitucional del propio Estado.

El derecho internacional ha respetado siempre el principio de autoor-
ganizacion interna del Estado, lo que se ha entendido, como recuerda la
doctrina,! como una consecuencia de los principios de soberania y de no
intervencion. A partir de esa libre disponibilidad organizativa por parte
del Estado, bien puede decirse que los peculiares rasgos de los Estados
compuestos no solo se manifiestan en el orden interno, sino que influyen
asimismo en su modo de participar en la vida internacional, propiciando,
como sefialara Rousseau,” soluciones que, a veces, se alejan de las habi-
tualmente aplicadas a los Estados unitarios, como en lo relativo a la con-
clusion de tratados, que si bien, en principio, forma parte de la competen-
cia exclusiva del Estado federal o compuesto, en algunos casos puede
pertenecer a los estados miembros de la Federacion o a las entidades terri-
toriales del Estado de estructura compleja.

Ciertamente, la antafio muy arraigada consideracion de la soberania co-
mo requisito juridico inexcusable para la existencia de subjetividad inter-
nacional ha propiciado durante largo tiempo que el Estado federal o com-

I Pérez Gonzalez, Manuel y Pueyo Losa, Jorge, “Las Comunidades Autonomas ante
el orden internacional”, en el colectivo Constitucion, comunidades autonomas y derecho
internacional, Santiago de Compostela, Xunta de Galicia, 1982, pp. 13 y ss.; en concre-
to, p. 24.

2 Rousseau, Charles, Derecho internacional publico, 3a. ed., Barcelona, Ediciones
Ariel, 1996, pp. 122 y 123.
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puesto, en cuanto Unico soberano, apareciera también como el Unico
depositario de las competencias internacionales. Esta idea de monopolio
estatal en materia de relaciones exteriores tenia como correlato la incapaci-
dad de las colectividades publicas infraestatales para entablar tales relacio-
nes. Bien es verdad que, como dice Lafore, la nocidon de soberania que a tal
fin se manejaba era tributaria de la construccion juridica del Estado-nacion
de fines del siglo XIX.? Asi, toda relacion exterior pondria en juego la
soberania estatal y afectaria de modo ineludible el principio de unidad del
Estado.

Hoy, sin embargo, un dispar conjunto de circunstancias de muy diversa
naturaleza pueden ser tenidas en cuenta en orden a matizar la posicion tra-
dicional precedentemente expuesta.

En primer término, el derecho internacional, como un derecho de coe-
xistencia, ha dado paso al derecho internacional como derecho de la coope-
racion,* lo que entrafia que, a diferencia de épocas anteriores, las relaciones
entre los Estados son muy intensas, viniendo referidas a aspectos muy va-
riados. Si antafio las relaciones internacionales tenian como sustancia pe-
culiar ser las relaciones entre Estados soberanos e independientes, hoy son
también, como dice Remiro,’ algo mas: el mundo de la cooperacion entre
sujetos con intereses comunes interdependientes en la satisfaccion de sus
compromisos con sus pueblos respectivos.

En segundo lugar, este cambio de las relaciones internacionales ha plan-
teado la problematica de saber si la soberania estatal se encuentra necesa-
riamente implicada en toda relacion exterior y, de modo especifico, en toda
accion en el extranjero llevada a cabo por los entes territoriales integrantes
de un Estado complejo. En nuestros dias, se admite de modo generalizado,
como constata Lafore,® que no toda relacion establecida con una persona
publica extranjera compromete necesariamente la soberania estatal. A su
vez, el abandono del ambito de la soberania entrafia el abandono del ambi-

3 Lafore, Robert, “L’action & I’étranger des collectivités territoriales”, Revue du
Droit Public et de la Science Politique, 1988, vol. 3, pp. 763 y ss.; en particular p. 769.

4 Lasagabaster Herrarte, Ifiaki, El ordenamiento juridico comunitario, el estatal y el
autonomico, Onati, IVAP, 1986, p. 13.

5 Remiro Brotons, Antonio, “La estructura compleja del Estado y la atribucion de
competencias en el ambito de las relaciones internacionales” (comentario al articulo
149.1 3a. de la Constitucion), en Alzaga Villamil, Oscar (dir.), Comentarios a la Consti-
tucion Espariola de 1978, Madrid, Cortes Generales-Editoriales de Derecho Reunidas,
1999, t. X1, pp. 237 y ss.; en particular, p. 245.

6 Lafore, Robert, L action a [’étranger..., cit., p. 773.
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to regido por el derecho internacional, y no aplicandose éste, el monopolio
estatal en materia de relaciones exteriores no puede ser invocado para ex-
cluir las actuaciones en el extranjero de los entes territoriales integrantes
del Estado de estructura compleja. De esta forma, el problema se recondu-
ce desde el derecho internacional al &mbito del derecho constitucional de
cada Estado. En definitiva, la personalidad internacional de los entes terri-
toriales dependera, primigeniamente, de las previsiones de la Constitucion
del propio Estado.

A este respecto, la determinacion del articulo 60. de la Convencién de
Viena sobre el Derecho de los Tratados, del 23 de mayo de 1969, a cuyo
tenor “Todo Estado tiene capacidad para celebrar tratados”, corrobora la
tesis precedente por cuanto, como sefiala Mangas,’ 1o que tal norma signi-
fica es que el Estado internacionalmente no posee limitacioén alguna basada
en su estructura interna ni aun en el caso de que el ambito del tratado recai-
ga sobre materias de la competencia exclusiva de alguna de sus entidades
territoriales. Pero dicho esto, conviene precisar que tal precepto no impide
que las entidades territoriales que forman el Estado puedan concluir trata-
dos en las materias que sean de su competencia si asi les esta permitido por
las normas constitucionales reguladoras de la distribuciéon de competen-
cias entre el Estado y los entes territoriales que lo integren.®

Por lo demas, la soberania, quiza por la propia relativizacion del concep-
to, fruto de la constatacion de la evidente interdependencia de los Estados en
el ambito internacional, ha dejado de ser, como constata la doctrina,” un re-

7 Mangas Martin, Araceli, Derecho comunitario europeo y derecho espaiiol, 2a. ed.,
Madrid, Tecnos, 1987, p. 219.

8 En este sentido, puede recordarse que el Proyecto de articulos sobre el derecho
de los Tratados aprobado por la Comision de Derecho Internacional, érgano subsidida-
rio de la Asamblea General de las Naciones Unidas para la preparacion de la codifica-
cién y desarrollo progresivo del derecho internacional, en 1966, acogia una clausula de
este tenor: “Los Estados miembros de una unién federal podran tener capacidad para
celebrar tratados si esa capacidad esta admitida por la Constitucion federal y dentro de
los limites indicados por ésta”. Tal disposicion fue, sin embargo, suprimida en 1969 en
la Confederacion intergubernamental celebrada en Viena para la aprobacion de una Con-
vencidn sobre el Derecho de los Tratados, como consecuencia de una propuesta cana-
diense que aun no cuestionando su contenido ponia en entredicho la oportunidad de aco-
ger tal clausula en un texto como el que se estaba discutiendo.

9 Gosalbo Bono, Ricardo, “Personalidad y competencias internacionales de los
Estados miembros de la Federacion en el federalismo contemporaneo”, Anuario de Dere-
cho Internacional, 1975, 11, pp. 379 y ss.; en concreto, p. 384.
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quisito esencial en derecho internacional para hablar de subjetividad inter-
nacional.

La consecuencia de todo ello ha sido que si en términos generales se
puede constatar que hasta fechas relativamente recientes era excepcional el
reconocimiento de competencias internacionales a los entes territoriales de
un Estado de estructura compleja, hasta el punto de que, segiin Remiro, '
dicho reconocimiento podia considerarse como un tributo historico en pro-
cesos de federacion de Estados que fueron (o pudieron ser) soberanos o in-
dependientes, hoy la situacion tiende a cambiar,'' cambio del que constitu-
ye un buen ejemplo la importante reforma constitucional argentina del 22
de agosto de 1994, tras la que el articulo 124 de la Constitucidn faculta a las
provincias para celebrar convenios internacionales en tanto no sean incom-
patibles con la politica exterior de la nacién y no afecten las facultades de-
legadas al gobierno federal o el crédito publico de la nacion, con conoci-
miento del Congreso Nacional, posibilidad que, a juicio de la doctrina,'?

10 Remiro Brotons, Antonio, La estructura compleja del Estado..., cit., p. 240.

Il Un significativo atisbo de ese intento de cambio, aunque finalmente frustrado, lo
encontramos en la conocida Enmienda Bricker, presentada en los inicios de los afios cin-
cuenta con vistas a la reforma de la Constitucion norteamericana. En lo que ahora intere-
sa, la Enmienda Bricker, como destaca Pritchett (Pritchett, C. Herman, La Constitucion
americana, Buenos Aires, Tipografica Editora Argentina, 1965, p. 451, pretendio revo-
car la doctrina sentada por el Tribunal Supremo en el caso Missouri v. Holland (1920),
en el que el juez Holmes, quien fundament? el fallo, sent6 la doctrina de que “puede ha-
ber materias de la mayor importancia para el bienestar nacional que no podria resolver
una ley del Congreso, pero si un tratado seguido de una ley”. Dicho de otro modo, la
completa incapacidad de los estados de la Unidn para las relaciones exteriores exigia que
el gobierno federal tuviera autoridad para tratar todas las materias que fueran de interés
legitimo respecto de las relaciones exteriores norteamericanas. Frente a esta doctrina, la
Enmienda Bricker pretendio incapacitar al gobierno federal para asumir la regulacion de
materias reservadas a un estado miembro mediante su intervencion en un tratado. En su
forma mas conocida, la denominada “clausula condicional”, el texto de la propuesta
Bricker, fue el siguiente: “Un tratado sera efectivo como derecho interno en los Estados
Unidos s6lo mediante legislacion que fuera valida en ausencia de un tratado”. El texto
exigia que tras su ratificacion, el tratado fuese nuevamente sancionado por el Congreso
para poder ser aplicable ante los tribunales, y esta nueva sancion del tratado exigia, a su
vez, que la legislacion se encontrase dentro de los poderes del propio Congreso. En defi-
nitiva, el gobierno federal quedaba impedido para ocuparse de cualquier problema inter-
no sobre la base de un tratado, si carecia de competencia para legislar al respecto, de
acuerdo con sus restantes competencias constitucionales.

12 Dromi, Roberto y Menem, Eduardo, La Constitucion reformada. Comentada, in-
terpretada y concordada, Buenos Aires, Ediciones Ciudad Argentina, 1994, p. 401.
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facilita el proceso de integracion de los territorios de Argentina en orden a
la dinamica internacional. Esta reforma constitucional, anticipada ya por
las Constituciones provinciales aprobadas con posterioridad a 1983," se
ubica en una direccion que puede apreciarse en otros paises. A este respec-
to, Van de Craen'* ha constatado que en los ultimos tiempos fuerzas centri-
petas (que no centrifugas) han apoyado en diferentes Estados federales que
los entes territoriales integrantes de los mismos asuman un interés real en
las actividades transnacionales.

La evolucion de esta problematica cuestion no ha dejado, sin embargo,
de plantear tensiones y conflictos entre los distintos niveles de poder en los
Estados de estructura compleja, lo que se ha acentuado desde el momento
en que las entidades territoriales infraestatales han mostrado una cada vez
mayor preocupacion por intervenir en el &mbito de las relaciones interna-
cionales al constatar que en un contexto internacional como el actual, de
fuerte interdependencia, cualquier capacidad competencial, por lo general,
tiende a conllevar una doble faceta interior y exterior indivisible."

Si a todo ellos se une el dinamismo insito a los Estados compuestos, '
especialmente visible en el caso del Estado autonomico espafiol, la propia
dindmica de las relaciones internacionales y la progresiva consolidacion de
los nuevos ambitos del derecho internacional, como el de la cooperacion
economica, se puede comprender el incipiente protagonismo de los entes
territoriales integrantes de los Estados compuestos en el campo de la ac-
cion exterior.

Bien es verdad que las inexcusables exigencias dimanantes del princi-
pio de unidad de la accion exterior han planteado retos de dificil solucion,

13 Cfr. al respecto, Buj Montero, Monica, “Las provincias y los convenios interna-
cionales”, en Pérez Guilhou y otros, Derecho constitucional de la reforma de 1994, Bue-
nos Aires-Mendoza, Ediciones Depalma, 1995, vol. II, pp. 381 y ss.; en particular, pp.
383 y 384.

14 Van de Craen, Frank L. M., “The Federate State and its Treaty-Making Power”,
Revue Belge de Droit International, Bruselas, 1983, vol. XVII, I, pp. 377 y ss.; en con-
creto, p. 423.

15 En el mismo sentido, Pueyo Losa, Jorge, “Algunas reflexiones sobre la actividad
exterior de Galicia y las relaciones internacionales del Estado”, Dereito (Revista Xuridi-
ca da Universidade de Santiago de Compostela), vol. III, nim. 2, 1994, pp. 9 y ss.; en
particular, p. 10.

16 Los Estados compuestos, dice Conde, son una realidad esencialmente dinamica
que los situa en un proceso de reacomodacion permanente. Conde Martinez, Carlos, La
accion exterior de las Comunidades Autonomas, Madrid, Tecnos, 2000, p. 50.
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que han de ser resueltos con formulas capaces de satisfacer a la par las exi-
gencias de una accion exterior unitaria, conducida por los érganos centra-
les del Estado, y el respeto de esas otras manifestaciones de la accion exte-
rior de las colectividades territoriales que no son, como dice Lafore,!” la
manifestacion de una competencia especifica, sino, por el contrario, una
modalidad entre otras de la ejecucion de sus competencias constitucionales
y legales. En la practica, aquellas formulas parecen pasar necesariamente
por el reconocimiento a los 6rganos periféricos de una cierta participacion
en la elaboracion de las normas convencionales y derivadas que interesen a
materias objeto de su competencia. Como indicara tiempo atrds Remiro,'®
esa participacion —lo digan o no los textos constitucionales o legales— es,
o debiera ser, el resultado de la prudencia y el calculo politico de los
responsables del gobierno del Estado.

En resumen, en los Estados de estructura compleja, la reserva al poder
central de las relaciones internacionales, como por ejemplo acontece en el
articulo 32.1 de la Bonner Grundgesetz'® o en el articulo 149.1.3a. de nues-
tra Constitucion, no debe obstaculizar el reconocimiento de una cierta ca-
pacidad de accion exterior a los entes territoriales dotados de autonomia
politica que integran aquellos Estados, capacidad que puede oscilar desde
una actuacion de proyeccion ad intra hasta una actividad de proyeccion ad
extra, siempre sobre la base del ya mencionado principio de autoorganiza-
cion del Estado, que es un prius para el derecho internacional.

II1. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA ACCION EXTERIOR

La Constitucion de 1978 ha disefiado un Estado unitario de estructura
compleja en cuanto compuesto por una pluralidad de organizaciones de ca-
racter territorial dotadas de autonomia politica. Nos hallamos asi ante el
Estado autonémico, que cobra su nombre del principio general organizativo
de la autonomia en que se asienta. Unidad y autonomia constituyen, pues,
dos elementos indisociables; forman las dos caras de la misma moneda.

17" Lafore, Robert, L action a I’étranger..., cit., p. 800.

18 Remiro Brotons, Antonio, “La actividad exterior del Estado y las Comunidades
Auténomas”, en Ramirez, Manuel (ed.), Estudios sobre la Constitucion espariola de
1978, Zaragoza, Libros Portico, 1979, pp. 353 y ss.; en particular, p. 359.

19 A tenor del articulo 32.1 de la Grundgesetz: “Corresponde a la Federacion el man-
tenimiento de las relaciones con los Estados extranjeros”.
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A la vista de esta nueva forma de organizacion del Estado, cobra espe-
cial relevancia el marco constitucional de la accidon exterior en orden a po-
der captar el rol asumido al efecto por los entes territoriales autonomos, es-
to es, por las Comunidades Autonomas.

La norma clave al respecto es el articulo 149.1.3a., que atribuye al
Estado la competencia exclusiva sobre las relaciones internacionales.
Junto a esta norma de atribucion genérica de competencias al Estado en
este ambito de las relaciones exteriores, la Constitucion, a lo largo y an-
cho de su articulado, atribuye también al Estado o a las altas instituciones
representativas del mismo, determinadas competencias de orden interna-
cional. Este es el caso, entre otros varios, de los siguientes preceptos: el
articulo 56.1, por el que el rey asume la mas alta representacion del Esta-
do espaiiol en las relaciones internacionales; el articulo 63.2, que enco-
mienda asimismo al rey la manifestacion del consentimiento del Estado
para obligarse internacionalmente por medio de tratados; el articulo 93,
que deposita en las Cortes Generales o en el gobierno, segin los casos, la
facultad de garantia del cumplimiento de los tratados por los que se atribu-
ya a una organizacion o institucion internacional el ejercicio de competen-
cias derivadas de la Constitucion, como asimismo la garantia del cumpli-
miento de las resoluciones emanadas de las organizaciones internacionales
o supranacionales titulares de la cesion; el articulo 94.1, que exige la previa
autorizacion de las Cortes Generales para la prestacion del consentimiento
del Estado para obligarse por medio de los tratados o convenios a que el
propio articulo se refiere, y, por ultimo, el articulo 97, que atribuye al
gobierno la direccion de la politica exterior.

Las criticas doctrinales hacia ese marco constitucional se han multipli-
cado, encontrandonos entre ellas con los mas dispares juicios de valor.
Desde quien considera que los constituyentes han dado a esta materia una
elemental regulacion,?® hasta quien alude a la pusilanimidad en la nega-
cion de las consecuencias hacia afuera de la estructura compleja del Esta-
do,?! 0 a la absoluta ceguera por la que se dejaron llevar los constituyentes
ala hora de tratar de recoger el tema de la actividad internacional de las na-
cionalidades y regiones (expresion ciertamente bien poco rigurosa, pues
mas bien habria que hablar de actividad internacional de las Comunidades

20 Fernandez-Monge, José, Gonzalez-Audicana, La Comunidad Europea y la comu-
nidad autonoma del Pais Vasco, Onati, IVAP, 1989, p. 66.

21 Remiro Brotons, Antonio, “El poder exterior del Estado”, Documentacion Admi-
nistrativa, nam. 205, julio-septiembre de 1985, pp. 53 y ss.; en concreto, pp. 54 y 55.
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Autoénomas), prefiriendo optar por el silencio en lugar de afrontar este de-
safio con realismo,? llegando a quien, mas rotundamente, manifiesta tener
la impresion de que la Constitucion ha trazado a lo largo del texto un férreo
cordon que impide a la organizacion territorial recabar para si un protago-
nismo adecuado en la esfera internacional.?®

Con una mayor ponderacion, se ha aducido?* que la determinacién for-
mal del Estado como el actor exclusivo de las competencias internaciona-
les no es consecuente con la nueva estructura del Estado que se proclama
en el articulo 20. de la Constitucién, y que se desarrolla en el titulo VIII.?

Desde una Optica diferente se manifiesta Pérez Calvo,? para criticar el
hecho de que la materia internacional haya sido encomendada en exclusiva
a sus organos centrales. A su juicio, la razon por la que la Constitucion ha
encomendado al Estado la competencia exclusiva sobre esta materia radica
en launidad del Estado que, a su vez, se expresa desde un punto de vista di-
namico en los intereses generales que al mismo Estado, a través de sus or-
ganos, le corresponde defender y administrar. El articulo 149.1.3a. expresa
la exigencia del principio de unidad, cuya consecuencia es la personalidad
juridica unica del Estado en el ordenamiento juridico internacional y la del
interés general que afecta al conjunto del Estado.

En una linea de pensamiento muy proxima a la inmediatamente antes
expuesta, no creemos que el conjunto de normas constitucionales mencio-
nadas deba suscitar un juicio tan severo. Ciertamente, la interpretacion de
los preceptos constitucionales ha de hacerse de modo sistematico, esto es,
teniendo siempre en cuenta el contenido integro de la norma fundamental,
como es reiteradisima doctrina constitucional,?” pero a ello no obsta en lo

22 Fernandez de Canadevante Romani, Carlos, “La comunidad autonoma del Pais
Vasco y el derecho internacional”, en el colectivo, Primeras Jornadas de Estudio del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Ofiati, IVAP, 1983, pp. 1575 y ss.; en concreto,
p. 1590.

23 Mangas Martin, Araceli, Derecho comunitario europeo..., cit., p. 222.

24 Ibidem, p. 223.

25 Andloga opinion sustenta Jauregui, quien considera sorprendente la negativa a la
adecuacion por parte de nuestro ordenamiento constitucional de los mecanismos de rela-
cion entre el derecho internacional y el derecho interno, tal como viene exigido en un
Estado con una distribucion territorial compleja del poder. Gurutz Jauregui, Las Comuni-
dades Autonomas y las relaciones internacionales, Ofiati, IVAP, 1986, p. 55.

26 Pérez Calvo, Alberto, Estado Autonémico y Comunidad Europea, Madrid, Tecnos,
1993, pp. 68-75.

27 Entre muchas otras, STC 252/1988, del 20 de diciembre, fund. jur. 20.
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mas minimo este conjunto normativo y, de modo particular, la reserva esta-
tal del articulo 149.1.3a., pues lo que con ella se pretende es expresar que
desde el punto de vista del ordenamiento internacional el Estado aparece
como una persona juridica unitaria. Como dice Vogel, refiriéndose a la
norma analoga del articulo 32.1 de la Grundgesetz, el sentido de una clau-
sula de esta naturaleza es subrayar que en el trafico juridico internacional
el Estado (aun tratandose de un Estado federal) actiia por principio como
unidad.”® Y ello se comprende con facilidad si se tiene en cuenta que el in-
terés general del Estado no tiene por qué coincidir, como si de una opera-
cion aritmética se tratara, con la suma de los intereses particulares de los
entes territoriales que lo integran. Ahora bien, esa unidad de actuacion del
Estado en el exterior no presupone, ni mucho menos, ignorar la articula-
cion territorial del Estado, que en cuanto Estado unitario complejo exige
de un equilibrio entre la homogeneidad y la diversidad del stzatus juridico
publico de las entidades territoriales que lo integran.

El inexcusable equilibrio que, como regla general, debe existir entre el
principio de unidad y el de autonomia ha de traducirse en una cierta partici-
pacion de los entes territoriales autdbnomos en algunas de las manifestacio-
nes de la conduccion exterior del Estado, como, por ejemplo, en el
treaty-making-power, asi como también, en sintonia con lo que un sector
de la doctrina viene reclamando desde tiempo atras,? en el ejercicio de un
cierto ius contrahendi autbnomo en los términos que en un momento ulte-
rior tendremos oportunidad de exponer. Ello no debe suponer en modo al-
guno la quiebra de la esencial unidad de accion de la politica exterior, si
bien, en la medida en que sea posible, debera compaginarse tal unidad de
accion con la organizacion territorial autonémica.

Por lo que atafie a la integracion en un ente supranacional, como es el ca-
so de la Union Europea, el reparto interno de poder politico no debe verse
afectado por tal integracion. Asi lo dispone el articulo 6.3 del Tratado de la
Unién Europea que, tras el Estado de Amsterdam, establece que “la Unién
respetara la identidad nacional de sus Estados miembros”, consagrando asi
el llamado principio de autonomia institucional que salvaguarda, como ha
interpretado la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, el reparto interno

28 Vogel, Juan Joaquin, “El régimen federal de la Ley Fundamental”, en Benda,
Maihofer, Vogel, Hesse y Heyde, Manual de derecho constitucional, Madrid, IVAP-
Marcial Pons, 1996, pp. 613 y ss.; en particular, p. 662.

29 Es el caso, entre otros, de Pérez Gonzélez, Manuel y Pueyo Losa, Jorge, Las co-
munidades Autonomas ante el orden internacional, cit., p. 33.
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del poder politico estatal. Todo ello al margen ya de que sea opinion doctri-
nal comun que las relaciones con los organismos comunitarios europeos
dificilmente pueden organizarse con las mismas medidas que se aplican a
las relaciones internacionales en general.*® Las relaciones establecidas en
el ambito de estructuras de integracion tienen unas singulares connotacio-
nes que exigen su diferenciacion respecto de las relaciones internacionales
clasicas. Asi lo ha interpretado el propio Tribunal Constitucional,®' que ha
estimado que cuando Espafia actiia en el ambito de las Comunidades Euro-
peas lo esta haciendo en una estructura juridica que es muy distinta de la
tradicional de las relaciones internacionales, pues el desarrollo del proceso
de integracion europea ha venido a crear un orden juridico, el comunitario,
que para el conjunto de los Estados componentes de las Comunidades
Europeas puede considerarse a ciertos efectos como “interno”.

En otro orden de consideraciones, complementario del anterior, esa uni-
dad de actuacion del Estado en el exterior, implicita en el articulo 149.1.3a.,
no puede convertirse en una genérica garantia que hipoteque toda posible
proyeccion exterior de un titulo competencial autondmico, pues ello supon-
dria un desvirtuamiento del reparto competencial de competencias y, por en-
de, una absoluta e indiscriminada sujecion del principio de autonomia al
principio de unidad. Ello debe traducirse en que aun cuando la clausula de
reserva estatal de las relaciones internacionales pueda atraer a la competen-
cia del Estado, en un momento dado, una materia de titularidad autondmica,
tal cambio competencial habra de venir sustentado no en una aplicacion au-
tomadtica y formalista del articulo 149.1.3a., sino en una exigencia de orden
superior que no puede ser sino el propio interés general del Estado. Se debe,
pues, evitar ese fendmeno al que en Italia se refiriese Condorelli,** por mor
del cual el derecho internacional, en Estados de estructura compleja, pro-
duce el singularisimo efecto de contaminar —por asi llamarlo— todo
aquello con lo que se pone en contacto, que se transforma automaticamente
en materia intocable por el ente territorial integrante de aquel Estado.

30 Mufioz Machado, Santiago, “La ordenacion de las relaciones del Estado y las Co-
munidades Autéonomas con la Comunidad Europea”, Revista Espaiiola de Derecho Cons-
titucional, num. 14, mayo-agosto de 1985, pp. 9 y ss.; en particular, p. 30.

31 STC 165/1994, del 2 de mayo, fund. jur. 4o.

32 Condorelli, Luigi, “Le regién a Statuto ordinario e la reserva statale in materia
di’rapporti internazionali”, Politica del Diritto, aiio IV, num. 2, abril de 1973, pp. 223 y
ss.; en concreto, pp. 229 y 230.
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Una interpretacion en tal sentido, o por lo menos no muy alejada del mis-
mo, fue la llevada a cabo por el Tribunal Constitucional en su primera juris-
prudencia sobre esta cuestion,** con el evidente peligro que ello entrafiaba de
generar un cierto vaciamiento competencial autondmico. Sin embargo, el
Tribunal ha ido modulando su doctrina, de lo que constituye buena muestra
su sentencia 165/1994, en la que significa®* que no puede en forma alguna
excluirse que, para llevar a cabo correctamente las funciones que tenga atri-
buidas, una Comunidad Auténoma haya de realizar determinadas activida-
des, no ya solo fuera de su territorio, sino incluso fuera de los limites territo-
riales de Espaiia. En definitiva, como también ha subrayado el “intérprete
supremo de la Constitucion”, “la dimension externa de un asunto no puede
servir para realizar una interpretacion expansiva del articulo 149.1.3 C.E.,
que venga a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada de una
cierta incidencia exterior, por remota que sea, ya que si asi fuera se produci-
ria una reordenacion del propio orden constitucional de distribucion de com-

petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas”.?

IV. LA CLAUSULA DE RESERVA ESTATAL DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES

L. El articulo 149.1.3a., como ya se ha indicado repetidamente, atribuye
al Estado la competencia exclusiva sobre las relaciones internacionales.
Quiza pueda ser de utilidad, a efectos de la mejor comprension del signifi-
cado de la norma, recordar su itinerario constituyente.

El articulo 138.3 del Anteproyecto de Constitucion, publicado el 5 de
enero de 1978, antecedente remoto de la norma en cuestion, por influjo sin
duda de la determinacion del articulo 14.3a. de la Constitucion de 1931,

33 Asi, en su sentencia 44/1982, del 8 de julio, fund. jur. 40., el Tribunal consideraba
que la dimension internacional de la cuestion (concesion de emisoras de radiodifusion en
ondas métricas con frecuencia modulada) debia considerarse factor primordial en orden a
la atribucion al Estado de la competencia sobre asignacion de frecuencias y potencias, li-
mitandose a sefialar, a modo de escueta fundamentacion, que en la Constitucion las rela-
ciones internacionales forman parte de las materias reservadas a la competencia exclusi-
va del Estado sin limitacion alguna.

34 STC 165/1994, del 26 de mayo, fund. jur. 3o.

35 SSTC 80/1993, del 8 de marzo, fund. jur. 30. y 165/1994, del 26 de mayo, fund.
jur. 50., entre otras varias.

36 A tenor del articulo 14.3a. de la Constitucion de 1931: “Son de la exclusiva com-
petencia del Estado espafiol la legislacion y la ejecucion directa en las materias siguien-
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consideraba de la exclusiva competencia del Estado, entre otras materias,
las “relaciones internacionales; representacion diplomatica, consular y, en
general, en el exterior; la celebracion de tratados y fiscalizacion del cum-
plimiento de las obligaciones internacionales derivadas de las mismas”. El
precepto, como puede apreciarse, utilizaba una linea descriptiva que posi-
blemente hubiera propiciado una interpretacion menos rigida que la gene-
rada por la redaccion actual.

El texto del precepto fue objeto de la enmienda niim. 659, del Grupo Par-
lamentario Vasco, que postulaba la adicion de un parrafo encaminado a po-
sibilitar que los entonces llamados Territorios Auténomos pudieran, en el
ambito de la potestad normativa del territorio, concertar acuerdos con el con-
sentimiento del gobierno del Estado.?” La enmienda fue rechazada, y el in-
forme de la ponencia, publicado el 17 de abril, dejo el texto justamente con
su redaccion definitiva, al aludir tan sélo a las relaciones internacionales.
Como ya dijimos en otro lugar,*® una redaccién como la primitiva parecia re-
velar que las relaciones internacionales reservadas al Estado eran tan sélo
una parte de la accion exterior del Estado y, en coherencia con ello, posibili-
taba un cierto “espacio autonomico” en el ambito de dicha accion exterior.
La supresion del texto primigenio y su sustitucion por el actual no suponia
sino arrojar un mar de sombras y dudas sobre lo que habia de entenderse por
“relaciones internacionales”.

A la enmienda anterior habria que afiadir otra: del sefior Heribert Barre-
ra, formulada frente al texto del actual articulo 94.1 de la Constitucion,
proponiendo adicionar un parrafo que dijera que “cuando un tratado afecte
a las condiciones particulares de una Comunidad Auténoma, el 6rgano eje-
cutivo de ésta debera ser oido previamente por el Gobierno”, enmienda que

tes: Representacion diplomatica y consular y, en general, la del Estado en el exterior; de-
claracién de guerra; Tratados de paz; régimen de Colonias y Protectorado, y toda clase
de relaciones internacionales”.

37 Como bien dice Riquelme, la enmienda vasca respondia a un modelo que se repite
en Estados con una estructura compleja arraigada, que dotan a sus entes territoriales de
capacidad para concluir, bajo la supervision de los drganos centrales, algunos acuerdos
internacionales. Riquelme Cortado, Roma Ma., “Las Comunidades Auténoma en la ne-
gociacion de los tratados internacionales”, Sistema, num. 66, mayo de 1985, pp. 77 y ss.;
en concreto, p. 81.

38 Fernandez Segado, Francisco, “Accion exterior y Comunidades Auténomas. Una
reflexion constitucional”, Revista Juridica de Navarra, nim. 16, julio-diciembre de
1993, pp. 9 y ss.; en concreto, p. 17.
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seria rechazada en la sesion del 6 de junio de 1978 de la Comision de Asun-
tos Constitucionales y Libertades Ptblicas del Congreso.*

En el Senado, el articulo en cuestion ya no seria objeto de enmienda
alguna.

Lo sorprendente de este “iter” constituyente es que a lo largo del mismo
no se suscitd ninguna discusion de un minimo de rigor, pues incluso la de-
fensa de las dos enmiendas anteriormente referidas se llevo a cabo con es-
casa conviccion. Nos encontramos, por consiguiente, ante un precepto
aceptado y asumido, si no por todos los grupos parlamentarios, como dice
Hernandez Lafuente,* si, al menos, por la enorme mayoria de ellos que pa-
recian conformes en poner a disposicion exclusiva de las instancias estata-
les, sin matiz o especificacion alguna, las relaciones internacionales.

Las reservas especificas de determinadas atribuciones relacionadas con
la accion exterior del Estado a los o6rganos centrales del mismo, como el
rey, las Cortes Generales o el gobierno; las reservas a la competencia ex-
clusiva del Estado de materias de proyeccion exterior (contempladas en
distintos numeros del articulo 149.1, CE), y la misma modificacion dada
por la ponencia al texto de la norma que venimos analizando, cuya filoso-
fia, seglin la propia ponencia,*! era darle una redaccién mas amplia, ponen
de manifiesto el inequivoco deseo de otorgar al Estado el monopolio de la
accion exterior. En este marco contextual, la clausula del articulo
149.1.3a., como bien se ha significado,** operaria, en la mente del constitu-
yente, como una clausula general orientada a evitar cualquier accidon exte-
rior autondmica no especificamente incluida en el resto de apartados del
mismo articulo 149.1. Actuaria, por tanto, como una suerte de clausula
general de atribucion de competencias a favor de los poderes centrales que
abarcaria tanto aquellas manifestaciones del poder exterior que contenia el
texto del articulo 138.3 del Anteproyecto como cualesquiera otras conecta-
das con las relaciones internacionales.

39 DSCD, num. 81, 6 de junio de 1978, p. 2648.

40 Hernandez Lafuente, Adolfo, “La actividad internacional de las Comunidades Au-
tonomas y el principio de unidad de accion en el exterior”, en el colectivo La celebracion
de tratados internacionales por Esparia: problemas actuales, Madrid, Biblioteca Diplo-
matica Espafiola, 1990, pp. 147 y ss.; en concreto, p. 148.

41 BOC, ntim. 82, 17 de abril de 1978, p. 1600.

42 Bustos Gubert, Rafael, Relaciones internacionales y Comunidades Auténomas,
Madrid, CEC, 1996, p. 62.
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II. La mayor parte de la doctrina, al igual que aconteciera respecto del
marco constitucional global de la accion exterior, se ha mostrado enorme-
mente critica frente a la prevision del articulo 149.1.3a. El cuestionamiento
de la norma se asienta, de entrada, en la misma calificaciéon como “mate-
ria” que el constituyente hace de las “relaciones internacionales”.

Remiro,* con una formulacion que seria mayoritariamente seguida por
la doctrina, pondria de relieve en los primeros momentos subsiguientes a la
aprobacion de la norma suprema, que los constituyentes habian incurrido
en un error basico de enfoque, fruto de la contemplacion de las relaciones
internacionales con lentes decimononicas, lo que les habia conducido a
concebirlas como una materia diferenciada de las demas que se registran
en los treinta y dos niimeros del articulo 149.1, y no como un segundo 4m-
bito mas amplio —el d&mbito exterior—, en el que todas ellas —repartidas
entre el Estado y las Comunidades Autonomas— pueden estar presentes.

La critica anterior, como antes dijimos, hizo fortuna en amplios sectores
de la doctrina. Mangas** ahondaria en esa critica del error de perspectiva, y
otro tanto aconteceria con Pérez Gonzélez,* para quien el constituyente ha-
bria incurrido en un error de enfoque que podria cercenar la titularidad auto-
noémica de ciertas areas competenciales por el rigido juego de la clausula de
reserva estatal, con la consiguiente inversion competencial por la via indi-
recta de la concertacion convencional a cargo de los 6rganos centrales.

En la misma direccion critica, Mufioz Machado*® duda de que las rela-
ciones internacionales puedan concebirse como una “materia” en el mismo
sentido que lo son la mayoria de los objetos o asuntos atendidos por los po-
deres publicos relacionados en el articulo 149.1. En el mundo actual, la ac-
tividad exterior del Estado tiene, ademas de sus contenidos clasicos, la
misma amplitud practica que la actividad interna en cuanto que muy pocos

43 Remiro Brotons, Antonio, La actividad exterior del Estado y las Comunidades Au-
tonomas, cit., p. 361.

44 Mangas Martin, Araceli, “Cuestiones de derecho internacional publico en la Cons-
titucion espafiola de 1978, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense, num. 61, invierno de 1981, pp. 143 y ss.; en particular, p. 158.

45 Pérez Gonzalez, Manuel, “La accion exterior del Estado y las autonomias: desa-
rrollos en la practica estatutaria”, en el colectivo Cursos de Derecho Internacional de Vi-
toria-Gasteiz. 1986, Bilbao, Universidad del Pais Vasco, 1978, pp. 257 y ss.; en particu-
lar, pp. 264 y 265.

46 Mufioz Machado, Santiago, Derecho publico de las Comunidades Auténomas,
Madrid, Civitas, 1982, t. I, p. 475.
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asuntos de la politica y la administracion interna quedan fuera del ambito
de la actividad exterior.*’

Frente a esta posicion mayoritaria que entiende que las relaciones inter-
nacionales no constituyen una materia con contenido propio, susceptible
de delimitacidn con respecto a otras materias, sino, como dice Jauregui,*
una forma especifica a través de la cual se expresan determinadas activida-
des materiales con contenido propio, Pérez Calvo, situandose en una posi-
cion contrapuesta que, sin embargo, compartimos, entiende* que no se
puede dudar del caracter de “materia” que las relaciones internacionales
tienen en la Constitucion.

La “materia”, como concepto juridico relevante para definiciones com-
petenciales, se ha erigido en una de las lineas principales del sistema
competencial, como ha puesto de relieve el Tribunal Constitucional.*
Bien es verdad que las materias enumeradas por los articulos 148 y 149 no
estan elegidas conforme a un criterio uniforme; por el contrario, la materia
es, en ocasiones, una actividad publica, un bien, una institucion o una téc-
nica econdmica. Quiere ello decir que, a veces, el concepto de “materia” se
relaciona con las actividades concretas del poder respecto de determinados
fines sociales que se refieren a una accion reflexiva del Estado.

A lavista de todo lo expuesto, matizando incluso posiciones propias an-
teriores, no nos cabe duda de que las relaciones internacionales tienen pro-
piamente el caracter de una materia a los efectos que ahora nos ocupan.
Nos encontramos, en efecto, ante una actividad publica realizada en fun-
cion de unas necesidades sentidas por el Estado, y que la tradicion juridica
y organizativa de la administracion ha ido delimitando de otras actividades

47 A juicio de Solis, el concepto de “relaciones internacionales™ carece de rigor técni-
co-juridico y no permite, por si mismo, llegar a conclusiones precisas sobre la complejidad
que hoy tiene la funcién administrativa del Estado en el exterior. La eleccion de tal con-
cepto, y no del concepto de “politica exterior”, utilizado en el articulo 97 de la Constitu-
cion, parece indicar, siempre a juicio de este autor, que se pretende delimitar el ambito de
competencias administrativas que corresponden con exclusividad a la administracion
central del Estado en el exterior en relacion con las que corresponden a las Comunidades
Auténomas en el interior, y no al ejercicio del “poder exterior”, que sin ninguna duda co-
rresponde al Estado. Solis Gregera, Tomas, “El poder exterior y las Comunidades Auto-
nomas”, Documentacion Administrativa, nam. 205, julio-septiembre de 1985, pp. 91 y
ss.; en concreto, p. 94.

48 Jauregui, Gurutz, Las Comunidades Auténomas..., cit., p. 23.

49 Pérez Calvo, Alberto, Estado Autondémico..., cit., pp. 20-24.

50 STC 39/1982, del 30 de junio, fund. jur. 5o.
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y funciones publicas. Como dice Pérez Calvo,’! nos hallamos ante una ver-
dadera materia que no solo se da bajo la forma de categoria juridica, sino
que ni siquiera ofrece una gran dificultad para poder ser objeto de delimita-
cion en la realidad social.

1. El contenido de la reserva estatal

I. La controvertida reserva estatal que venimos examinando ha desenca-
denado un conjunto de construcciones doctrinales encaminadas a tratar de
buscar la necesaria articulacion, por un lado, entre la titularidad estatal del
poder exterior y la frecuente proyeccion exterior de actuaciones autonomi-
cas ejercidas al amparo de competencias que les son propias, y, por otro, y
en relacidon especifica con el ambito comunitario europeo, entre aquella
titularidad estatal y el derecho de participacion de las Comunidades Auténo-
mas en la formacion de las decisiones comunitarias europeas que afecten a
sus materias reservadas, problematica esta ultima de primera importancia,
como sefiala Garcia de Enterria.*” A tales problemas, que, como dijimos en
un momento precedente, son distintos aun hallandose relacionados, han
tratado de dar respuesta diferentes construcciones encaminadas, en lo sus-
tancial, a precisar el contenido de esta reserva estatal.

Destaquemos ante todo que existe cierta coincidencia en orden a la ne-
cesidad de una interpretacion abierta de la clausula del articulo 149.1.3a.,
con el subsiguiente rechazo de una interpretacion rigida y mecanicista que
vea una relacion internacional en cualquier actividad de proyeccion exte-
rior con la subsiguiente absorcion competencial por el Estado.

II. A partir del criterio hermenéutico inmediatamente antes referido, un
amplio sector doctrinal ha diferenciado, expresa o implicitamente, un do-
ble orden de contenidos en la materia “relaciones internacionales”, suscep-
tibles de derivar un régimen de exclusividad rigurosa e ilimitada para algu-
nos de esos contenidos y un régimen de competencias compartidas por el
Estado y las Comunidades Autonomas que se distribuiria entre ambos se-
gun la ordenacion constitucional y estatutaria de las materias y de las com-

51 Pérez Calvo, Alberto, Estado Autondmico..., cit., pp. 21 'y 22.

52 Garcia de Enterria, Eduardo, “La participacion de las Comunidades Autonomas en
la formacion de las decisiones comunitarias”, Revista Espariola de Derecho Constitucio-
nal, nim. 33, septiembre-diciembre de 1991, pp. 3 y ss.; en concreto, p. 18.
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petencias estatutariamente asumidas. Ha sido Mangas quien quiza con mas
ardor ha definido esta posicion.>?

La citada autora, en su intento de desentrafiar las dispares competencias
incluidas en ese “cajon de sastre” que a su juicio es el articulo 149.1.3a., se-
para, por un lado, el ius contrahendi o manifestacion del consentimiento
del Estado para obligarse mediante tratados, la representacion exterior del
Estado (el ius legationis activo y pasivo) y la responsabilidad internacional
del Estado. Junto a tales competencias de obvia proyeccion externa encon-
tramos, segin Mangas,>* otras competencias domésticas, como pueden ser
la relativa a la formacion de las delegaciones negociadoras y la presencia
en ellas de representantes autonémicos, o aquellas otras competencias de
clara proyeccion interna, como son el proceso interno de formacion de la
voluntad exterior del Estado, en el que la consulta, informacion e incluso
autorizacion de diferentes instituciones y entes del Estado es siempre una
cuestion interna, asi como la ejecucion de los tratados internacionales, que
se lleva a cabo por el Estado mediante procedimientos y érganos internos,
conforme al principio de la autonomia institucional y procedimental.

La conclusion de la mencionada autora es® que el constituyente ha refe-
rido la acepcion genérica de “relaciones internacionales” a las concretas
atribuciones contenidas a lo largo de la Constitucion en favor del Estado
con caracter exclusivo: la representacion exterior (ius representationis), la
celebracion de tratados (ius contrahendi), la direccion de la politica ex-
terior y el control del cumplimiento, no el cumplimiento en si, de las obli-
gaciones internacionales. Este, pues, seria el ambito acotado por el articulo
149.1.3a., que, de esta forma, no agotaria todas las proyecciones de la ac-
cion exterior.

II1. Otros sectores de la doctrina, en una linea de reflexion muy proxima a
la antes expuesta, han acufiado la expresion “nucleo duro” para delimitar el
ambito de las relaciones internacionales. En tal sentido, Pérez Gonzalez>®
cree que desde una correcta apreciacion del bloque constitucional, las “re-
laciones internacionales” estan representadas por el nticleo duro de las ac-
tuaciones estatales que configuran el poder exterior: ius ad tractatum, di-

53 Mangas Martin, Araceli, “Derecho comunitario europeo y derecho espafiol”, cit.,
pp- 227-234.

54 Ibidem, p. 231.

55 Ibidem, pp. 233 y 234.

56 Pérez Gonzalez, Manuel, “La accion exterior del Estado y las autonomias...”, cit.,
p. 265.
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reccion de la politica exterior, ius legationis y responsabilidad internacio-
nal, distinguiéndose frente a éstas, y dentro de un concepto lato de las
relaciones internacionales, aquellas otras actuaciones que, por no tener una
vinculacion esencial con la representacion ad extra del Estado en cuanto
sujeto soberano del derecho internacional, son susceptibles de una gestion
autondmica, en el bien entendido de que no todas estas actuaciones consti-
tuyen en sentido estricto aspectos internos de la accion exterior (asi, por
ejemplo, la cooperacion transfronteriza o un hipotético ius contrahendi au-
tonomo que pudiera advenir por la via del articulo 150.2 CE).”’

Algun otro autor, en estrecha conexion con los anteriores, ha hablado de
un “nucleo fuerte”. Es el caso de Soriano,*® para quien el concepto “rela-
ciones internacionales” debe ponerse en relacion con el principio de la so-
berania estatal. Ello supondrd que el titulo competencial del articulo
149.1.3a. vendra integrado por el conjunto de potestades superiores en las
que se hallan en juego las funciones propias de la soberania. El citado autor
no precisa las actuaciones especificas vinculadas a esas potestades supe-
riores, sino que se limita a apuntar el criterio del interés nacional como el
elemento delimitador de aquellas funciones de soberania propias de las re-
laciones internacionales.>

57 Esta tesis del “nacleo duro” es seguida en su literalidad, entre otros, por Jorge
Pueyo Losa: “Sobre el principio y los mecanismos de colaboracion entre el gobierno cen-
tral y las Comunidades Autéonomas en asuntos relacionados con las Comunidades Euro-
peas”, Revista de Instituciones Europeas, vol. 16, nim. 1, enero-abril de 1989, pp. 29 y
ss.; en concreto, p. 31.

Siguiendo muy de cerca la tesis del “ntcleo duro”, interpretada desde la optica de la
doctrina italiana de las “actividades de relevancia internacional” (attivita di mero rilie-
vo internazionale), Aja cree que se impone la necesidad de distinguir entre relaciones in-
ternacionales en sentido estricto y el conjunto de relaciones culturales, técnicas, comer-
ciales... que se desarrollan sobrepasando en algin aspecto el ambito juridico interno de
un Estado. Aja, Eliseo: “Comentario a la STC 137-1989, del 20 de julio” (Colaboracion
entre Galicia y Dinamarca), en el colectivo “La celebracion de tratados internacionales
por Espaiia: problemas actuales”, cit., pp. 154 y ss.; en particular, p. 161.

58 Soriano, José Eugenio, Comunidades Auténomas y Comunidad Europea, Madrid,
Tecnos, 1990, p. 27.

59 No muy alejada habria de situarse la posicién de quien, como Bustos, considera
que el concepto “relaciones internacionales” viene delimitado por el derecho internacio-
nal, pues, en sentido técnico, se han de entender por “relaciones internacionales” sola-
mente aquellas actividades que se encuentran sometidas al derecho internacional, o, lo
que es igual, tan solo la conclusion de tratados internacionales, la representacion exterior
del Estado y la responsabilidad internacional. Bustos Gubert, Rafael, “Relaciones inter-
nacionales y Comunidades Auténomas”, cit., p. 80.
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IV. Algunos otros autores han reconducido el contenido de esta reserva
a la nocion de politica exterior® o a la de poder exterior.! Asi, Pérez
Tremps cree que el concepto “relaciones internacionales” debe circunscri-
birse a determinadas acciones estatales vinculadas al poder exterior, lo
que, entre otras cosas, supone que son los poderes centrales los tnicos que
pueden comprometer politica y juridicamente a Espafia en los foros comu-
nitarios, y por eso la “ejecucion de los tratados”, entendida como integra-
cion en el derecho interno, es parte de las relaciones internacionales, aun-
que no asi la ejecucion de los tratados constitutivos de la Union Europea y
del derecho derivado, que debe ser entendida, en cambio, como el cumpli-
miento de las obligaciones que generan y que, por lo mismo, excluida su
integracion, no forma parte de las relaciones internacionales. Todo lo ante-
rior no impide, sin embargo, a juicio del propio autor,*” que competencias
no delimitadas de forma clara por el bloque de la constitucionalidad entre
Estado y Comunidad Auténomas puedan servir de marco para una amplia-
cion competencial estatal de hecho, ampliacion que se justificaria en las
obligaciones internacionales asumidas, pero siempre dentro del cuadro de-
limitado por el bloque de la constitucionalidad.®

La direccion de la politica exterior por el gobierno (articulo 97, CE) y la
interaccion normativa entre esta tltima norma y el articulo 149.1.3a. sus-
tenta una nueva interpretacion expansiva de la competencia estatal,** de
acuerdo con la cual la habilitacion estatal del tantas veces citado articulo
149.1.3a. ha de entenderse referida no sélo a los ambitos mds estrictos de
ese “nucleo duro” competencial con anterioridad comentado, sino también
auna funcion directora y coordinadora de las actuaciones que las Comuni-
dades Autonomas, como proyeccion de sus competencias internas, puedan

60 Pomed Sanchez, Luis Alberto, “La proyeccion exterior de las Comunidades Auto-
nomas ante el Tribunal Constitucional”, Revista de Administracion Publica, num. 123,
septiembre-diciembre de 1990, pp. 211 y ss.; en particular, pp. 243-246.

61 Pérez Tremps, Pablo, Comunidades Auténomas, Estado y Comunidad Europea,
Madrid, Ministerio de Justicia, 1987, p. 75.

62 Jbidem, p. 76.

63 También Muiioz Machado, siguiendo a Strozzi (Strozzi, G. “Region e adattamento
dell’ordinamento interno al diritto internazionale”, Milan, 1983), vincula en cierta forma
las relaciones internacionales al poder exterior del Estado. Mufioz Machado, Santiago,
“La ordenacion de las relaciones del Estado y las Comunidades Auténomas con la Co-
munidad Europea”, cit., p. 33.

64 Hernandez Lafuente, Adolfo, “La actividad internacional de las Comunidades Au-
ténomas y el principio de unidad de accion en el exterior”, cit., pp. 149 y 150.
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llevar a cabo. Ello no excluiria una actividad de relevancia exterior de las
Comunidades Auténomas, pero en cuanto ésta debe enmarcarse en los
principios y directrices de la politica exterior del Estado, como exigencia
inherente al “principio de unidad de accion en el exterior”, la clausula del
articulo 149.1.3a., en unién de la presion del articulo 97, posibilitaria esa
funcion estatal coordinadora de las actuaciones autondmicas en el exterior.

No muy alejada de la tltima interpretacion se sitia la construccion doc-
trinal que lleva a cabo Pérez Calvo® que, de alguna manera, también entra-
fia una interpretacion amplia o expansiva de las relaciones internacionales,
si bien desde una optica diferenciada de la precedente.

Pero el citado autor dice que un intento analitico de descubrir las funcio-
nes concretas que se encierran en la genérica expresion del articulo
149.1.3a. conduce a identificar dentro del mismo las funciones que otros
autores calificaban como el “nucleo duro” competencial: la representacion
internacional, el ius contrahendi, la responsabilidad internacional del
Estado por los compromisos adquiridos, asi como la consiguiente garantia
del cumplimiento de los mismos y la politica exterior. Sin embargo, enten-
der que éste es el contenido del citado precepto constitucional no aporta
nada respecto al conocimiento de su contenido real, porque los conceptos
referidos son predominantemente puras categorias formales sin un conte-
nido material preciso. Y cuando la Constitucion encomienda al Estado la
competencia sobre las relaciones internacionales, no puede referirse, se-
gun Pérez Calvo, inicamente a la capacidad de emitir meros actos formales
cuya preparacion corriera a cargo de otra instancia, sino que forzosamente
la competencia ha de permitir al competente modelar sus contenidos. Por
todo ello, el citado autor concluye que las relaciones internacionales,
independientemente de alglin posible elemento material propio, tienen un
contenido material flexible, que varia de caso en caso en funciéon de la
calidad de los asuntos que sean objeto de la relacion internacional.

V. Por nuestra parte, siguiendo en este punto la linea doctrinal mas ex-
tendida, creemos que la delimitacion del contenido del concepto “relacio-
nes internacionales” exige, ante todo, atender de modo sistematico al con-
junto del texto fundamental. Desde esta perspectiva, parece claro que
dentro de las relaciones internacionales tendran cabida el ius legationis, el
ius ad tractatum, la declaraciéon de la guerra y formalizacion de la paz, la

65 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autonomico y Comunidad Europea”, cit., en parti-
cular, pp. 36-42.
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responsabilidad internacional del Estado y la subsiguiente garantia del
cumplimiento de los compromisos adquiridos y la direccion de la politica
exterior. Ahora bien, quedarnos aqui, en lo que podriamos considerar con
un amplio sector doctrinal como el “ntcleo duro” de las relaciones interna-
cionales, integrado por un conjunto de funciones o actividades estatales de
naturaleza preeminentemente formal, seria tanto como ignorar el sentido
ultimo de la clausula de la que venimos ocupandonos, que no es otro, como
ya sefialamos, que garantizar la unidad de actuacion del Estado en el trafico
juridico internacional, como modo de salvaguardar a su vez los intereses
generales. A ello responde primariamente la atribucion a un 6rgano estatal,
el gobierno, de la muy relevante funcion de direccion de la politica exte-
rior. Y de todo ello se deriva, a contrario sensu, que las Comunidades Au-
tonomas no pueden realizar una politica exterior propia. Y en este contexto
encuentra su significacion mas plena la clausula del articulo 149.1.3a. que,
por todo lo expuesto, no creemos que pueda ser entendida como la resul-
tante de una mera adicion de funciones preeminentemente formales con-
templadas en otros preceptos de la norma suprema.

Todo ello se traduce, a nuestro modo de ver, en un cuadruple orden de
consecuencias.

En primer término, en la plena capacidad decisoria del Estado en el ejer-
cicio de aquellas funciones basicamente formales que de modo tradicional
vienen considerandose como las manifestaciones primigenias de la accion
exterior. Dicho de otro modo, la titularidad de esta competencia no puede
quedar circunscrita a la pura formalizacion de un conjunto de actos deci-
didos por la conjuncién de voluntades de los entes territoriales integran-
tes del Estado. Ello no significa que no sea pertinente postular la conve-
niencia de implicar a las Comunidades Auténomas en la seleccion de los
objetivos de la politica exterior. Como ya tuvimos oportunidad de senalar
en otro momento,*® que las Comunidades Auténomas hayan de quedar ex-
cluidas del ejercicio directo de aquellas actividades que provocan cambios
en la situacion juridica del Estado, en cuanto miembro de la comunidad in-
ternacional, no supone necesariamente que tengan que permanecer pasivas
en el momento de la adopcion de decisiones por los érganos competentes.
Es obvio que no puede ni debe confundirse la manifestacion de la voluntad
estatal hacia el exterior con la formacion de esa voluntad. Ahora bien, he-

66 Fernandez Segado, Francisco, “Accion exterior y Comunidades Autonomas...”,
cit., p. 16.
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cha esta precision, debe apostillarse que la titularidad de la competencia en
materia de relaciones internacionales ha de permitir al Estado, en ultima
instancia, disefar el contenido de la misma.

En segundo lugar y complementando lo anterior, las funciones forma-
les que podemos considerar que integran el contenido de la reserva tie-
nen, como sefiala Pérez Calvo,®” un contenido material flexible, que varia
de caso en caso segun de la calidad de los asuntos que sean objeto de la re-
lacion internacional. Ahora bien, ese contenido ha de enmarcarse en el
bloque de la constitucionalidad, lo que, en este caso, debe significar la
vinculacion de ese contenido material a la ultima ratio de esta reserva
estatal: la unidad de accién del Estado en el trafico juridico internacional.
Ello debe posibilitar un cierto “espacio autondémico” en el ambito de la ac-
cion exterior, que puede manifestarse en un conjunto de actividades de re-
levancia internacional que no comprometan aquella unidad de accion.

En tercer término, ante una actuacion de relevancia exterior por parte de
las Comunidades Auténomas en el &mbito de sus respectivas competencias
materiales, hay que atender que la reserva estatal del articulo 149.1.3a.
puede operar como un titulo de los llamados generales u horizontales, asi
denominados porque cruzan o inciden horizontalmente las restantes mate-
rias, concurriendo con otros titulos especificos, sectoriales o verticales,
con el efecto de absorcion estatal de una competencia hasta ese mismo mo-
mento de titularidad material autonémica. Esta concurrencia de titulos de-
be resolverse, como ha dejado claro la doctrina constitucional, de acuerdo
con la teoria de los limites, que impide una interpretacion expansiva de los
titulos horizontales, y que exige modularlos de modo tal que no se vacie de
contenido la competencia autonémica asentada en un titulo vertical. En el
caso concreto que nos ocupa, tal exigencia presupone que no basta una me-
ra proyeccion exterior para que pueda recurrirse a la reserva estatal del ar-
ticulo 149.1.3a. Serd inexcusable ademas que tal proyeccion entrafie una
afectacion del principio de unidad en la accion exterior del Estado. Sin em-
bargo, afectado este principio de unidad, no se requerird que la dimension
exterior forme parte integrante de la delimitacion material (como sucede,
por ejemplo, en las materias contempladas por el articulo 149.1.2a.: nacio-
nalidad, inmigracion, emigracion, extranjeria y derecho de asilo) para que
se produzca el cambio de titularidad en favor del Estado.

67 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autonoémico...”, cit., p. 39.
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Finalmente, frente a una actuacion de relevancia exterior de las Comu-
nidades Auténomas, llevada a cabo en el ambito de sus respectivas compe-
tencias materiales, la reserva estatal del articulo 149.1.3a. puede asimismo
manifestarse a través de una funcion coordinadora, directa u ordenadora de
aquellas actuaciones autonémicas que proyecten sus competencias hacia el
exterior, cuando asi entiendan los 6rganos estatales competentes que viene
exigido por la unidad de accion del Estado en el trafico juridico internacional
o bien por la propia direccion de la politica exterior. Ello no debe suponer en
modo alguno que cualquier actuacion autondmica de relevancia exterior
pueda ser objeto de la intervencion coordinadora del 6érgano estatal, hacién-
dose depender dicha intervencion del puro voluntarismo de tales rganos del
Estado. S6lo cuando el interés general, que como es doctrina constitucional
reiterada, no es ajeno a la distribucion de competencias en ciertas materias,
las relaciones internacionales entre ellas,*® entre el Estado y las Comunida-
des Autéonomas, pueda hallarse comprometido, apreciada tal circunstancia
desde la dptica del bloque de la constitucionalidad, sera constitucionalmente
posible tal intervencion estatal coordinadora u ordenadora.

VI. El Tribunal Constitucional ha demorado largo tiempo un pronun-
ciamiento detenido sobre el contenido de la reserva estatal del articulo
149.1.3a. En su primera jurisprudencia, el Tribunal vino sistematicamente
considerando que la dimension internacional de una cuestion era, per se
factor primordial para la atribucion de la competencia al Estado,*’ recon-
duciendo en ocasiones al articulo 149.1.3a. aspectos que, en rigor, nada te-
nian que ver con las relaciones internacionales,’”® o contribuyendo a expli-

68 En tal sentido se manifiesta el Tribunal en su STC 65/1998, del 18 de marzo, fund.
jur. 12.

69 Asi, en la STC 44/1982, del 8 de julio, fund. jur. 40., ¢l Tribunal otorgo la titulari-
dad de la competencia para atribuir frecuencias y potencias a las emisoras de radio de
frecuencia modulada al Estado, entre otros argumentos, por la dimension internacional
de la cuestion, que venia dada por el hecho de que la radiodifusién no puede funcionar
debidamente sin convenios de distribucion de frecuencias entre los Estados.

70 En la STC 154/1985, del 12 de noviembre, fund. jur. 50., el Tribunal entiende que
la creacion por la Comision Autéonoma de Galicia del Instituto Gallego de Bachillerato a
Distancia, que habia de extender su actividad mas alla del territorio gallego, a los emi-
grantes y comunidades gallegas asentadas fuera de Galicia, no sélo quebranta el princi-
pio de territorialidad, sino que al crear o habilitar un centro fuera de Espafia se venia a
establecer una relacion entre la comunidad auténoma de Galicia y un poder publico ex-
tranjero, circunstancia que, al margen ya de cual fuera la naturaleza de la relacion esta-
blecida, vulneraria, segiin discutibilisimo juicio del Tribunal, de una manera abierta la
competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales.
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car la intervencion de instancias administrativas centrales respecto de
ciertas actividades de relevancia publica por su proyeccién internacional.”!

El cenit de esta evolucion lo encontramos en la STC 137/1989, en donde
el Tribunal aborda uno de los contenidos de la reserva estatal de la que ve-
nimos ocupandonos, el treaty-making-power, interpretandolo con una
enorme amplitud que le lleva a considerar de la exclusiva titularidad estatal
la competencia para obligarse por medio de convenios o tratados interna-
cionales, sin acoger salvedad o excepcion alguna al respecto en beneficio
de las Comunidades Autéonomas, ni en funcién de tales o cuales materias.”?
De esta forma, el Tribunal viene a equiparar el ius ad tractatum con el ius
contrahendi. Y asi, reconduce al titulo competencial del articulo 149.1.3a.
la realizacion de un “Comunicado de colaboracion” suscrito entre el conse-
jero de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente de la Xunta de Gali-
ciay la Direccion General del Medio Ambiente del Gobierno del Reino de
Dinamarca. El Tribunal lleva a cabo una interpretacion puramente mecani-
cista del precepto constitucional sin atender a la naturaleza del “Comunica-
do” objeto del conflicto competencial,” limitandose a constatar que el mis-
mo refleja la existencia de un acuerdo o compromiso reciproco entre los
dos organismos citados, lo que implica el ejercicio por la Xunta de Galicia
de una competencia de la que constitucional y estatutariamente carece, im-
portando poco que el Acuerdo en cuestion comprometa o no la responsabi-
lidad internacional del Estado.

71 En su STC 1/1986, del 10 de enero, fund. jur. 30., el Tribunal, frente al argumento
de que la proyeccion internacional del deporte encuentra en el nim. 3 del articulo 149.1
su norma competencial especifica, y aun considerando innecesario analizar la relevancia
de la conexion internacional para determinar la titularidad competencial controvertida,
aduce que no cabe descontar que la relevancia publica, por su dimension internacional,
de unos encuentros deportivos haya podido llevar a la adopcion de la intervencion admi-
nistrativa sobre el deporte federado mas alla del ambito propio de una Federacion depor-
tiva regional.

72 STC 137/1989, del 20 de julio, fund. jur. 4o.

73 Como bien razona Soriano, el “Comunicado” era un mero marco o prevision para
una colaboracion que habria de instrumentalizarse a su vez mediante la firma de los
oportunos contratos, presentandosenos mas bien como una actividad promocional que se
traduciria en una promocion autonémica de la cooperacion danesa con una empresa pri-
vada espafiola en orden a la solucion de los problemas medioambientales de Galicia,
muy similares a los existentes en Dinamarca afios atras. Soriano, José Eugenio, “Poder
exterior y Comunidades Autonomas”, Revista Vasca de Administracion Publica, nim.
25, septiembre-diciembre de 1989, pp. 117 y ss.; en particular, p. 131.
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Un voto particular discrepante formulado por el magistrado Diaz Ei-
mil, y al que se adhirieron el presidente del Tribunal y otros dos magistra-
dos, iba a sentar las bases para una cierta evolucion jurisprudencial ulte-
rior. En el voto en cuestion se pone de relieve que la sentencia se apoya en
un concepto tan rigido y expansivo del titulo competencial del articulo
149.1.3a., que conduce a negar a las Comunidades Auténomas toda posi-
bilidad constitucional de realizar aquella clase de actividades y contactos
que aun teniendo dimension internacional no originan obligaciones in-
mediatas y actuales ni suponen ejercicio de la soberania, ni inciden en la
politica exterior del Estado, ni, finalmente, generan responsabilidad de ése
frente a otros Estados, y ello equivale a decidir al margen de la actual reali-
dad de internacionalizacion, cada vez mas intensa, de las relaciones de fo-
mento y colaboracion entre organismos publicos. En definitiva, en este
voto, que de modo indirecto contempla el contenido de la reserva del ar-
ticulo 149.1.3a., se rechaza, con excelente criterio, una concepcion globa-
lizante de las “relaciones internacionales” y, por lo mismo, que estuviera
en juego, como estimo la mayoria del Tribunal, el treaty-making-power,
algo que, como se ha sefialado,” s6lo se pudo hacer desde una perspectiva
cartesiana, con abstraccion de las concretas circunstancias del caso.

A partir de ese momento, el Tribunal comenzara a tratar de delimitar mi-
nimamente el titulo competencial que nos ocupa. Asi, en su sentencia
153.1989,7 tras rechazar que pueda llegar a admitirse que cualquier rela-
cion, por lejana que sea, con temas en los que estén involucrados otros pai-
ses o ciudadanos extranjeros, implique por si sola o necesariamente que la
competencia resulte atribuida a la regla “relaciones internacionales”,’ el
juez de la Constitucion procederia a una primera delimitacion del conteni-
do del concepto o materia de “relaciones internacionales”: “tratados, paz'y
guerra, reconocimiento de Estados, representacion exterior, responsabi-
lidad internacional, etc.” era claro que se trataba de una enumeraciéon no
cerrada. La delimitacion no pretendia, consiguientemente, ser exhaustiva.

74 Soriano, José Eugenio, “Poder exterior...”, cit., p. 134.

75 STC 153/1989, del 5 de octubre, fund. jur. 8o.

76 Ya en su STC 125/1984, del 20 de diciembre, fund. jur. lo., el Tribunal, en rela-
cion con el titulo competencial del comercio exterior (articulo 149.1.10, CE), se habia
mostrado contrario a una interpretacion expansiva de dicho titulo que permitiera absorber
bajo ¢l, como competencia estatal, cualquier medida que, dotada de una cierta incidencia,
por remota que fuera, en el comercio exterior turistico, produjera directamente una reor-
denacion de la actividad turistica, vulnerando con ello las competencias estatutarias.
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De modo mas rotundo aun, en la STC 80/1993,7" el juez de la Constitu-
cion iba a insistir™ en que la dimension exterior de un asunto no puede ser-
vir para realizar una interpretacion expansiva del articulo 149.1.3. CE que
venga a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada de una
cierta incidencia exterior por remota que sea, pues si asi fuera se produciria
una reordenacion del propio orden constitucional de distribucion de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas. Tras ello reitera-
ria su doctrina anterior con relacion a lo que en esta sentencia considerara
como el contenido esencial de la materia “relaciones internacionales”: “sin
llegar a una descripcion agotadora de la misma —razona el Tribunal—,”
en la STC 153/1989 ya hemos caracterizado en su nticleo fundamental co-
mo comprensiva del treaty-making-power, de la representacion exterior y
de la responsabilidad internacional”.

Sera en la importante STC 165/1994 donde en mayor medida profundi-
ce el Tribunal en esta nueva direccion. Partiendo de la reiterada tesis de
que no cabe identificar la materia “relaciones internacionales” con todo tipo
de actividad con alcance o proyeccion exterior, lo que seria la resultante tan-
to de la propia literalidad de la Constitucion (que ha considerado necesario
reservar especificamente al Estado areas de actuacion externa que se consi-
deran distintas de las “relaciones internacionales”: asi “‘comentario exterior”
—articulo 149.1.10a.— o “sanidad exterior” —articulo 149.1.16a.—), co-
mo de la interpretacion ya efectuada por el propio Tribunal, a la que ya nos
hemos referido, el “intérprete supremo de la Constitucion”, insistiendo de
nuevo en que no pretende una identificacion exhaustiva de la reserva a fa-
vor del Estado, da un nuevo paso en la direccion de acotar, desde una opti-
ca negativa y positiva, el contenido de esta reserva.®

77 STC 80/1993, del 8 de marzo, fund. jur. 3o.

78 Ya en alguna otra sentencia anterior, siempre, sin embargo, ulterior a la STC
153/1989, el Tribunal se habia pronunciado en un sentido analogo. Tal es el caso de la
STC 54/1990, del 28 de marzo, fund. jur. 30., en donde manifiesta que no se puede en-
tender “que la genérica competencia del Estado en las relaciones internacionales despla-
ce en este caso a la competencia especifica de la comunidad auténoma para la inspeccion
de la distribucion y dispensacion de medicamentos, vaciandola de contenido, puesto que
ambas se mueven en esferas distintas, y por tanto no hay una contradiccion entre la reali-
zacion del control e inspeccion de los estupefacientes y psicotropos por la comunidad au-
tonoma de Galicia y el cumplimiento de las obligaciones internacionales del Estado”.

79 STC 80/1993, del 8 de marzo, fund. jur. 3o.

80 STC 165/1994, del 26 de mayo, fund. jur. 5o.
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En sentido negativo, las “relaciones internacionales”, en cuanto materia
juridica, no se identifican en modo alguno con el contenido mas amplio
que posee dicha expresion en sentido socioldgico, ni con cualquier activi-
dad exterior. Ni tampoco con la “politica exterior” en cuanto accion politi-
ca del gobierno.

En sentido positivo, el objeto de esta reserva son las relaciones de Espa-
fia con otros Estados independientes y soberanos y con las organizaciones
internacionales gubernamentales, relaciones que, en todo caso, estan regi-
das por el derecho internacional general y por los tratados y convenios en
vigor para Espafa. Ello entrafia una remision a las normas del derecho in-
ternacional general o particular, aplicables a Espafia que, a juicio del pro-
pio Tribunal, son las que van a permitir determinar en cada caso tanto el
contenido de las mismas como su sujeto.

A partir de ambas premisas, el Tribunal vuelve a identificar el contenido
de lareserva, que queda integrada por materias tan caracteristicas del orde-
namiento internacional, como son las relativas al ius contrahendi, al ius le-
gationis, a la creacion de obligaciones internacionales y a la responsabi-
lidad internacional del Estado. En suma, las “relaciones internacionales”
objeto de la reserva son relaciones entre sujetos internacionales y regidas
por el derecho internacional.

A la vista del alcance de la reserva estatal, la posibilidad autonémica
de llevar a cabo actividades que tengan una proyeccion exterior, a juicio
del Tribunal,®! debe entenderse limitada a aquellas que, siendo necesa-
rias, o al menos convenientes para el ejercicio de sus competencias, no
impliquen el ejercicio de un ius contrahendi, no originen obligaciones in-
mediatas y actuales frente a poderes ptblicos extranjeros,* no incidan en
la politica exterior del Estado, y no generen responsabilidad de éste fren-
te a Estados extranjeros u organizaciones inter o supranacionales. En de-
finitiva, una actividad de proyeccion exterior por parte de una comunidad
autébnoma requerird, junto a la efectiva existencia de la atribucion compe-
tencial estatutaria, que no incida en la reserva estatal anteriormente refe-
rida y que no la perturbe o condicione.

81 Ibidem, fund. jur. 60.

82 Una participacion en organizaciones internacionales de la que se derive la emana-
cion de acuerdos que disciplinen una determinada materia y que generen obligaciones in-
mediatas y actuales encuentra facil acomodo en el marco del articulo 149.1.3a., CE. Asi
lo puso de relieve el Tribunal Constitucional en su sentencia 168/1993, del 27 de mayo,
fund. jur. 7o.
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Sefialemos por ultimo que en coherencia con todo ello, el Tribunal ha
considerado como parte del contenido de la competencia exclusiva del
Estado la posibilidad de establecer medidas que regulen y coordinen las
actividades con proyeccion externa por parte autonomica a fin de evitar o
remediar de este modo eventuales perjuicios sobre la direccidon y puesta en
ejecucion de la politica exterior que, en exclusiva, corresponde a las autori-
dades estatales.

A la vista de esta doctrina constitucional en torno al contenido de la re-
serva estatal del articulo 149.1.3a cabe hacer dos tltimas reflexiones.

En primer término, cabe destacar que las relaciones internacionales son
relaciones entre sujetos internacionales y regidas por el derecho interna-
cional. Ello significa que el juez de la Constitucion ha tomado al derecho
internacional como punto de referencia metodoldgico para la definicion
del contenido de la reserva, lo que casa por otro lado con la naturaleza
esencialmente politica de este titulo competencial, a la que ya aludiera el
Tribunal Constitucional en su sentencia 17/1991,% considerando que se
trataba de un titulo esencialmente politico y propio de las relaciones entre
Estados, y entendiendo que, por ello mismo, no podia recurrirse a él para
negar a las Comunidades Auténomas toda posibilidad de actuar en la difu-
sion o intercambio cultural de su patrimonio historico o de promover sus
valores culturales fuera de Espafia. De esta naturaleza eminentemente poli-
tica del titulo, la doctrina® ha entresacado una pauta interpretativa: las ac-
tuaciones externas de contenido preeminentemente técnico en principio
deben situarse en el titulo competencial correspondiente a su materia (agri-
cultura, turismo, industria...), reservandose las relaciones internacionales
para las que tienen un caracter genérico, abstracto y, posiblemente, alta-
mente discrecional. Aun admitiendo que puede ser un criterio hermenéuti-
co de utilidad, lo realmente decisivo sera que la actividad de relevancia ex-
terior no genere obligaciones internacionales inmediatas y actuales, pues
bastara el desencadenamiento de tales obligaciones para que entre automa-
ticamente en juego la reserva estatal, con lo que este criterio se convierte
realmente en el elemento nuclear en la configuracion del contenido de la
reserva estatal del articulo 149.1.3a.

83 STC 17/1991, del 31 de enero, fund. jur. 60.

84 Pérez Tremps, Pablo (coord.), La participacion europea y la accion exterior de las
Comunidades Autonomas, Madrid-Barcelona, Marcial Pons-Institut d’Estudis Autono-
mics, 1998, p. 188.
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En segundo lugar, cabe asimismo subrayar que el juez de la Constitu-
cion ha incluido en el contenido de la reserva estatal la posibilidad de esta-
blecer medidas de regulacion y coordinacion de las actividades autondmi-
cas con proyeccion externa, con vistas a evitar o remediar los eventuales
perjuicios que sobre la direccion y ejecucion de la politica exterior pudie-
ran desencadenar aquellas actividades autonémicas. La unidad de accion
del Estado, exigida por el interés general, y la inexcusable direccion de la
politica exterior por un drgano estatal que, como dice Remiro,* veda la al-
ta politica a las Comunidades Autdbnomas, estan en la base de este conteni-
do adicional de la reserva estatal de las relaciones internacionales.

La STC 165/1994 ha supuesto un punto de inflexion por parte del Tribu-
nal frente a su jurisprudencia anterior, al posibilitar la realizacién autono-
mica de actividades de relevancia internacional o de proyeccion exterior;
esto es, actividades de alcance extraterritorial, fuera de los limites del terri-
torio espafiol. El contraste es patente frente a posiciones anteriores, como
las sostenidas en las sentencias 154/1985 o 137/1989.

A partir de la nueva jurisprudencia constitucional, un sector de la doctri-
na®® ha sostenido la conveniencia de una relectura de la doctrina constitu-
cional en el sentido de interpretar que el Tribunal, defendiendo la reserva
integra al Estado de las relaciones internacionales pertenecientes al nticleo
duro regulado en el articulo 149.1.3., no descarta la posibilidad de que las
entidades subestatales, en tanto actores reconocidos en la escena interna-
cional (lo que se admite que es una cuestion de voluntad politica), establez-
can o intervengan en relaciones con poderes publicos distintos del Estado,
que no incidan en aquella reserva. Desde luego, ya en su STC 137/1989, el
Tribunal, no sin reticencias, desde luego, reconocia®’ que nuestra Constitu-
cion no impide que la cooperacion entre el Estado y las Comunidades Au-
tonomas se proyecte también en el ambito de la exclusiva titularidad estatal
de la competencia para obligarse por medio de convenios o tratados inter-
nacionales, mediante estructuras adecuadas para las que tanto la propia
Constitucion (articulo 150.2) como el derecho comparado (tratados-mar-
co, etcétera) ofrecen amplias posibilidades.

85 Remiro Brotons, Antonio, “La estructura compleja del Estado...”, cit., p. 246.

86 Pérez Gonzalez, Manuel, “La ‘onda regional’ en Bruselas y el ambito del poder
exterior (comentario a la sentencia del Tribunal Constitucional 165/1994, del 26 de ma-
yo0)”, Revista de Instituciones Europeas, vol. 21, nim. 3, septiembre-diciembre de 1994,
pp- 899 y ss.; en particular, p. 911.

87 STC 137/1989, del 20 de julio, fund. jur. 4o.
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2. La integridad de la competencia estatal

El articulo 149.1, CE enumera un largo elenco de materias respecto de
las que se atribuye al Estado la competencia exclusiva. El terreno que abar-
ca la exclusividad parece relativamente facil de determinar a priori, pues,
entendida en un sentido estricto, exclusividad equivale a monopolio, a in-
tegridad o plenitud en la disposicion de la materia, lo que supone que el ti-
tular de la competencia dispone integramente de la misma, con exclusion
de cualquier otro. Sin embargo, el empleo que del término “exclusivo” ha-
ce la Constitucion, como también los estatutos de autonomia, es muy equi-
voco, como el propio Tribunal Constitucional ha admitido en reiteradas
ocasiones. Ello aconseja separar al menos dos tipos de competencias ex-
clusivas: las integras, plenas o absolutas y aquellas otras que pueden enten-
derse como “exclusivas” s6lo en un sentido relativo, pues no entranan la
competencia sobre la integridad de la materia.

A partir de aqui es necesario significar que la competencia estatal sobre
las “relaciones internacionales” puede ser calificada como integra o plena,
disponiendo consiguientemente el Estado de la totalidad de la materia, esto
es, pudiendo realizar el conjunto de todas las funciones publicas (ordena-
cioén y ejecucion) sobre la materia. La exclusividad debe entenderse en el
sentido de plenitud o integridad.

El juez de la Constitucion ha venido aludiendo en distintas ocasiones a
la plenitud de la competencia estatal sobre los titulos competenciales de
proyeccion exterior: comercio exterior®® y sanidad exterior.®’ Y también lo
ha hecho con mayor nitidez aun con respecto a las relaciones internaciona-
les. En su sentencia 35/1982, el Tribunal, tras referirse a las diversas técni-
cas constitucionalmente utilizadas para delimitar el ambito reservado en
exclusiva a la competencia estatal, destaca de modo particular la diferencia
entre la reserva de toda una materia, citando, ejemplificativamente, las re-
laciones internacionales, la defensa y las fuerzas armadas, la administra-
cion de justicia y la Hacienda general y deuda del Estado, y la reserva de
potestades concretas. En el primer caso, la reserva no sélo impide que una
comunidad auténoma pueda asumir competencias sobre la materia reser-
vada, sino también que pueda orientar su autogobierno en razon de una po-

88 STC 1/1982, del 28 de enero, fund. jur. 13.
89 STC 252/1988, del 20 de diciembre, fund. jur. 3o.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 313

litica propia acerca de ella.”” De una forma u otra, este reconocimiento de
la plenitud de la competencia ha estado presente en otros distintos fallos
del juez de la Constitucion.”!

La integridad de la reserva competencial no resuelve ni mucho menos
los problemas de la delimitacion material del contenido del titulo, pues es
una obviedad que esa integridad o plenitud de la competencia viene referi-
da a un determinado &mbito material, y éste, por lo que ya se ha dicho dete-
nidamente al abordar el contenido de la reserva, no puede abarcar de modo
ilimitado cualquier aspecto relacionado con la competencia externa, cual-
quier actividad que tenga una cierta proyeccion o relieve exterior. Como
dijo el Tribunal en su sentencia 165/1994, no cabe identificar la materia
“relaciones internacionales” con todo tipo de actividad con alcance o pro-
yeccion exterior.”? Todo ello, al margen ya de lo frecuente del hecho de que
una materia tenga dimensiones clasificables dentro de otro concepto mate-
rial con lo que ello entrafia de posible concurrencia imperfecta de titulos,
que, como ha significado el propio Tribunal,”® obliga al intérprete del bloque
de la constitucionalidad y de la norma o normas constitutivas del objeto de
un conflicto a una tarea de ponderacidn, dificilmente conceptualizable y por
fuerza casuistica.

Tras el Gltimo pronunciamiento realmente relevante del alto tribunal en
torno a esta cuestion, la STC 165/1994 bien puede decirse que la plenitud
competencial del Estado recaera sobre ese conjunto de materias caracteris-
ticas del ordenamiento internacional, a las que ya nos referimos con ante-
rioridad, que entrafian la puesta en juego de la soberania estatal. Sobre tales
materias, el Estado ejercera potestades legislativas y reglamentarias, como
también la potestad de ejecucion administrativa.

Mi ejercicio de las referidas potestades debe, sin embargo, desvincular-
se de la ejecucion de los tratados y convenios internacionales, y sin perjui-
cio de volver mas adelante y con mayor detenimiento a esta cuestion, con-
viene desde ya decir algo sobre la misma.

Como es reiterada doctrina constitucional,” el Estado no puede ampa-
rarse, por principio, en su competencia exclusiva sobre las relaciones inter-

90 STC 35/1982, del 14 de junio, fund. jur. 2o.

91 Entre otras varias, SSTC 44/1382, del 8 de julio, fund. jur. 40.; 154/1985, del 12
de noviembre, fund. jur. 5o., y 137/1989, del 20 de julio, funds. jurs. 30. y 4o.

92 STC 165/1994, del 26 de mayo, fund. jur. 50.

93 STC 125/1984, del 20 de diciembre, fund. jur. lo.

94 Valga por todas las STC 148/1998, del 2 de julio, fund. jur. 4o.
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nacionales para extender su ambito competencial a toda actividad que
constituya desarrollo, ejecucion o aplicacion de los convenios o tratados
internacionales y, en particular, del derecho derivado europeo.” A su vez,
la ejecucion de tales tratados o convenios, en lo que afecten a las materias
atribuidas a la competencia de las Comunidades Auténomas, no supone
atribucion de una competencia nueva, distinta de la que en virtud de otros
preceptos ya ostenta la respectiva comunidad auténoma.

Hemos de finalizar aludiendo a una ultima cuestion. Como antes diji-
mos, siguiendo la doctrina fijada por el Tribunal Constitucional en su sen-
tencia 35/1982, la integridad de la reserva no solo presupone el ejercicio de
la totalidad de las funciones sobre una materia por parte del competente, el
Estado en el caso de las relaciones internacionales, sino que desencadena
una consecuencia adicional para las Comunidades Autoénomas: excluye
que éstas puedan siquiera orientar su autogobierno en razon de una politica
propia respecto de tal materia, disponiendo los entes territoriales integran-
tes del Estado como tnico cauce de participacion el que ofrece el Senado,
en virtud de la representacion especifica que las Comunidades tienen en la
camara alta, cauce que desde luego es minimo. Bien es verdad que el sim-
ple hecho de la referencia al Senado ya entrafiaba un cierto intento de via-
bilizar una participacion autonémica en la determinacion de la orientacion
politica a dar a la ordenacion de la materia en cuestion.

Esta filosofia, apenas perceptible en la STC 35/1982, al quedar poster-
gada ante la primacia dada a la imposibilidad de que la comunidad auténo-
ma oriente su autogobierno en una funcioén de una politica propia, ha rever-

95 En relacion con la problematica de la ejecucion del derecho comunitario, son las
reglas internas de delimitacion competencial las que, en todo caso, y segun el juez de la
Constitucion (STC 80/1993, del 8 de marzo, fund. jur. 30.), han de fundamentar la res-
puesta a los conflictos de competencia surgidos entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas, tal como, ademas, se reconoce desde el propio derecho comunitario, en el que
una consolidada jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha consagrado el llamado “prin-
cipio de autonomia institucional y procedimental”, en virtud del cual, cuando las disposi-
ciones de los tratados o demds normas comunitarias reconocen poderes a los Estados
miembros o les imponen obligaciones en orden a la aplicacion del derecho comunitario,
la cuestion de saber de qué forma el ejercicio de los poderes y la ejecucion de las obliga-
ciones pueden ser confiadas por los Estados miembros a determinados 6rganos internos
depende unicamente del sistema constitucional de cada Estado miembro. Y todo ello no
es sino la resultante Gltima de la reiteradisima doctrina constitucional (véase por todas la
STC 67/1996, del 18 de abril, fund. jur. 30.) de que la integracion de Espaiia en las Co-
munidades Europeas no ha supuesto la alteracion del orden de distribucion interno de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas.
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decido con el devenir del tiempo en la jurisprudencia constitucional. El
Tribunal ha parecido acomodar su doctrina a los postulados de un modelo
cooperativo, con abandono de los propios de un modelo dual. De esta for-
ma, y sin pretender entrar ahora en esta cuestion, que abordaremos con de-
tenimiento en un momento posterior, el Tribunal Constitucional ha insis-
tido reiteradamente (insistencia que se ha hecho bien patente en la materia
que nos ocupa) en que el Estado y las Comunidades Auténomas vienen so-
metidos a un deber general de colaboracion-cooperacion que no es preciso
justificar en preceptos concretos porque es de esencia al modelo de organi-
zacion territorial del Estado implantado por la Constitucion de 1978.

IV. LA ACCION EXTERIOR DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Analizando el marco constitucional de la accion exterior no puede caber
duda de que, dentro de unas determinadas condiciones, las Comunidades
Auténomas estan facultadas para llevar a cabo mas alla del territorio del
Estado actividades sobre materias de su propia competencia. Ya hemos
mencionado la delimitacion establecida al respecto por el Tribunal Consti-
tucional. En sintesis, podria decirse que esas actuaciones en el exterior se
supeditan a que los entes territoriales no pretendan deducir de ello un esta-
tuto juridico internacional, alterar la unidad de accion del Estado en el tra-
fico juridico internacional o generar con su actuacion obligaciones de cuyo
incumplimiento se derive una responsabilidad regida por el derecho inter-
nacional.

La enorme capacidad que poseen las Comunidades Auténomas de in-
crementar su presencia exterior se halla fuera de toda duda. Al margen ya
de los argumentos expuestos al inicio de estas reflexiones en orden a la ra-
z6n de ser del progresivo protagonismo en el ambito internacional de los
entes territoriales integrantes de Estados de estructura compleja, resulta
bastante evidente el valor simbolico que puede encerrar la presencia de ta-
les entes en el exterior, pues, como bien se ha sefialado,”® desbordando su
estricta finalidad material, puede cumplir la funciéon de subrayar la perso-
nalidad politica y administrativa diferenciada de los distintos entes o co-
lectividades territoriales.

96 Conde Martinez, Carlos, “La accion exterior de las Comunidades Auténomas”,
cit., p. 77.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

316 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

Desde luego, nos hallamos ante un fenomeno que tiende a generalizarse
en la comunidad internacional y que se puede apreciar, particularmente,
entre los paises miembros de la Union Europea. Los casos belga e italiano
son reveladores a este respecto.

La construccion doctrinal italiana, que ha terminado normativizandose,
y a la que nos referiremos en un momento ulterior, es ilustrativa de la exis-
tencia de actividades que teniendo un relieve, una proyeccion internacio-
nal, pueden, incluso deben, quedar al margen de la habitual reserva al Esta-
do, a sus organos centrales, de las relaciones internacionales. Bien es
verdad que la disparidad de actuaciones de los entes territoriales en el exte-
rior no so6lo dificulta su sistematizacion, sino también su reconduccion a un
determinado régimen juridico.

Estas reflexiones son trasladables en buena medida a la actuacion exte-
rior de las Comunidades Auténomas, muy dispares por lo comun y tam-
bién, en muchas ocasiones, no formalizadas juridicamente, presentandose-
nos como puras actuaciones de hecho, lo que, como es 16gico, dificulta
notablemente su identificacion.

Sobre aviso ya de las dificultades expuestas, vamos a analizar la accion
exterior de las Comunidades Autdénomas, separando, de un lado, su partici-
pacion en el ius ad tractatum estatal, y de otro, sus actividades de mero re-
lieve internacional, para referirnos, finalmente, a la participacion autond-
mica en el proceso de formacion de la voluntad del Estado en el seno de la
Unién Europea.

1. La participacion de las Comunidades Autonomas
en el ius ad tractatum

I. En nuestro tiempo, como ya avanzamos con anterioridad, no se puede
sostener, como antaflo, que son solo los Estados soberanos quienes poseen
capacidad internacional. Como es doctrina generalmente admitida, los
Estados soberanos son competentes para crear nuevos sujetos de derecho
internacional. La situacion es perfectamente valida para los entes territo-
riales de los Estados de estructura compleja. Para que un ente de esta natu-
raleza tenga capacidad internacional serd necesario en todo caso que la
Constitucion del Estado prevea la posibilidad de una actividad exterior de
sus entes territoriales y que, con posterioridad, los restantes sujetos del de-
recho internacional le reconozcan tal capacidad. Bien es verdad que, como
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concluye Bitter®” en su estudio sobre la capacidad internacional de las enti-
dades miembros de los Estados compuestos, pocas de ellas cuentan con ca-
pacidad interncional. Mas atin, la amplitud de la competencia de tales enti-
dades para concluir tratados parece siempre mas restringida que la
amplitud de sus competencias exclusivas en el ambito interno. Ello, no
obstante, como ya hemos significado, nos encontramos ante una situacion
que tiende a revertirse.”®

Todo ello es revelador del hecho de que los drganos centrales de los
Estados complejos ya no suelen monopolizar, por lo menos de iure, aun-
que si a veces de facto, el treaty-making power. En cualquier caso, alla
donde el monopolio factico es una realidad, el mismo tiende a contrape-
sarse con una serie de facultades de intervencion que los ordenamientos
constitucionales otorgan a las entidades componentes de los Estados de
estructura compleja en relacion con la gestion por los 6rganos centrales
de las relaciones internacionales y, particularmente, del ejercicio del ius
ad tractatum.

La doctrina® ha apreciado en el derecho constitucional comparado un
dispar elenco de intervenciones de esta naturaleza: reconocimiento de la
facultad de instar y propiciar la negociacion de algunos tipos de tratados;
comunicacion de textos adoptados provisionalmente o borradores, en
tiempo 1til para formular observaciones que puedan ser tenidas en cuenta
por los negociadores; participacion directa de agentes autonémicos en la

97 Bitter, J. W., “El Estado compuesto y la conclusion de tratados internacionales”,
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 4 (monografi-
co), Madrid, 1981, pp. 159 y ss.; en particular, pp. 196 y 197.

98 En 1980, Di Marzo llevaba a cabo un estudio empirico acerca de los acuerdos inter-
nacionales formalizados por los Estados miembros de cuatro Estados federales: Alemania,
Canada, Estados Unidos y Suiza; en él se muestra la notable cantidad y variedad de ese ti-
po de acuerdos, tanto por la materia sobre la que versan como por los sujetos que son parte
de los mismos, como también, finalmente, por la propia forma juridica que adoptan. Cfr. al
efecto, Di Marzo, Luigi, Component Units of Federal Status and Internacional Agree-
ments, Londres, Sijthoff & Noordhoff, 1980. Entre nosotros, muy recientemente, Fernan-
dez de Casadevante ha publicado un estudio también en cierta forma empirico en el que
hace un balance y analisis de la practica reciente de la accion exterior autonémica, reco-
giendo el texto de los instrumentos concluidos por las Comunidades Auténomas en el
marco de su accion exterior. Cfr. al respecto, Fernandez de Casadevante Romani, Carlos,
La accion exterior de las Comunidades Autonomas (balance de una prdctica consolida-
da), Madrid, Universidad Rey Juan Carlos-Editorial Diles, 2001.

99 Remiro Brotons, Antonio, La accién exterior del Estado, Madrid, Tecnos, 1984,
pp. 236y 237.
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negociacion, por via de asistencia o, incluso, de conegociacion; estableci-
miento de comisiones mixtas permanentes, y, finalmente, hasta una exigen-
cia de autorizacion de sus 6rganos representativos para la estipulacion defi-
nitiva de acuerdos relativos a materias que en el orden interno son de su
competencia. Estas intervenciones, compatibles entre si, las encontramos
mas o menos atrevidas, en paises tan diferentes como la Republica Federal
Alemana, Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Italia, Portugal o Suiza.
Ello es revelador, como bien se ha dicho,'” de que las facultades o capacida-
des de los entes territoriales pueden ser tantas como se entiendan convenien-
tes, sin otros limites que los que el derecho interno pueda establecer.

II. Un somero repaso del derecho comparado nos muestra cdmo mien-
tras unos Estados han procedido a dividir el ejercicio del treaty-making po-
wer, intentando a través de esta férmula dar una respuesta prudente, como
algin autor la califica,'’! a la aspiracion de una progresiva afirmacion de
una personalidad politicamente diferenciada, otros Estados, quiza funda-
mentalmente aquellos en los que no se percibe una dialéctica tan contradic-
toria entre los intereses del Estado y los propios de los entes territoriales,
han procedido no tanto a dividir el treaty-making power como a incorporar
a los entes territoriales a la accion exterior del Estado mediante diferentes
técnicas de participacion en la misma, a las que aludiamos con alglin deta-
lle en un momento anterior.

A) En el primer bloque de paises, esto es, aquellos que reconocen a los
entes territoriales una capacidad de concertacion autdbnoma, podriamos re-
cordar a Bélgica,'” en donde desde el 15 de julio de 1988 las comunidades
francesa y flamenca tienen tedricamente la facultad de regular por decreto
la cooperacion internacional, incluyendo la conclusion de tratados en las
materias propias de su ambito de competencias normativas, con la excep-
cion del empleo de las lenguas. El 20 de enero de 1989, el Consejo de la
Comunidad germano6fona fue habilitado de igual forma para la conclusion
de tratados.

100 Pérez Voituriez, Antonio y Yanes Herreros, Aureliano, “Aspectos internacionales
de un régimen autonémico para Canarias”, en Trujillo, Gumersindo (coord.), Federalis-
mo y regionalismo, Madrid, CEC, 1979, pp. 599 y ss.; en particular, p. 612.

101 Remiro Brotons, Antonio, “La estructura compleja del Estado...”, cit., pp. 241 y 242.

102 Cfy. al efecto, Lejeune, Yves, “La accion exterior de las regiones y las comunida-
des belgas y su participacion en la celebracion de tratados internacionales”, en Pérez
Gonzalez, Manuel (dir.), La accion exterior y comunitaria de los Lander, regiones, can-
tones y comunidades autonomas, Bilbao, IVAP, 1994, vol. I, pp. 241 y ss.
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A partir de la Ley especial del 5 de mayo de 1993, una disposicion cons-
titucional (articulo 167) vino a atribuir a las regiones la misma competen-
cia internacional que a las comunidades. Quiere ello decir que en Bélgica
la competencia convencional internacional esta dividida entre el Estado fe-
deral, las comunidades y las regiones, acomodandose al reparto de las
competencias legislativas. Ello, no obstante, se prevén dos limitaciones al
respecto. En primer término, las comunidades y regiones vienen obligadas
a respetar las obligaciones internacionales o supranacionales de Bélgica.
En segundo lugar, los tratados regionales o comunitarios s6lo pueden con-
cluirse con Estados u organizaciones internacionales reconocidos por
Bélgica y que mantengan con ella relaciones diplomaticas.

El sistema belga viene de esta forma a romper lo que venia siendo una
regla general en todos los Estados federales o compuestos: la competencia
universal de la Federacion o del Estado central para concluir tratados, no
viniendo limitado el treaty-making power estatal o federal por las materias
de su competencia en el ambito interno, regla que admitia matices, como
los del articulo 32.3 de la Grundgesetz, que, sin embargo, no entrafiaban su
total desnaturalizacion.

En Canadd, desde 1965, y sobre la base de que la provincia de Québec
interpretara que la distribucion legislativa de competencia entre la Federa-
cion y las provincias fundamentaba en el ambito ejecutivo un ius ad tracta-
tum de titularidad provincial, la propia Québec se arrogo el ejercicio de tal
derecho, llevando a cabo la celebracion de auténticos tratados (en unos ca-
sos, la mayoria, de cooperacion transfronteriza; en otros, de cooperacion
cultural, bajo la denominacién de “ententes”: asi, las “ententes culturales”
entre Francia y Québec de 1965) en materias de su competencia, bien que
tales tratados fueran, en unos casos, reconducidos al marco de un acuerdo
de cobertura (umbrella agreement) formalizado entre la Federacion cana-
diense y el Estado extranjero, y en otros, aprobados por el propio gobierno
federal. Con todo, Bitter!® no cree posible hablar de una verdadera compe-
tencia por parte de la provincia de Quebec para la conclusion de tratados;
hubiera sido posible hablar de la misma de ser aprobado el referéndum del
9 de junio de 1980 sobre autorizacion para entablar negociaciones con el
gobierno federal sobre un estatuto de Québec dentro de la Federacion
canadiense.

103 Bitter, J. W., “El Estado compuesto y la conclusion de tratados internacionales”,
cit., p. 193.
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En Dinamarca, la Ley reguladora de la autonomia de Groenlandia, del
17 de noviembre de 1978, reconocio la capacidad de esta region autonoma
para celebrar acuerdos sobre materias de su competencia, con el consenti-
miento de la administracion central, y en tanto ésta no los considere in-
compatibles con los intereses del reino.

En la Reptiblica Federal Alemana, como ya tuvimos oportunidad de indi-
car, el articulo 32.1 de la Grundgesetz atribuye a la Federacion el manteni-
miento de las relaciones con los Estados extranjeros, lo que, como también
se sefalo, se asienta en que, de cara al exterior, el Bund actiia como una uni-
dad en los negocios juridicos de derecho internacional. Ahora bien, el articu-
lo 32.3 dispone que cuando los Ldnder sean competentes para legislar, po-
dran, con el consentimiento del gobierno federal,'® concertar tratados con
Estados extranjeros. La controversia suscitada por estas clausulas constitu-
cionales'® no se solventaria sino hasta el llamado Pacto o Acuerdo de Lin-
dau, celebrado en 1957 entre la Federacion y los Ldnder, en el que debera de
haberse producido antes de que la obligacion sea vinculante de acuerdo con
el derecho internacional. Asimismo, los Lédnder deberan participar en los
preparativos de la celebracion lo antes posible, y en todo caso con antela-
cion suficiente a la estipulacion definitiva del texto del tratado.

El Acuerdo de Lindau significé que Bund 'y Léinder acordaran atribuir a
la Federacion la competencia para la conclusion de tratados sobre ciertas
materias, aun en el supuesto de que contuvieran disposiciones que afecta-
ran a competencias exclusivas de los Ldnder, bien que ello no entrafiara en
modo alguno una modificacion de la distribucion constitucional de compe-
tencias. En su sustancia, el Pacto de Lindau solo establecia normas de pro-
cedimiento.!% Por lo mismo, no se puede sostener que el Pacto haya fijado
de una vez por todas la extension de la competencia del Bund para concluir
tratados, o que los Ldnder hayan renunciado en parte a esta competencia;

104 E] Tribunal Constitucional Federal, en el caso del puerto de Kehl, interpreto el re-
quisito del consentimiento del gobierno federal como una forma de supervision federal
preventiva orientada a asegurar que los tratados llevados a cabo por los Lénder no aten-
taran contra el interés federal.

105 Cfr. al efecto, Starck, Christian, “Los Lénder alemanes y la competencia exterior”,
en Pérez Gonzalez, Manuel (dir.), La accion exterior y comunitaria de los Lander, regio-
nes..., cit., vol. I, pp. 107 y ss. Asimismo, Bitter, J. W., “El Estado compuesto y la con-
clusion...”, cit., pp. 165 y 166.

106 Starck, Christian, “Los Ldnder alemanes...”, cit., p. 116.
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ello no obstante, Bitter'?” cree que, en la practica, la competencia al efecto
del Bund puede considerarse como una competencia plena.

También podria ubicarse en este bloque a Austria, pues tras la reforma
de la Constitucion federal llevada a cabo en 1988 los Ldnder disponen de
una competencia propia para celebrar tratados.!® Junto a la competencia
federal ilimitada para concluir tratados internacionales en todos los asun-
tos, exige ademds una competencia concurrente de los Lédnder, limitada a
su ambito de actuacion autéonoma y delimitada asimismo, geograficamen-
te, pues dichos tratados s6lo podran suscribirse con Estados limitrofes con
Austria o con sus propios estados miembros. La aplicacion practica de esta
competencia para celebrar tratados se enfrenta, sin embargo, a tal ciimulo
de obstaculos formales y materiales que Burtscher'® ha podido afirmar
que la figura juridica de los tratados estatales de los Ldnder es “derecho
constitucional muerto”.

B) El segundo bloque de Estados, aquellos en los que no se ha reconoci-
do a los entes territoriales un poder convencional autébnomo, sino que han
acudido a técnicas de participacidén y cooperacion para incorporarlos a la
accion exterior del Estado, podemos referirnos, desde luego sin animo ex-
haustivo, a Portugal e Italia.

En Portugal, la Constitucion prevé un estatuto especial en la materia
para sus regiones archipeldgicas, Azores y Madeira. Estas regiones autd-
nomas pueden participar en las negociaciones de aquellos tratados y acuer-
dos internacionales que directamente les afecten, asi como en los benefi-
cios de ellos derivados.!'” El Estatuto de la Regién Auténoma de Azores,
aprobado por la Ley del 5 de agosto de 1980, dispuso que con vistas al
efectivo ejercicio del derecho de audiencia y participacion en la negocia-
cion por parte del gobierno regional, éste y el gobierno de la Reptiblica ha-
bian de elaborar protocolos de colaboracion permanente.

Finalmente, en Italia, el texto originario de la Constitucion de 1947 no
admitia la existencia de personalidad juridica diferenciada de las regiones

107 Bitter, J. W., “El Estado compuesto...”, cit., p. 167.

108 Cfr. al respecto, Burtscher, Wolfgang, “La accion exterior de los Lédnder austria-
cos y su participacion en la celebracion de tratados internacionales”, en Pérez Gonzalez,
Manuel (dir.), La accion exterior y comunitaria de los Lénder, regiones..., cit., vol. 1, pp.
147 y ss.; en particular, pp. 155y 161.

109 Jbidem, p. 156.

110 Cf. al respecto, Martinez Pufial, Antonio, “Las regiones autonomas de las Azores
y Madeira y la actividad exterior de Portugal”, en el colectivo Constitucion, comunida-
des autonomas y derecho internacional, cit., pp. 185y ss.
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en el ambito internacional; por el contrario, de la interpretacion sistematica
de su articulado se deducia la exclusividad de la competencia estatal en las
relaciones internacionales. Ello, no obstante, ya que el Estatuto de Cerde-
fia, aprobado el 26 de febrero de 1948, establecio la representacion sarda
en la elaboracion de proyectos de tratados de comercio que el gobierno
pretendiera concluir en cuanto tuvieran relacion con intercambios comer-
ciales de interés especifico para Cerdefia.

Este marco normativo no impidié a algunas regiones desarrollar deter-
minadas actividades internacionales. Y asi, el 19 de septiembre de 1973, la
region de Umbria y la germano-oriental de Potsdam suscribian un acuerdo
de amistad y cooperacion. En dicho acuerdo se preveia, sin embargo, que
la ratificacion habia de ser acordada por el Consejo Regional de Umbria
con la condicion de que el gobierno italiano diera su consentimiento a tal
ratificacion. El gobierno no s6lo denegé su consentimiento, sino que plan-
teo ante la Corte Costituzionale un conflicto de atribuciones, requiriendo
de la misma que declarara la exclusividad de la competencia estatal en la
politica exterior y en la estipulacion de tratados internacionales y, conse-
cuentemente, anulase el acuerdo impugnado en cuanto concierne a la parti-
cipacion de la region de Umbria.''! La Corte considerd inadmisible el re-
curso por cuanto el acuerdo impugnado no habia en realidad entrado en
vigor, siendo por lo mismo absolutamente ineficaz para constituir el objeto
de un auténtico conflicto de atribuciones. En todo caso, la sentencia supuso
un cierto punto de inflexidn respecto a su anterior jurisprudencia en la ma-
teria, en la que la Corte habia relegado a las regiones al cuidado de los inte-
reses circunscritos a sus respectivos ambitos territoriales. Como al afecto
significara Caretti,''> en su sentencia, la Corte explicité algunas considera-
ciones que dejaban entrever implicitamente una posicion aperturista con
relacion a este tipo de actividades regionales.

Un segundo acuerdo, esta vez entre la regién de Lombardia y la de Be-
nadir (Somalia), suscrito el 2 de enero de 1976, desencadend unos dias mas
tarde el compromiso gubernamental de redactar un marco normativo que
posibilitara a las regiones llevar a cabo ciertas actuaciones en el plano in-

111 Sentencia de la Corte Costituzionale nam. 170, del 18 de junio de 1975, ritenuto
in fatto. Puede verse en Giurisprudenza Costituzionale, ano XX, 1975, fasc. 3-4, pp.
1448 y ss.

112 Caretti, Paolo, Ordinamento comunitario e autonomia regionale (Contributo allo
studio delle incideze del diritto internazionale sui poteri delle Region), Milan, Giuffre,
1979, p. 358.
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ternacional, dentro logicamente del &mbito constitucional. La norma elegi-
da para llevar a cabo tal regulacion seria el Decreto de la Presidencia de la
Reptiblica num. 616, del 24 de julio de 1977, que posibilitaba a las regio-
nes el desenvolvimiento en el exterior de actuaciones promocionales (atti-
vita promozionali all’estero) en materias de la propia competencia regio-
nal o delegadas a las regiones, respondiendo tales actividades a la finalidad
de favorecer el desarrollo econdomico, social y cultural. Se acogia de esta
forma por el legislador una distincion establecida por la doctrina cientifica
y por lajurisprudencia''® entre una nocion de las relaciones internacionales
en sentido estricto y otra de las llamadas actividades de mero relieve inter-
nacional. Las regiones, en sintesis, podian desarrollar actividades de relie-
ve internacional, pero so6lo hasta el limite en que tales relaciones hubieran
de concebirse como relaciones internacionales. Esta solucion, aun supo-
niendo evidentes progresos respecto al pasado, mantenia, como se ha sefia-
lado,'"* un amplio margen de ambigiiedad, pues parecia circunscribir a las
actividades promocionales las actuaciones de relieve internacional que se
permitian a las regiones, desconociendo la praxis que en el interin se habia
desarrollado a nivel regional. Por lo demads, las actividades promocionales
debian desarrollarse en el marco de una funcion de direccion y coordina-
cion que correspondia al gobierno, supeditandose a la obtencion del previo
del mismo.

La Corte Costituzionale volveria en sucesivos fallos al tema e iria evolu-
cionando'!® en un sentido favorable a la ampliacion del marco de actuacion
regional, primero, al entender en su sentencia nam. 187, de 1985,''® que
solo supondrian una ilegitima interferencia en las competencias del Estado
aquellas actuaciones regionales de las que derivaran obligaciones interna-
cionales inmediatamente exigibles y cuya eficacia no se subordinara a la
realizacion de tramites formales ulteriores en los que se asegurara la inter-

113 Cfi. al respecto, Condorelli, Luigi, “Le regidn a statuto ordinario e la reserva...”,
cit. Asimismo, Morviducci, Claudia, “Le attivita di rilievo internazionale delle Region e
I’interpretazione governativa del d.P.R. 6167, Le Regioni, atio VIII, 1980, pp. 983 y ss.

114 Caretti, Paolo, “La attivita di rilievo internazionale delle Regioni”, Le Regioni,
afio XIII, nim. 1, enero-febrero de 1985, pp. 107 y ss.; en particular, pp. 108 y 109.

15 Cfy. al efecto, Agostini, Maria Valeria, “Lineas de evolucion de la accion de las
regiones italianas en el exterior y de su participacion en el proceso de adopcion de deci-
siones comunitarias”, en Pérez Gonzalez, Manuel (dir.), La accion exterior y comunita-
ria de los Lander..., cit., vol. I, pp. 19 y ss.; en particular, pp. 25 y 26.

116 - Sentencia nim. 187, del 25 de junio de 1985. Puede verse en Le Regioni, afio XIII,
num. 6, noviembre-diciembre de 1985, pp. 1178 y ss.
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vencion y el control por parte de 6rganos centrales del Estado, sentencia
ésta en la que el Tribunal Constitucional italiano se muestra inequivoca-
mente partidario de la resolucion del problema con base en una formula de
colaboracion del Estado y las regiones.!!” Mas tarde, en su sentencia nam.
179, de 1987,''® haciendo suya la exigencia de introducir distinciones en el
anteriormente omnicomprensivo concepto de las “relaciones internaciona-
les”, demandada por la doctrina cientifica, sustraia de alguna manera las
relaciones exteriores del ambito exclusivo del Estado. A tal efecto, la Corte
diferenciaba las actividades de mero relieve o alcance internacional de las
correspondientes a las relaciones internacionales propiamente dichas y de
las de tipo promocional. Por ultimo, la jurisprudencia constitucional, con
base en el principio de leal cooperacion entre el Estado y las regiones, co-
rrelato en el Estado regional del principio de lealtad federal, configuraba
junto a los deberes de las regiones frente al gobierno, otros deberes guber-
namentales frente a las regiones, de conformidad con los cuales el gobier-
no no puede rechazar sin motivo una solicitud de un acuerdo o de aproba-
cion del mismo por parte de las regiones.

Un decreto del presidente de la Republica del 31 de marzo de 1994 ve-
nia a normativizar las pautas que la jurisprudencia habia ido perfilando con
relacion a las relaciones internacionales,'!” ademas ya de marcar los aspec-
tos diferenciales entre relaciones internacionales y relaciones comuni-
tarias. El decreto diferenciaba con toda nitidez tres tipos de relaciones in-
ternacionales: 1) las relaciones internacionales stricto sensu, mantenidas
entre sujetos de derecho internacional y relativas a las directrices de la po-
litica exterior, que eran atribuidas a la competencia exclusiva de los 6rga-
nos centrales del Estado; 2) las actividades de promocion, que las regiones
podian desarrollar, en el &mbito de las materias de su competencia, previo
acuerdo con el gobierno, y 3) las actividades de mero relieve o alcance inter-
nacional, entendidas como actividades a través de las cuales las regiones, sin

117 Caretti ha destacado como dato relevante de la sentencia la inclinacion de la Cor-
te, en relacion con esta materia, a razonar mas que en términos de rigida separacion com-
petencial, con base en consideraciones que a la vista de los intereses entrelazados que
hay en juego, conducen de modo inevitable a modelos de colaboracion. Caretti, Paolo,
“Una sconfessione definitiva dell’ ‘attivita di rilievo internazionale’ delle Regioni?”, Le
Regioni, atio XIII, num. 6, 1985, pp. 1178 y ss.; en particular, p. 1186.

118 Sentencia nam. 179, del 20 de mayo de 1987. Puede verse en Giurisprudenza Cos-
tituzionale, 1987.

119 Cfi. al respecto, Agostini, Maria Valeria, Lineas de evolucion..., cit., pp. 28-30.
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llevar a cabo verdaderos acuerdos ni asumir derechos u obligaciones que pu-
dieran comprometer la responsabilidad del Estado, se limitaban a intercam-
biar informaciones, examinar materias de interés comun o enunciar inten-
ciones y aspiraciones comunes, debiendo tan s6lo comunicar sin formalidad
alguna tal actividad al gobierno. En cuanto a las relaciones comunitarias, el
decreto establecia que las regiones podian mantener relaciones con las ofici-
nas, 6rganos e instituciones comunitarias sin necesidad de previo acuerdo
del gobierno ni de previa comunicacion.

Esta pauta normativa ha tenido su reflejo en la muy reciente reforma
constitucional italiana de 2001. Tras la modificacion del titulo V de la parte
segunda (“De las regiones, provincias y municipios”), el nuevo texto del ar-
ticulo 117 de la norma suprema, por un lado, y en su apartado a/, atribuye al
Estado la legislacion exclusiva, entre otras materias, sobre “la politica exte-
rior y relaciones internacionales del Estado y relaciones del Estado con la
Unidén Europea”, mientras que, por otro lado, el propio precepto, mas ade-
lante, prevé que son materias de legislacion concurrente, entre otras, “las re-
laciones internacionales y con la Unién Europea de las Regiones”. Ello se
explica no como resultado de una contradiccion normativa, sino como la re-
sultante de una evolucion que ha extraido de las relaciones internacionales,
entendidas en su sentido omnicomprensivo tradicional, un conjunto de acti-
vidades sobre las que pueden asumir competencias las regiones.

II1. En Espafia, ya hemos tenido oportunidad de ver la nula capacidad de
concertacion internacional que la Constitucion reconoce a las Comunida-
des Autonomas. Sin embargo, lo que no posibilitd la norma suprema lo han
hecho posible, tanto en la fase ascendente (proceso de formacion de la vo-
luntad del Estado) como en la descendente (ejecucion del tratado y, en su
caso, del derecho comunitario derivado), los estatutos de autonomia, no
desde luego sin evidentes cautelas.

Si no debe caber, a nuestro juicio, la mas minima duda acerca de la ine-
xistencia de limitaciones materiales al poder de hacer tratados por parte del
Estado, por cuanto éstos pueden versar sobre cualesquiera materias,'*’ con

120 Como advierte Condorelli, la competencia general de los 6rganos estatales en ma-
teria de relaciones internacionales en sentido estricto indica, en particular, que a tales or-
ganos les corresponde la conclusion de tratados que pueden afectar o incidir sobre mate-
rias de la competencia regional, regulandolas en todo o en parte, de modo analitico y
detallado. Condorelli, Luigi, Le regioni a statuto ordinario..., cit., p. 229. entre nosotros,
en analogo sentido, Mufioz Machado, Santiago, Derecho publico de las Comunidades
Autonomas, Madrid, Civitas, 1982, t. I, p. 480.
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independencia ya de que en el ambito interno tal materia fuera de la com-
petencia del ente territorial autondmico, tampoco debieran albergarse du-
das respecto a la legitimacion de la participacion de las Comunidades Au-
tonomas que dispongan del titulo constitucional de competencia por razon
de la materia tanto en el proceso conducente a la conformacion de la volun-
tad estatal en torno a un convenio internacional relativo a tal materia como
en todo debate sobre la misma que se realice en el foro europeo, sin perjui-
cio de que la decision, en el primer caso, corresponda al 6rgano competen-
te del Estado, y en el segundo supuesto, sea adoptada por los 6rganos com-
petentes segun el sistema comunitario.

Por todo ello, como afirma Remiro,'?! se pudo y debid racionalizar y ob-
jetivar la participacion de las Comunidades Autonomas en la accion exte-
rior, y en particular en la formacion de los tratados, atendiendo incluso a una
serie de indices de dispar naturaleza, como su condicion fronteriza, archipe-
lagica o costera, variables que en determinados supuestos bien pueden legiti-
mar un tratamiento diferenciado. Y aunque no fue asi en la Constitucion, la
rigidez del tratamiento constitucional se desmorono6 con ocasion de la ela-
boracion de los textos estatutarios, como antes se dijo, no obstante la ini-
cial disparidad de las cldusulas estatutarias en torno a esta cuestion,'?? di-
versidad que se intento superar el intento saldado con un fracaso a través de
la elaboracion de una Ley de ordenacién de la actividad del Estado en ma-
teria de tratados, cuyo anteproyecto, fechado el 15 de abril de 1985, ver-
sion preparada tras el Dictamen del Consejo de Estado niim. 47.392, del 21
de febrero de 1985, por el grupo de trabajo constituido al efecto en el Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores,'?® intentaba establecer un régimen unifor-
me en lo que hace a la participacion autonémica en la fase inicial o ascen-
dente del proceso de celebracion de los tratados internacionales.

La inicial heterogeneidad de las clausulas estatutarias se ha atenuado
mucho tras las sucesivas reformas de algunos estatutos de autonomia, que

121 Remiro Brotons, Antonio, La accion exterior del Estado, cit., p. 241.

122 A juicio de algtn sector doctrinal, el método adoptado para realizar las transferen-
cias de competencias de la administracion central a las Comunidades Auténomas, esto
es, el recurso a los decretos de transferencia de funciones y servicios a las Comunidades
Auténomas, contribuy6 a consagrar todavia mas la situacion de fragmentacion existente
en este ambito de la administracion exterior. Cfi. al efecto, Solis Gragera, Tomas, “El
poder exterior y las Comunidades Autonomas”, Documentacion Administrativa, nim.
205, julio-septiembre de 1985, pp. 91 y ss.; en particular, p. 102.

123 El texto del anteproyecto puede verse en la obra “La celebracion de tratados inter-
nacionales por Espafia: problemas actuales”, cit., pp. 353-363.
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en lo que ahora interesa, y desde luego sin alcanzar ni de lejos una plena
homogeneidad, ha propiciado un tratamiento, como regla general, bastante
semejante en lo que atafie a la participacion de las Comunidades Autdno-
mas tanto en la fase ascendente o de negociacion de los tratados y presta-
ciones del consentimiento del Estado como en su fase descendente o de
ejecucion de aquéllos.

La circunstancia que acaba de exponerse ha propiciado que pierdan su
razon de ser, en gran medida, las distintas clasificaciones que de los textos
estatutarios hizo la doctrina en un primer momento, en atencion a la parti-
cipacion de las Comunidades Auténomas en el proceso de formacion de
los tratados.'?* Bien es verdad que existe alguna disimilitud notable, como
es el caso de la Comunidad Valenciana, cuyo Estatuto sigue desconocien-
do cualquier clausula relacionada con el derecho convencional, algo que
también sucedid en un primer momento con el Estatuto de Autonomia de
La Rioja, circunstancia subsanada en este tltimo caso por intermedio de la
Ley Organica 2/1999, de reforma de la Ley Organica 3/1982, de Estatuto
de Autonomia de La Rioja. Y junto a tal particularidad, los estatutos vasco
y riojano introducen (articulos 20.3 y 14.6, respectivamente) alguna norma
peculiar y no exenta de problemas hermenéuticos, como mas adelante exa-
minaremos. También el Estatuto de Canarias acoge una norma peculiar al
contemplar la facultad del gobierno canario de participar en el seno de las
delegaciones espafiolas ante los 6rganos comunitarios europeos cuando se
traten temas de especifico interés para Canarias.

Para finalizar, en una aproximacion muy general a los textos estatuta-
rios hoy vigentes, cabe decir que éstos incorporan, por lo comun, dos tipos
de clausulas en relacion con la fase ascendente de los tratados, esto es, con
la etapa de formacion de la voluntad estatal: la clausula de instancia o, si
asi se prefiere, el derecho de iniciativa, esto es, el derecho a instar del Eje-
cutivo del Estado la celebracidon de un tratado o convenio internacional, y
la clausula de informacién o derecho que asiste a las instancias autondmi-
cas a ser informadas por el gobierno central respecto de la celebracion de
determinados tratados, derecho que, con independencia de que no siempre
se contemple estatutariamente, parece ldgico que lleve consigo la facultad
de emision de un parecer al respecto por parte del Ejecutivo autonémico. A
todo ello habria que afiadir una prevision también hoy generalizada, aun-

124 Es el caso, entre otros, de Remiro Brotons, Antonio, “La accién exterior del Esta-
do”, cit., pp. 238 y 239.
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que no presente en la totalidad de los estatutos (s6lo en catorce de ellos), en
relacion con la fase descendente de los tratados, en la que encuentran aco-
gida todas aquellas actividades encaminadas al cumplimiento y ejecucion
de los mismos.

A. Derecho de instancia

I. Un total de catorce estatutos de autonomia, tras las distintas reformas
de los mismos, contemplan un derecho de instancia, esto es, un derecho a
instar del Estado la celebracion de un tratado internacional. Sélo los estatu-
tos para la region de Murcia y de la Comunidad Valenciana, como también
la Ley Organica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de
Navarra, guardan silencio al respecto.

Con anterioridad a que se produjeran las diferentes reformas de los esta-
tutos que habian sido elaborados de conformidad con el procedimiento
constitucionalmente previsto por el articulo 146, Pérez Gonzalez'* defen-
di¢ la titularidad autonémica de esta facultad aun a falta de una prevision
estatutaria expresa al efecto. En ese momento, un muy superior niumero de
estatutos carecia de esta clausula de instancia. Tal argumentacion se apo-
yaba en el derecho de peticion del articulo 29, CE y en la propia incon-
gruencia que supondria la carencia de esta facultad en Comunidades Auto-
nomas que cuentan con mas extensas facultades en relacion con este
ambito material, como, por ejemplo, la de participacion en la elaboracion
de los tratados a través del derecho de informacion. Por nuestra parte, no
creemos que pueda ejercerse esta facultad al margen de la prevision estatu-
taria o legal (como acontece con la region de Murcia). El derecho de pe-
ticioén, de acuerdo tanto con la Constitucion como con la reciente norma
legal que lo ha desarrollado, la Ley Organica 4/2001, del 12 de noviembre,
se configura como un derecho de relacion entre los ciudadanos y los pode-
res publicos, por lo que no parece que sea un cauce valido para el ejercicio
de esta iniciativa autondmica.

Por otro lado, nos encontramos ante una circunstancia de hecho indiscuti-
ble: tras la reforma estatutaria a que antes nos referiamos, varias comunida-
des auténomas han incorporado a su estatuto una clausula de esta naturaleza.

125 Pérez Gonzalez, Manuel, “Accion de las Comunidades Auténomas en el exterior y
su participacion en la celebracion de tratados por Espafia”, en el colectivo, La celebracion
de tratados internacionales por Esparia, cit., pp. 127 y ss.; en particular, pp. 128 y 129.
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Otra, la region de Murcia, la ha contemplado por la via del desarrollo esta-
tutario, por intermedio de la Ley 9/1989, del 9 de diciembre, de reconoci-
miento de las comunidades murcianas asentadas fuera de la region. La co-
munidad valenciana pudo incorporar esta clausula en la reforma estatutaria
operada por la Ley Orgénica 5/1994,'?° y otro tanto se puede decir de la co-
munidad foral de Navarra, cuyo Estatuto, de igual forma, ha sido modificado
por la Ley Organica 1/2001, del 26 de marzo, de reforma de la Ley Organica
13/1982, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Nava
rra.'?” Esta inaccién de dos comunidades puede hacer pensar que las mismas
no entendieron necesario normativizar una clausula de este tipo.

En cuanto a la supuesta incongruencia de carecer de esta facultad de ins-
tancia, disponiendo de facultades mas amplias en la materia, hay que decir
que so6lo en Navarra se produce esta circunstancia, al no preverse este dere-
cho de instancia y si contemplarse, por el contrario, un derecho de informa-
cion, siendo destinataria de esa informacion la Diputacion Foral, que ha de
ser informada por el gobierno de la nacion en la elaboracion de los tratados y
convenios, asi como de los proyectos de legislacion aduanera en cuanto
afecta a materias de especifico interés para Navarra. Ademas, no creemos
que exista tal incongruencia, no ya porque pensemos con algun sector doc-
trinal'?® que este derecho de instancia entrafia un nivel de participacion auto-
némica mas relevante que el derivado del derecho de informacion al que nos
referiremos después, sino, lisa y llanamente, porque entendemos que se
trata de dos mecanismos diferenciados entre los que no cabe establecer una
graduacion de relevancia.

II. La facultad de instar o incitar la accién gubernamental con vistas a la
conclusion de tratados internacionales se ha vinculado en los estatutos de
autonomia a la proteccion de determinados intereses'*’ que, con las refor-
mas estatutarias, se han ido expandiendo. Cuatro son, a nuestro juicio, los

126 Bien es verdad que esta Ley se limito a incorporar al Estatuto las competencias
que la Ley Organica 12/1982, del 10 de agosto, transfiriera a la comunidad autébnoma va-
lenciana.

127 Ciertamente, la Ley Organica 1/2001 se limita a establecer un nuevo procedimien-
to de eleccion del presidente del gobierno de Navarra o Diputacion Foral.

128 Terol Becerra, Manuel José, “La dimension supraestatal de la comunidad autono-
ma andaluza”, en Cruz, Pedro et al., El Estatuto de Andalucia, Barcelona, Ariel, 1990,
vol. I, pp. 205 y ss.; en particular, p. 225.

129 Atendiendo a la redaccion originaria de los estatutos y al asunto que justificaba es-
te derecho de instancia se formularon diferentes clasificaciones. Asi, Riquelme Cortado,
Rosa Maria, “Las Comunidades Auténomas en la negociacion...”, cit., pp. 93-95.
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grandes ambitos de intereses a los que son reconducibles esos contenidos:
los intereses sociales, los intereses culturales, los socioculturales y los di-
manantes de la situacion geografica. A ellos habria que afnadir, en algunos
estatutos, la proteccion, sin mayores precisiones, del interés general de la
colectividad autondmica. Nos referiremos con mds detalle a esos distintos
ambitos. Innecesario es advertir que bastantes estatutos se refieren, al uni-
sono, a varios de esos intereses:

A) Dos estatutos (el de Andaluciay el de Castilla-La Mancha) contem-
plan este derecho de instar la celebracion de tratados a fin de facilitar una
especial asistencia a los emigrantes. De modo en verdad sorprendente, al-
gtn sector doctrinal'*® taché de inconstitucionales este tipo de clausulas,
por entender que con ellas se violaria la igualdad de todos los emigrantes
que, por su condicion de espafioles, les reconoce el articulo 14 de la Consti-
tucion. A nuestro modo de ver, no cabe tildar de inconstitucionalidad una
clausula de esta naturaleza. Es perfectamente legitimo que unas comunida-
des hayan considerado conveniente acoger una norma de este tipo y otras
no. Ciertamente, el Estado, por mandato constitucional del articulo 42 y
por imperativo del articulo 14 de la propia norma suprema, ha de velar por
la salvaguardia de los derechos socioecondmicos de los trabajadores espa-
foles en el extranjero sin discriminacion alguna. En consecuencia, si los
requerimientos de una comunidad orientados a la celebracion de un tratado
logran que, efectivamente, el tratado sea celebrado, en él, como es obvio
por lo demas, no se podran efectuar distingos en funcién de la proveniencia
geografica del emigrante. Solo si asi se hiciera se incurriria en un trato dis-
criminatorio contrario a la norma suprema. En definitiva, la clausula esta-
tutaria de instancia revelara en este caso una mayor sensibilidad hacia los
emigrantes o, quiza, la existencia de un elevado niimero de ellos prove-
nientes de la Comunidad, pero en modo alguno podra traducirse en que los
organos centrales del Estado concierten un tratado para prestar una es-
pecial atencion o asistencia a unos emigrantes con exclusion de otros. Esta
interpretacion nos parece tan evidente que no vemos atisbo alguno de in-
constitucionalidad en este tipo de clausulas.

130 Fernandez de Casadevante Romani, Carlos, “La comunidad autonoma del Pais
Vasco y el derecho internacional”, en el colectivo Primeras Jornadas de Estudio del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, Ofiati, IVAP, 1983, pp. 1575 y ss.; en particular,
pp. 1598 y 1599. Asimismo, Lasagabaster Herrarte, Ifiaki, £/ ordenamiento juridico co-
munitario, el estatal y el autonomico, Ofiati, IVAP, 1986, p. 20.
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B) Cinco estatutos (Andalucia, Catalufia, Galicia, Islas Balears y Pais
Vasco) acogen este derecho de instancia con base en intereses culturales,
fruto de vinculos lingiiisticos, culturales o histéricos con los Estados con
los que se puede requerir la celebracion del tratado, o fruto, simplemente,
del deseo de fomentar su cultura, como se prevé en el Estatuto de las Islas
Balears.

C) Los intereses socioculturales, puestos de relieve en el deseo de facili-
tar que las comunidades regionales asentadas fuera del territorio del Estado
pueden compartir la vida social y cultural de la comunidad autébnoma, sus-
tentan este derecho de instancia en nueve comunidades autonomas (Astu-
rias, Canarias, Cantabria, Castilla-Leon, Castilla-La Mancha, Extremadu-
ra, Galicia, Islas Balears y La Rioja). A ellas habria de afiadirse la region de
Murcia que, como ya dijimos procedentemente, aun no acogiendo este de-
recho de instancia a nivel estatutario, lo contemplan el articulo 18.1 de la
Ley 9/1986, del 9 de diciembre, de reconocimiento de las Comunidades
Murcianas asentadas fuera de la region.

D) Los intereses dimanantes de la situacion geografica de la comunidad
(region fronteriza, en los casos de Aragén y Castilla Ledn; insularidad, en
el supuesto de las Islas Balears, e insularidad ultraperiférica, en el caso de
Canarias) dan surazon de ser a la clausula de instancia en cuatro estatutos.

E) Finalmente, el inicial ejemplo de Aragén, en cuyo estatuto de autono-
mia se reconocia esta facultad de instigacion con un caracter general (“en
materias de interés para Aragon” dice el articulo 40.1 del Estatuto de Auto-
nomia de Aragén), ha sido seguido tras las reformas estatutarias por otras
cinco comunidades; Canarias, Castilla y Leon, Islas Balears, La Rioja y
Madrid.

II1. Los sujetos de esta iniciativa, salvo prevision estatutaria especifica,
que s6lo encontramos en el articulo 23.3 del Estatuto para Andalucia, que
atribuye a la Junta de Andalucia esta facultad para instar la celebracion de
tratados con paises de recepcion de emigrantes andaluces, pues en los res-
tantes casos'>! los estatutos aluden tan s6lo a la comunidad auténoma, son,
indistintamente, el Legislativo y el Ejecutivo autonémicos.

En cuanto a los destinatarios de esta iniciativa, los estatutos aluden, en
unos casos, al Estado en general, y en otros supuestos, de modo especifico
al gobierno, aunque no faltan estatutos (como los de Castilla y Leon, Casti-

131 E] articulo 27.4 del Estatuto catalan se refiere a la Generalidad, institucion en que se
organiza politicamente el autogobierno de Catalufia y que estd integrada por tres 6rganos.
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lla-La Mancha, Galicia, Islas Balears y La Rioja) que se refieren, en una
circunstancia (normalmente en relacion con el ambito de los que hemos
llamado intereses socioculturales), al Estado y en las restantes, al gobierno,
precisandose en ocasiones que la solicitud al gobierno se hace a fin de que
celebre o, en su caso, presente a las Cortes Generales, para su autorizacion,
los tratados y convenios que se entiendan pertinentes. En cualquier caso, se
precise o no estatutariamente, parece obvio que el destinatario ha de ser el
gobierno de la nacion. Al mismo compete constitucionalmente la direccion
de la politica exterior (articulo 97, CE) y la conclusion de todos aquellos no
previstos por los articulos 93 y 94.1 de la norma suprema, en virtud de la de-
terminacion del articulo 94.2. Ademas, a tenor del articulo 5.1, d/ de la Ley
50/1997, del 27 de noviembre, del gobierno, al Consejo de Ministros, co-
mo organo colegiado del gobierno, le corresponde acordar la negociacion
y firma de tratados internacionales, prevision que reitera el articulo 9.2 del
Decreto 801/1972, del 24 de marzo, sobre Ordenacion de la Actividad de la
Administracion del Estado en materia de Tratados Internacionales. El
Anteproyecto de Ley de Ordenacion de la actividad del Estado en materia
de Tratados, del 15 de abril de 1985, disponia en su articulo 7.4 que las Co-
munidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos estatutos, podian
instar del gobierno la negociacion de tratados.

IV. Cuestion relevante es la relativa a las consecuencias juridicas de la
iniciativa. La doctrina se ha fragmentado bastante a la hora de concretar el
alcance de esta facultad autonomica. Encontramos asi alguna postura ais-
lada que se decanta por la obligacion gubernamental de negociar, pues
—se afirma— en caso contrario carecerian de sentido las normas estatuta-
rias;'*? a nuestro juicio, esta interpretacion carece de apoyatura juridica y
de logica politica. Alguna otra interpretacion entiende que el efecto juridi-
co de esta instancia o solicitud autonomica seria equivalente al efecto que
puede producir una proposicion no de ley aprobada por el Congreso de los
Diputados en el mismo sentido,!** interpretacion puramente voluntarista,
sin apoyo juridico alguno y que tampoco, creemos, puede ser admitida.

En una direccion bien diferenciada se ubican quienes consideran que el
derecho de instancia no implica ningin derecho de iniciativa y no supone

132 Fernandez de Casadevante Romani, Carlos, “La comunidad autonoma del Pais
Vasco y el Dia Internacional”, cit., p. 1599.

133 Rodriguez Carridn, Alejandro J., “Regulacion de la actividad internacional del
Estado en la Constitucion”, Revista de Derecho Politico, mam. 15, otofio de 1982, pp. 95
y ss.; en concreto, p. 103.
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el nacimiento de una obligacion por parte del gobierno del Estado de abrir
las negociaciones o, en caso contrario, justificar la no atencion de la solici-
tud."** Como dice Gonzalez Campos,'* la facultad de iniciativa tropezaria
con la discrecionalidad del gobierno.

La posicion, creemos que mayoritaria, se sitia en un lugar intermedio
entre los anteriores. Y asi, Pérez Gonzalez y Remiro,!*® entre otros, entien-
den que el ejercicio de esta facultad de instancia debe entrafiar la obliga-
cion gubernamental bien de abrir las pertinentes negociaciones y llevarlas
adelante, bien, en caso contrario, de justificar motivadamente su negativa e
imposibilidad. Ciertamente, ninguna prevision juridica en particular pare-
ce exigir esta justificacion razonada por parte del Ejecutivo estatal de su
negativa a iniciar el proceso conducente a la celebracion del tratado, pero,
anuestro juicio, el principio de lealtad federal (Bundestreue) o, si se prefie-
re, de fidelidad al sistema, que, innecesario es decirlo, no es patrimonio ex-
clusivo de los Estados federales, sino que parece de exigencia debida en
cualquier Estado de estructura compleja, como es el caso de Espafia, debe
conducir a una respuesta motivada a las solicitudes o requerimientos pro-
venientes de las Comunidades Autonomas. Por lo mismo, esta es la inter-
pretacion adecuada.

B. Derecho de informacion

I. La competencia estatal sobre el ius ad tractatum tiene en los Estados
de estructura compleja un cierto contrapeso en la obligacion que pesa so-
bre el Estado de oir a los entes territoriales que puedan verse afectados por
el tratado en cuestion. El articulo 32.3 de la Grundgesetz, que, como ad-
vierte Vogel,'* obliga a la Federacion a dar audiencia con suficiente ante-
lacion al Land cuya especial situacion quede afectada por la celebracion de
un tratado, ilustra a la perfeccion sobre la existencia de esos contrapesos.

134 Bustos Gibert, Rafael, Relaciones internacionales y Comunidades Auténomas,
Madrid, CEC, 1996, p. 121.

135 Gonzalez Campos, Julio D., “La participacion de las Comunidades Auténomas en
la celebracion y ejecucion de los tratados internacionales”, en el colectivo, Relaciones
internacionales y Comunidades Autonomas, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics,
1990, pp. 41 y ss.; en particular, p. 45.

136 Pérez Gonzalez, Manuel, “Accion de las Comunidades Autonomas en el exterior...”,
cit., p. 130; Remiro Brotons, Antonio, “La accion exterior del Estado”, cit., p. 245.

137 Vogel, Juan Joaquin, “El régimen federal de la Ley Fundamental”, cit., p. 663.
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Por lo demas, este derecho de audiencia parece una exigencia inherente a la
misma logica del principio de lealtad federal (Bundestreue).

Los estatutos de autonomia, supliendo los silencios constitucionales,
previeron en muchos casos un derecho de la comunidad auténoma a recibir
informacién de la negociacion de tratados que, aun no siendo tan consis-
tente ni apareciendo tan formalizado como el derecho de audiencia, preten-
dido infructuosamente por algunos proyectos de estatutos, podia de facto
acarrerar iguales o analogas consecuencias.

En un primer momento, nueve de los diecisiete estatutos incorpora-
ron una “clausula de informacion” en su articulado. La heterogeneidad
estatutaria no fue fruto tan sélo de la division casi por mitades entre los
estatutos que preveian esta clausula y aquellos otros que la ignoraban,
sino, asimismo, del distinto tratamiento estatutario de este derecho de
informacion.

El comtn denominador de las normas institucionales basicas de las co-
munidades siguid las pautas marcadas por el Estatuto vasco, cuyo articu-
lo 20.5 prevé que el gobierno vasco sera informado “en la elaboracion de
los Tratados y convenios, asi como de los proyectos de legislacion adua-
nera, en cuanto afecten a materias de especifico interés para el Pais Vas-
co”. Otros estatutos, como el de Aragon (articulo 16,k), designaban al
Legislativo autonomico (en este caso, las Cortes de Aragdén) como recep-
tor de la informacion. Alguna otra norma estatutaria, como la de Murcia
(articulo 12.2), determinaba el ambito material de este derecho de infor-
macion no en relacidon con las materias de interés especifico para la co-
munidad auténoma, sino en relacion con las materias de su competencia.

La norma institucional basica mas peculiar seria el Estatuto de Canarias,
cuyo articulo 37.1 acogia una prevision diferente a la de los restantes esta-
tutos, al prever que tras la recepcion de la informacion “en la elaboracion
de los tratados y convenios internacionales y en las negociaciones de adhe-
sion a los mismos, asi como en los proyectos de legislacion aduanera, en
cuanto afecten a materias de su especifico interés”, el 6rgano de gobierno
de la Comunidad habia de emitir, en su caso, su parecer. Ello entrafiaba que
este Estatuto era el tinico que se referia a la posibilidad de que el Ejecutivo
autondmico emitiera su parecer. Con esta prevision se completaba el meca-
nismo de participacion de modo que el flujo informativo iba primero desde
el Estado a la comunidad auténoma, volviendo posteriormente de ésta ha-
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cia el Estado, cerrandose de este modo, como sefiala, Pérez Calvo,'® un ci-
clo interactivo.

Mas aun, en el articulo 45.2 del propio Estatuto canario se venia a esta-
blecer una suerte de directriz para el Estado “en el caso de una futura vincu-
lacion de Espana a areas o comunidades econdmicas supranacionales”, al
exigir que en las negociaciones correspondientes se tuvieran en cuenta, para
su defensa, “la peculiaridad que supone dentro de la comunidad nacional el
régimen especial (alude al régimen econdmico-fiscal) de Canarias”. Ello ca-
saba perfectamente con lo dispuesto por la disposicion adicional tercera de
la Constitucion, a cuyo tenor: “la modificacion del régimen econdmico y fis-
cal del archipié¢lago canario requerird informe previo de la comunidad aut6-
noma o, en su caso, del érgano provisional autondmico”. La Ley Organica
4/1996, de reforma del Estatuto canario, modifico el texto del citado articulo
45, desapareciendo del mismo la comentada prevision, que ya carecia de
sentido al haberse producido la vinculacion de Espaiia a la Union Europea.

Las reformas estatutarias han conducido a un mayor grado de homoge-
neidad en el tratamiento de este derecho de informacion, ahora contemplado
por trece estatutos e ignorado por los de Cantabria, Castilla-La Mancha, Ga-
licia y Comunidad Valenciana. Con todo, en las trece normas estatutarias
que acogen el derecho de informacion hay algunas diferencias relevantes,
como el hecho de que cuatro estatutos (los de Canarias, Extremadura, Islas
Balears y Madrid), en la linea avanzada por el texto inicial del canario, pre-
vean que una vez recibida la pertinente informacion el érgano ejecutivo au-
tondomico competente podra emitir su parecer.

La doctrina se manifestd en su momento proclive a la generalizacion de
este derecho, con independencia de que el mismo hubiese sido 0 no contem-
plado estatutariamente, tesis que, a diferencia de lo que opinamos respecto al
derecho de instancia en analogo problema, compartimos plenamente.

Pérez Gonzalez, partiendo de la necesidad de asegurar con caracter ge-
neral una participacién autonoémica activa en los procesos de concertacion
internacional, con base en el principio de cooperacion, y en la convenien-
cia de evitar a través de un didlogo inicial entre las instituciones eventuales
resistencias a posteriori, es decir, a la hora de aplicar in foro domestico tra-
tados en cuya elaboracion no intervino la Comunidad, entendia de justicia
predicar de las distintas comunidades autéonomas (incluidas las entonces
ocho comunidades, hoy cuatro, desprovistas de cldusulas estatutarias al

138 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autondmico y Comunidad Europea”, cit., p. 121.
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efecto) la titularidad de este derecho, al fin y a la postre un derecho inhe-
rente de participacion.'*

En idéntica direccion se manifestaria Garcia de Enterria,'** para quien una
interpretacion que, por mor del juego de las clausulas residuales del articulo
149.3, CE, llegase a la conclusion de que la no inclusion estatutaria de este de-
recho presupone tanto como una renuncia al mismo, es un razonamiento que
repugna al sentido comun, pues ni las omisiones en cuestion se explican con
base en ninguna singularidad ni presentan un significado de conjunto. A partir
de aqui, el citado autor recurrird para la tesis contrapuesta a dos principios
constitucionales: el principio de autodisposicion en que consiste esencialmen-
te la autonomia, y el principio que puede considerarse basico en el federalismo
de nuestro tiempo: el principio de cooperacion, que tiene su presencia consti-
tucional en el articulo 103.1, cuando sefiala que la administracion publica ac-
tua de acuerdo, entre otros principios, con el principio de coordinacion, princi-
pio que, como ha dicho el Tribunal Constitucional,'"! “no supone una
sustraccion o menoscabo de las competencias de las entidades sometidas a
la misma; antes bien, presupone logicamente la titularidad de las compe-
tencias a favor de la entidad coordinada, por lo que no puede servir de ins-
trumento para asumir competencias autondmicas”. De la conjuncion de
ambos principios, el de autodisposicion y el de cooperacion o coordina-
cion, se puede concluir que, no obstante el silencio de algunos estatutos so-
bre este derecho de informacion, en cuanto derecho de participacion en la
elaboracion de los tratados, ha de entenderse que tal derecho asiste a la to-
talidad de las Comunidades Auténomas.

A nuestro entender, el derecho de informacion se nos manifiesta basica-
mente como una concrecion del deber de colaboracion dimanante a su vez
del general deber de auxilio reciproco entre autoridades estatales y autonomi-
cas, deber que, como ha significado el juez de la Constitucion,!** no es me-
nester justificar en preceptos concretos, pues se encuentra implicito en la
propia esencia de la forma de organizacion territorial del Estado que se im-
planta en la Constitucion. En esta direccion, el articulo 20. de la Ley 12/1983,

139 Pérez Gonzalez, Manuel, “Accion de las Comunidades Autonomas en el exterior”,
cit., p. 132.

140 Garcia de Enterria, Eduardo, “La participacion de las Comunidades Auténomas en
la formacion de las decisiones comunitarias”, Revista Espariola de Derecho Constitucio-
nal, nim. 33, septiembre-diciembre 1991, pp. 3 y ss.; en particular, pp. 14-17.

141 STC 227/1988, del 29 de noviembre, fund. jur. 20.

142 STC 18/1982, del 4 de mayo, fund. jur. 14.
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del 14 de octubre, del Proceso Autondmico, establece un deber reciproco de
informacion entre la administracion del Estado y la de las Comunidades
Auténomas, deber que el Tribunal Constitucional ha entendido'** como
una consecuencia del principio general de colaboracion que debe presidir
las relaciones entre el Estado y las Comunidades Autéonomas. Por todo
ello, en cuanto este traslado de informacién a los entes autonémicos, que
ademas suele circunscribirse a las materias de su especifico interés, se nos
presenta como una técnica inherente al deber de colaboracion entre autori-
dades estatales y autondmicas, es obvio que serd indiferente para su exis-
tencia que esté o no estatutariamente previsto.

La mayoritaria convergencia doctrinal en torno a la conveniencia de la
generalizacion de este derecho al margen ya de su especifica recepcion es-
tatutaria no tendria eco en el Anteproyecto de Ley de Ordenacion de la ac-
tividad del Estado en materia de tratados, fechado el 15 de abril de 1985,
cuyo articulo 70.4 parecia sujetar la oportuna recepcion de informacion
por parte de las comisiones durante la negociacion de tratados a que asi se
hubiera previsto en los respectivos estatutos.'#*

Sin embargo, con posterioridad, la evolucion del problema ha caminado
por otros derroteros mas proximos a los reclamos formulados por la doctri-
na. El 11 de junio de 1998, el senador de Coalicion Canaria, perteneciente
al Grupo Parlamentario Mixto, don Victoriano Rios Pérez, presentaba una
mocion subsiguiente a una previa interpelacion en el sentido de conocer
los propositos del gobierno acerca del cumplimiento del articulo 38.1 del
Estatuto de Canarias'*’ y el de otros Estatutos que contienen normas simi-
lares, referentes a informacion previa en la elaboracion de los tratados y
convenios internacionales.

143 76/1983, del 5 de agosto, fund. jur. 11.

144 A tenor del articulo 70.4 del Anteproyecto: “Las Comunidades Auténomas, de
acuerdo con sus respectivos Estatutos, podran instar del Gobierno la negociacion de Tra-
tados. Igualmente, recibirdan oportuna informacioén durante la negociacion de aquellos
que afecten a materias de su competencia o interés especificos”.

145 Tras su reforma por la Ley Orgéanica 4/1996, el articulo 38.1 dispone: “La comuni-
dad auténoma de Canarias serd informada en el proceso de negociacion y elaboracion de
los tratados y convenios internacionales y en las negociaciones de adhesion a los mis-
mos, asi como en los proyectos de legislacion aduanera, en cuanto afecten a materias de
su especifico interés. Recibida la informacion, el érgano de gobierno de la comunidad
auténoma emitird, en su caso, su parecer’.
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Tras diversas vicisitudes,'*® entre las que hay que destacar las discre-
pancias en torno a que la ley (una Ley reguladora de la participacion de las
Comunidades Auténomas en la politica exterior del Estado) fuera el instru-
mento idoneo para abordar esta cuestion, algo que seria rechazado por el
gobierno, partidario de solventar el problema por la via del principio de
cooperacion, postergando el tratamiento legal hasta tanto existiese una
practica consolidada y unas reglas previamente experimentadas de forma
satisfactoria, el Pleno del Senado aprobaba, en su sesion del 23 de junio de
1998, la mocion mencionada, modificada por una enmienda del Grupo
Parlamentario Popular.'¥

En la mocion, se instaba al gobierno a que a la mayor brevedad elabora-
ray propusiera a las Comunidades Auténomas un procedimiento concreto
que, con caracter general y en aplicacion del principio de cooperacion, ins-
titucionalizara la informacion a las Comunidades Autonomas en el proceso
interno de elaboracion de los tratados y convenios internacionales y en las
negociaciones de adhesion a los mismos en cuanto afectaran a materias del
especifico interés de dichas comunidades, y de manera que hiciera posible
el didlogo adecuado al efecto.

Entre tanto se elaboraba el procedimiento en cuestion, se instaba al
gobierno a que intensificara la informacion a las Comunidades Autébnomas
a través de las correspondientes conferencias sectoriales o de manera bila-
teral, seglin los casos. Fruto de esta peticion al gobierno era el procedi-
miento acordado de modo conjunto por los ministerios de Asuntos Exte-
riores y de Administraciones Publicas, con vistas a institucionalizar “la
informacion a las Comunidades Auténomas sobre la elaboraciéon y nego-
ciacion por Espafia de tratados internacionales que afectan a materias de su
especifico interés”, del 22 de diciembre de 1998, y del que ahora sélo re-
tendremos que culmina la tantas veces reclamada por la doctrina cientifica
generalizacion de este derecho de informacion.

II. Un problema controvertido ha sido el de los supuestos materiales de
este derecho de informacion, es decir, el de los supuestos en que es perti-
nente informar. El Estatuto del Pais Vasco sent6 una impronta que ha sido
seguida mas tarde por la gran mayoria de las normas estatutarias. En ¢l se
aludia (articulo 20.5) a las “materias de especifico interés para el Pais Vas-

146 A ellas alude en detalle Fernandez de Casadevante Romani, Carlos, “La accion
exterior de las Comunidades Auténomas...”, cit., pp. 38-43.
147 BOCG, Senado, VI Legislatura, serie I, nim. 523, 26 de junio de 1998.
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co”, prevision seguida hoy por todos los demas Estatutos que acogen esta
clausula a salvo los de las Islas Balears y Murcia. El primero (articulo 17.3,
tras la reforma operada por la Ley Organica 3/1999) se limita a sefialar que la
Comunidad sera informada “en la elaboracion de los tratados y convenios
internacionales y en las negociaciones de adhesion a éstos”; es decir, el am-
bito material del derecho se proyecta a todo tipo de tratados y convenios,
bien que una interpretacion sistematica del precepto puede conducirnos, a la
vista del articulo 17.4444, a entender que la informacion debe proceder en
materia de interés para las Islas Balears, pues no parece 16gico, por lo demas,
este trato diferencial para esta Comunidad. En cuanto al Estatuto para la Re-
gioén de Murcia, tras su reforma por la Ley Organica 1/1988, su articulo 12.3
(de contenido idéntico al originario texto del articulo 12.2 del Estatuto) esta-
blece como dmbito material de la informacion lo que afecte a materias de la
competencia autonomica.

La cuestion que se ha suscitado es la de si la referencia estatutaria genera-
lizada al “interés especifico” puede identificarse con el listado competencial
de cada Comunidad. Dicho de otro modo, habra un “interés especifico” alli
donde exista una competencia. Como bien dice Pérez Gonzalez,'*® en opi-
nion que suscribimos, en ciertos casos puede haber interés pese a no existir
competencia. La l6égica de esta interpretacion aparece corroborada si aten-
demos al supuesto analogo de la Reptblica Federal Alemana donde, como
recuerda Bitter,'* el articulo 40. del Pacto de Lindau ha previsto que los
Ldnder sean informados lo antes posible de la proyectada conclusion de un
tratado que afecte a los intereses esenciales de los Léinder, se refieran ono a
sus competencias exclusivas.'*°

Por lo demés, como se ha sefialado,'*! el concepto de interés resulta mas
amplio que el de competencia, comportando un contenido politico mas fle-
xible que el concepto juridico de “competencias” y mas facil de conectar
con la idea de autonomia, que no puede reducirse a una mera suma de com-

148 Pérez Gonzalez, Manuel, “Accion de las Comunidades Autonomas en el exte-
rior...”, cit., p. 133.

149 Bitter, J. W., “El Estado compuesto...”, cit., p. 176.

150 Ciertamente, el régimen constitucional aleman es distinto, pues el articulo 32.3 de
la Grundgesetz, como ya sefialamos en otro momento, habilita a los Ldnder para concer-
tar tratados sobre las materias respecto de las que dispongan de la exclusiva competencia
legislativa. Pero esto no obsta para mantener como punto de apoyo de nuestra interpreta-
cién la referencia al articulo 4o. del Pacto de Lindau.

151 Pérez Tremps, Pablo (coord.) y otros, “La participacion europea y la accion exte-
rior de las Comunidades Autonomas”, cit., pp. 206 y 207.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

340 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

petencias, aunque sin duda las incluye. Por lo mismo, este concepto es el
que debe servir de hilo conductor de la obligacion de informar que asume
el Estado. Y ello es de aplicacion asimismo a la region de Murcia, pese a la
alusién a las competencias que en este punto acoge su Estatuto.

En el documento a que antes aludimos, del 22 de diciembre de 1998, re-
lativo al procedimiento a seguir para facilitar la informacion en cuestion,
se precisa el alcance del concepto de “materias de especifico interés”, en-
tendiendo por tales: a) aquellas sobre las que la comunidad autonoma tiene
asumidas competencias de ejecucion; b) aquellas otras cuyo conocimiento
considera conveniente la administracion general del Estado para el mejor
cumplimiento de los fines de la comunidad auténoma, y ¢) las que por su
singularidad hayan sido propuestas por una comunidad auténoma y admi-
tidas a los efectos del presente procedimiento por la administracion general
del Estado.

Fernandez de Casadevante'>? ha mostrado su sorpresa por la ausencia de
referencia a las materias sobre las que la comunidad autonoma tiene asumi-
das competencias exclusivas. Sin embargo, a nuestro modo de ver, es ob-
vio que tales materias habran de entenderse subsumidas en aquellas otras
sobre las que la comunidad ha asumido competencias de ejecucion, pues si
una materia es de la exclusiva competencia autondmica, es obvio que sobre
ella tendra asumida la competencia ejecutiva.'>

II1. Por lo que se refiere al momento en que se ha de facilitar la informa-
cion, como dijera Remiro,!** si se trata de satisfacer algo mas que la curio-
sidad o la urbanidad, habra de ofrecerse antes de la adopcidn definitiva del
texto del tratado, a fin de que pueda desencadenar una reaccion de los 6rga-
nos de gobierno y representativos de la comunidad susceptible de incidir
en la negociacion.

En la Republica Federal Alemana se ha entendido que la clausula de que
los Lénder deben ser consultados en tiempo 1til ha de significar la posibili-

152 Ferndndez de Casadevante Romani, Carlos, “La accidon exterior de las Comunida-
des Autonomas”, cit., p. 43.

153 En concreto, segun el propio Fernandez de Casadevante (“La accion exterior...”,
cit., p. 43), este aspecto de la cuestion concierne a todos los tratados internacionales ante-
riores a la Constitucion, existentes entre Espafia y los paises vecinos, y que versen sobre
materias, desde 1978, de la exclusiva competencia de las Comunidades Autonomas fron-
terizas. Desde luego, no vemos la relacion con el derecho de informacion que analiza-
mos, que como es logico se refiere a tratados y convenios que estén en curso de celebra-
cidn, no que se hubieran celebrado anteriormente a la entrada en vigor de la Constitucion.

154 Remiro Brotons, “La accion exterior del Estado”, cit., pp. 245 y 246.
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dad de los Lénder afectados de hacer proposiciones sobre el contenido del
tratado, pues es obvio que una consulta cuando el tratado estuviera ya firma-
do no resultaria acorde con el contenido del articulo 32.2 de la Grundgeset:z.

Algunos proyectos estatutarios se referian al momento de transmision
de dicha informacion y, por ende, de una cierta negociacion entre el ente
territorial y el Estado. Suprimidas tales precisiones de los textos definiti-
vos, ¢stos suelen aludir a que la informacion sera “de la elaboracion de tra-
tados y convenios internacionales” (asi, entre otros, los estatutos de Casti-
llay Ledn, La Rioja y Madrid); en otros casos se habla de la transmision de
informacion “en la elaboracion de los tratados y convenios internaciona-
les” (Andalucia, Catalufia, Islas Balears, Navarra y Pais Vasco); no faltan
estatutos, finalmente, en los que con mayor precision se alude a que la
comunidad auténoma sera informada “en el (o del) proceso de negociacion
y elaboracion de los tratados y convenios internacionales” (Canarias y
Extremadura).

Almargen ya de la especifica redaccion dada a estas clausulas, de lo que no
ha de caber duda alguna'>’ es de que la existencia de informacion no solo debe
ser anterior a la celebracion del tratado, sino que debe posibilitar que la comu-
nidad auténoma pueda expresar su criterio al respecto a fin de que el mismo
sea conocido por los 6rganos negociadores del Estado en tiempo oportuno co-
mo para poder ser, en su caso, tenido en cuenta en la negociacion.

El procedimiento a que ya hicimos referencia en varias ocasiones, del 22
de diciembre de 1998, establece al efecto que la informacion objeto del mis-
mo se comunicara con caracter periddico, “en funcion del proceso de ela-
boracién o negociacion del tratado, a partir del momento en que la Secreta-
ria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores disponga de su
proyecto evaluado del mismo”.

IV. Los estatutos de autonomia contemplan s6lo en algunos casos el or-
gano autondémico receptor de la informacion facilitada por el Estado y aun
mas extrafiamente el érgano estatal emisor de la referida informacion. De
los trece estatutos que se refieren a este derecho de informacion, en siete de
ellos no se precisa el 6rgano al que corresponde recibir la informacion, li-

155 Hay, sin embargo, quien alberg6 tales dudas, como es el caso de Riquelme (“Las
Comunidades Auténomas en la negociacion...”, cit., p. 100), quien interpreté que podria
entenderse satisfecha la referencia estatutaria a la informacion durante la elaboracion del
tratado, con una mera comunicacion hecha después de que la negociacion hubiera con-
cluido, algo que, como es obvio, privaria de todo contenido a este derecho a la informa-
cion, interpretacion, en consecuencia, carente de sentido.
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mitandose a aludir a la comunidad auténoma. En los otros seis si se concre-
ta el 6rgano en cuestion, siendo en cinco de ellos (Andalucia, Asturias,
Murcia, Navarra y Pais Vasco) el gobierno, y en el sexto (Aragon), el Po-
der Legislativo (de modo especifico, las Cortes de Aragon). A su vez, en
cuatro normas estatutarias (Aragon, Extremadura, Murcia y Navarra) se
precisa que sera el gobierno de la nacion el que habra de transmitir la perti-
nente informacion, mientras que en los nueve restantes estatutos se guarda
silencio al efecto.

No parece que deba caber duda, y asi lo manifiesta la doctrina,'*® en una
posicion bastante concordante, de que el orden de relaciones ordinarias en-
tre el poder central y el autonémico impone que la informacion se transmi-
ta del Ejecutivo del Estado a los Ejecutivos autondmicos, con la sola salve-
dad del caso de Aragon, por el mandato estatutario especifico.

El procedimiento establecido por acuerdo entre los ministerios de Asun-
tos Exteriores y de Administraciones Publicas, varias veces mencionado,
establece que sera la Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos
Exteriores, “en cuanto 6rgano que tiene atribuida la competencia para la
tramitacion de los Tratados internacionales”, el 6rgano de la administra-
cion general del Estado que habra de proporcionar la informacion al érga-
no de la comunidad auténoma que al efecto notifique a la citada Secretaria
General Técnica el 6rgano autondémico competente.

V. Respecto del contenido de la informacion a transmitir, es obvio que
carece de sentido tratar de precisarlo con exactitud aprioristicamente. Con
todo, lo que si parece que debe postularse es que esa informacion no debe
circunscribirse a poner en conocimiento del 6rgano autonémico competen-
te que se esta en vias de celebrar un tratado. Por el contrario, debe infor-
marse con cierta amplitud sobre el texto objeto de la posible concertacion a
fin de que la comunidad autonoma pueda formarse una opinion al respecto,
como base en la que sustentar su propio parecer.'®’

156 Mufioz Machado, Santiago, “La ordenacion de las relaciones del Estado y las Co-
munidades Autébnomas”, cit., p. 39. También, y sin animo exhaustivo, Mangas Martin,
Araceli, “Derecho comunitario europeo...”, cit., p. 243.

157 Riquelme ha llegado a decir que la informacion proporcionada debe contener una
relacion de las diversas alternativas ofrecidas por los sujetos negociadores, incluidas ob-
viamente las del gobierno espafiol (Riquelme Cortado, Rosa Maria: “Las Comunidades
Auténomas en la negociacion...”, cit., p. 100). Pérez Calvo, mas restrictivamente, enten-
dio, en referencia a las primeras versiones de los textos estatutarios, que en las comuni-
dades en que no se previera la emision de un parecer (como ya vimos, s6lo en Canarias
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El Anteproyecto de Ley de Ordenacion de la actividad del Estado en
materia de tratados, de 1985, disponia en el inciso segundo de su articulo
70.4 que las Comunidades Autdénomas recibirian oportuna informacion
durante la negociacion de aquellos tratados que afectaren a materias de su
competencia o interés especificos. Aun sin pretender que dicho texto hu-
biera de precisar aprioristicamente el contenido de la informacion, lo cierto
es que la ambigiiedad de la expresion utilizada era bien patente.

El ya varias veces citado procedimiento para institucionalizar la infor-
macion que ha de ofrecerse a las Comunidades Autonomas, con bastante
mayor concrecion, establece que la informacion a proporcionar sera aque-
lla que la Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores
“estime necesaria para que la comunidad autonoma pueda tener un conoci-
miento suficiente del alcance del tratado en cuanto concierna a materias de
su especifico interés”.

VI. Nos resta contemplar la cuestion, sin duda alguna, mas controverti-
da: el alcance de este derecho de informacion.

La pretension de casi todos los proyectos estatutarios, como ya tuvimos
ocasion de decir, era alcanzar una féormula de consulta menos pasiva que la
finalmente conseguida. Esa formula matizadamente distinta era la de “ser
oidos”, propuesta ya formulada por Ezquerra Republina de Catalunya con
ocasion del debate constituyente, y ulteriormente reiterada al hilo del deba-
te parlamentario en torno al Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Pero la
formula de la audiencia fue desechada por las Cortes, reconduciéndose al
derecho de informacion sin mas.

Ello, no obstante, el articulo 37.1 del Estatuto de Canarias, aprobado por
la Ley Organica 10/1982, del 10 de agosto, acogid la consecuencia logica
de la recepcion por la Comunidad de esa informacion, que no era otra que
la de hacer oir su parecer, trasladandolo al gobierno central. En sus versio-
nes actuales, otros tres estatutos (los de Extremadura, Islas Balears y Ma-
drid) han decepcionado en su articulado esta posible emision de un pare-
cer, una vez que se reciba la pertinente informacion, tal y como dijimos.

se contemplaba inicialmente la formalizacion de tal parecer autonémico), la informacion
debia tener por objeto satisfacer las necesidades informativas que la comunidad afectada
pudiera tener en relacion con el mejor ejercicio de sus competencias o la planificacion de
ese ejercicio. (Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autonémico y Comunidad Europea”, cit.,
p. 122).
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La doctrina, especialmente con anterioridad a las ltimas reformas de
bastantes estatutos, debatiéo con amplitud acerca de la naturaleza juridica
de esta clausula de informacion para, a partir de las respectivas posiciones,
tratar de responder a cuestiones tales como: ;Debe entenderse como un
verdadero mandato impuesto al gobierno la transmision de esta informa-
cion, como asi lo entienden algunos, o por el contrario, estamos ante una
facultad discrecional? ;Desencadena la transmision de la informacion un
derecho de respuesta por parte de la Comunidad? ;Entrafia efectos vincu-
lantes la posible respuesta autonomica?

Las posiciones doctrinales se han diversificado notablemente de acuer-
do con cada uno de estos interrogantes. Asi, mientras algun sector!>® consi-
deraba que estas cldusulas estatutarias de informacion acogian un verdade-
ro mandato para el gobierno central, era opinion mas bien comun la
imposibilidad de extraer consecuencias juridicas del incumplimiento de
este supuesto mandato,'*® lo que contribuia notablemente a relativizarlo.

Ha existido, por el contrario, una cierta generalizacion en la opinion de que
la informacion desencadena la posibilidad autonémica de emision de un pa-
recer.'®® Como sefiala Pérez Gonzalez,'®! si se quiere dar algun significado
practico a este derecho de participacion, dentro de una confianza reciproca en-
tre las instituciones —en el marco, pues, del principio de lealtad al sistema
constitucional—, habra que aceptar la concreta posibilidad de la comunidad
autonoma de expresar su parecer respecto del tratado. En similar direccion,
Garcia de Enterria'®? considera inexcusable el “derecho de respuesta”, que,
naturalmente, estd insito en todo el derecho de audiencia, segun un principio
general del derecho. Todo derecho de audiencia comprende no solo el dere-
cho de conocer, de ser informado, sino el derecho de expresar una respuesta a
la informacion que obtiene el titular de ese derecho de audiencia.

158 Fernandez de Casadevante Romani, Carlos, “La comunidad autéonoma del Pais
Vasco...”, cit., p. 1596.

159 Como dice Pelaez, la inobservancia de este tramite carece totalmente de relevan-
cia respecto de la validez del tratado celebrado. Peldez Moron, José Manuel, “La partici-
pacion de las Comunidades Auténomas...”, cit., p. 75.

160 Entre otros autores, Pueyo Losa, Jorge, “Sobre el principio y los mecanismos de
colaboracion...”, cit., p. 38. Asimismo, y sin animo exhaustivo, Remiro Brotons, Anto-
nio, “La accién exterior del Estado”, cit., p. 246.

161 Pérez Gonzalez, Manuel, “Accion de las Comunidades Autonomas en el exte-
rior...”, cit., p. 133.

162 Garcia de Enterria, Eduardo, “La participacion de las Comunidades Autono-
mas...”, cit., p. 16.
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Desde otra perspectiva, careceria de sentido, a nuestro juicio, que un dere-
cho que se reconoce estatutariamente a cuatro comunidades auténomas, al
margen de cualquier razon objetiva particular, estuviera excluido respecto
de las restantes. S6lo desde una erronea percepcion de la naturaleza de estas
clausulas estatutarias podria sustentarse tal tesis. Es obvio que este derecho
de participacion no puede ser concebido como una competencia y su recep-
cion estatutaria como una efectiva asuncion competencial. Ya hemos sefiala-
do que este derecho se enmarca en el ambito de las relaciones de colabora-
cion entre los poderes estatales y autonomicos, y si ello nos ha conducido a
postular su generalizacion, con independencia de su especifica recepcion es-
tatutaria, con mayor razén aun nos debe conducir a defender la generaliza-
cion del derecho de respuesta previsto en algunos Estatutos.

Finalmente, la opinion doctrinal es bastante coincidente en relacion con la
respuesta a dar al tercero de los interrogantes antes planteados, que no puede
ser sino la de entender que en modo alguno pueden vincular a los 6rganos del
Estado las propuestas formuladas por los 6rganos autonomicos. Lo contrario
significaria, lisa y llanamente, vaciar de contenido la competencia estatal en
materia de relaciones internacionales, como advierte Pérez Calvo.'®?

El procedimiento articulado entre los ministerios de Asuntos Exteriores
y de Administraciones Publicas, varias veces referido, ha consagrado este
generalizado sentir doctrinal, al preverse un derecho de respuesta autono-
mico. En efecto, a la par que la Secretaria General Técnica del Ministerio
de Asuntos Exteriores comunica la informacion, ha de sefialar el plazo que,
“en funcion del proceso de negociacion del tratado, estime adecuado para
que, en su caso, la comunidad auténoma pueda comunicar su parecer sobre
aquellos aspectos del tratado que afecten a materias de su especifico inte-
rés. El mencionado plazo no sera, en principio, inferior a quince dias”. Re-
cibida, en su caso, la propuesta de la comunidad autéonoma, la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores la trasladara a los
organos responsables “para su toma en consideracion a efectos de su even-
tual incorporacion a la posicion negociadora espafiola”. Por ltimo, del
texto que finalmente se adopte “se dara cuenta oportunamente a la comuni-
dad auténoma”.

Esta normacion hay que entenderla como satisfactoria, en cuanto posi-
bilita que esta participacion autonéomica en la fase ascendente de forma-

163 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autonémico...”, cit., p. 175.
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cion de los tratados pueda, potencialmente al menos, tener alguna virtuali-
dad practica.

C. Otras posibles formulas de participacion autonomica
en el proceso de negociacion de los tratados

L. El derecho comparado nos ofrece, como de alguna forma ya hemos te-
nido oportunidad de exponer, una gran variedad de modalidades de partici-
pacion de los entes territoriales de un Estado compuesto en el proceso de
negociacion de los tratados. Desde el derecho de impulso para la negocia-
cién de un tratado, utilizado por las provincias canadienses, y dentro de
ellas Quebec muy particularmente, pues dispone de competencia para re-
comendar al gobierno federal la ratificacion de tratados internacionales
relativos a materias que caigan dentro de sus &mbitos competenciales, has-
ta el derecho de los entes territoriales a otorgar su consentimiento a la con-
clusion de un tratado, como es el caso de los Léinder alemanes, sin cuyo
consentimiento el Bund no puede concluir tratados que afecten a materias
de su exclusiva competencia. Y junto a esas modalidades participativas,
nos encontramos con otras bien diferentes, como la muy particular de Di-
namarca en relacion con Groenlandia, cuya Ley de autonomia regional de
1978 no solo concede a Groenlandia una cierta capacidad convencional,
como ya expusimos, sino que otorga asimismo a la administracion auténo-
ma un derecho a dictaminar sobre cualquier tratado que deba ser aprobado
por el Folketing; a esta modalidad participativa se une el muy comun dere-
cho de audiencia o consulta, y el también bastante frecuente derecho a par-
ticipar directamente en las negociaciones o, por lo menos, a estar represen-
tado en ellas, y no ya s6lo indirectamente, por intermedio de la Camara alta
federal, sino incluso directamente.

Este derecho a participar en las negociaciones o a estar representando
directamente en ellas lo encontramos en la Republica Federal Alemana, en
donde la participacion de los representantes de los Ldnder estd prevista por
el Acuerdo del 26 de julio/21 de octubre de 1968, concluido por el Bund'y
los primeros ministros de los Ldnder, y de conformidad con el cual se pre-
vé que el Bund pueda autorizar a los representantes de los Léinder a partici-
par en las negociaciones de un tratado cuando el Bund, a consecuencia del
reparto de competencias, no tenga suficientes funcionarios especializados
en la materia del tratado y cuando éste afecte a los intereses esenciales de
los Lénder.
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En Portugal, el articulo 229.1, s/ de la Constitucion dispone que las re-
giones autonomas tendran, entre otras, la atribucidn de participar en las
negociaciones de tratados y acuerdos internacionales que les afecten di-
rectamente, asi como en los beneficios derivados de aquéllos, norma que,
como recuerda Bitter,'®* fue aplicada con ocasion de la renegociacion del
tratado militar entre Estados Unidos y Portugal, referente a las bases nor-
teamericanas en las Azores.

También en Italia algunos estatutos de las regiones con mayor grado de
autonomia (regiones de estatuto especial), como el Estatuto de Cerdeiia,
prevén la incorporacion de representantes de la region en los procedimien-
tos de elaboracion de convenios comerciales que afecten a los productos
caracteristicos de la region.

Estos ejemplos del derecho comparado quizé sean reveladores de que,
como se ha afirmado,'® la inica salida en la que el principio de reparto de
competencias se salva esta en la posibilidad de que las entidades territoria-
les participen en el proceso de conclusion de un tratado, participacion que
debiera ser posible desde el momento en que el poder central decide nego-
ciar un tratado que pueda afectar a las compentencias exclusivas de las en-
tidades territoriales o a los intereses especificos de una o varias entidades.

II. En Espaiia, mas alla de las clausulas estatutarias ya referidas, no ha-
llamos ninguna prevision que permita a las Comunidades Auténomas una
intervencion en los procesos deliberativos internacionales, bien dentro de
delegaciones estatales negociadoras de tratados, bien a través de observa-
dores o de representantes directos ante dérganos consultivos de organiza-
ciones internacionales.

Ello no significa que el tema no se planteara en algin momento, y de
modo particular en los debates parlamentarios en torno a la elaboracion
de algun Estatuto de Autonomia. Ejemplo paradigmatico lo constituye el
proyecto de Estatuto de Galicia, aprobado por la Asamblea de Parlamenta-
rios gallegos en junio de 1979, cuyo articulo 30.5 disponia que: “La comu-
nidad auténoma gallega estara adecuadamente representada en las Comi-
siones del Estado que lleven a cabo negociaciones con otros paises u
organismos internacionales en materias que afecten especialmente a Gali-
cia. En particular, se asegura su representacion en materias de emigracion,
maritimas pesqueras y de las actividades agricolas, ganaderas y foresta-

164 Bitter, J. W. “El Estado compuesto...”, cit., p. 185.
165 [hidem, p. 199.
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les”. Algo analogo se pretendio, con el mismo nulo resultado, en el proyec-
to de estatuto de Canarias.'®

La doctrina, de modo muy generalizado, se ha mostrado partidaria del re-
conocimiento de un derecho de las Comunidades Autonomas a estar repre-
sentadas en las instancias estatales negociadoras de acuerdos o convenios in-
ternacionales cuando los intereses autonoémicos se vean afectados. La
participacion en el seno de las delegaciones negociadoras encontrd un no-
table eco,'®” considerandose que la misma podia ser el fruto, en un momen-
to dado, de la prudencia y del calculo politico de los responsables del go-
bierno o de concretas previsiones legales o convencionales.'®® Se ha llegado
incluso a postular'® la conveniencia de crear una comision cerca del go-
bierno, compuesta de representantes de las entidades territoriales y del
poder central, a la que se habria de comunicar toda iniciativa del poder cen-
tral en el sentido del inicio de negociaciones. Mas alin, con evidente des-
proposito, se ha propugnado'” que la manifestacion del consentimiento
del Estado para obligarse cuente con la autorizacion de la Asamblea Legis-
lativa de la comunidad auténoma, formula que si tiene perfecto encaje cons-
titucional en la Republica Federal Alemana, no lo tiene en absoluto en nues-
tro ordenamiento constitucional.

El ordenamiento juridico iba a reflejar estas inquietudes, por lo menos
en alguna pequeiia medida. Y ello iba a venir canalizado juridicamente por
las previsiones de algunos reales decretos de transferencias que, recono-
ciendo la posibilidad de los correspondientes entes territoriales de asistir y
participar, dentro de la delegacion espafiola, a reuniones de caracter inter-
nacional sobre las materias respecto de las cuales se realiza la transferen-
cia, atribuyen a dichos entes tal posibilidad, bien “cuando sean requeridos
para ello” (Real decreto 3533/1981, del 29 de diciembre), bien cuando las
reuniones en cuestion “afecten a sus intereses” (Real decreto 1632/1985,

166 Conviene recordar, sin embargo, como ya se ha expuesto en otro momento, que el
articulo 45.2 del Estatuto canario, en su texto originario, exigia que en las negociaciones
encaminadas a la vinculacion de Espafia a una comunidad econémica supranacional se
tuvieran en cuenta las peculiaridades del régimen econdmico y fiscal canario.

167 Mangas Martin, Araceli, “Derecho comunitario...”, cit., pp. 244 y 245. Y, entre
otros, Pueyo Losa, Jorge, “Sobre el principio y los mecanismos de colaboracion...”, cit.,
pp. 40-42.

168 Remiro Brotons, Antonio, “La accion exterior...”, cit., p. 246.

169 Bitter, J. W., “El Estado compuesto...”, cit., p. 200.

170 Remiro Brotons, Antonio, “La actividad exterior del Estado...”, cit., p. 376.
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del 19 de abril). Pérez Gonzalez significaria'”! que en todos estos casos, y
frente al caracter imperativo de la clausula de informacion que también se
recogia en este tipo de normas, destacaba el caracter potestativo de la clau-
sula de representacion: la comunidad autonoma en cuestion podia asistir y
participar cuando fuera requerida para ello o podia solicitar su participa-
cion en caso de afectar la reunion internacional a los intereses propios ra-
tione materiae.

Dando un paso mas en la direccion emprendida, el articulo 37.2 del
Estatuto de Canarias, tras su reforma por la Ley Organica 4/1996, disponia
que “el Gobierno de Canarias podra participar en el seno de las delegacio-
nes espafolas ante 6rganos comunitarios europeos cuando se traten temas
de especifico interés para Canarias, de conformidad con lo que establezca
la legislacion del Estado en la materia”.

Una vez mas, la norma estatutaria canaria parece hacer de avanzadilla
respecto del resto de las normas institucionales basicas de las Comunida-
des, lo que quiza se explique por los condicionamientos internacionales
generados por la situacion geografica del archipiélago, que han llevado a
la doctrina'” a considerar de vital importancia para la autonomia canaria la
obtencion de determinadas competencias en el orden de las relaciones in-
ternacionales, tales como las de capacidad negociadora en acuerdos bilate-
rales en determinadas materias esenciales al desarrollo de Canarias.

Por lo demas, la necesaria evolucion en esta direccion ya emprendida no
es sino la consecuencia obligada, primero, de la reciproca lealtad que es
exigible a los o6rganos de los entes territoriales, pero también de los 6rga-
nos estatales, y después, del principio de cooperacion. Como repetidamen-
te ha sefialado el Tribunal Constitucional,!” tanto de la interpretacion sis-
tematica de la Constitucion como de la supremacia de ésta sobre los
estatutos se deriva la necesidad de colaboracion entre la administracion
central y las administraciones autonomicas, colaboracion —anade el Tri-
bunal en relacion con la Unidon Europea, si bien la virtualidad de su refle-
xi6n es mucho mayor— que puede exigir en muchos casos, en relacion, so-
bre todo, con nuestra incorporacion a la CEE, formas de articulacion que

171 Pérez Gonzélez, Manuel, “La accion exterior del Estado y las autonomias...”, cit.,
pp- 307 y 308, nota 142.

172 Pérez Voituriez, Antonio y otros, “Aspectos internacionales de un régimen auto-
némico para Canarias”, cit., p. 622.

173 Valga ahora por todas las STC 252/1988, del 20 de diciembre, fund. jur. 20.
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solo una interpretacioén inadecuada de los preceptos constitucionales y es-
tatutarios puede obstaculizar”.

En definitiva, y como dice Pérez Calvo,'!”* cuando concurre junto con la
competencia internacional del Estado una competencia autonémica, se im-
pone al competente internacional la participacidon de la comunidad autono-
ma en la adopcidon de sus decisiones o actos, circunstancia que se acentia
en el plano comunitario europeo, lo que entrafia, en términos de Pueyo,'”
una suerte de ejercicio mancomunado, un coejercicio de las competencias
que corresponden al Estado-poder central y a las Comunidades Auténo-
mas, de tal manera que ambas instancias intervengan en un Gnico proceso
de decision.

Esta participacion comunitaria directa aiin resulta mas necesaria si se
tiene en cuenta la nula virtualidad del cauce de participacion indirecta que
pudiera posibilitar la existencia de una camara alta de representacion terri-
torial. Las Camaras de esta naturaleza suelen representar los intereses de
los entes territoriales en su conjunto, si bien no desde luego particulariza-
damente, pero en nuestro caso el Senado no cumple en modo alguno esa
funcion, pues, por un lado, es mas bien una Camara de representacion pro-
vincial antes que autondmica, y por otro, es patente el escasisimo bagaje de
sus funciones.

D. Las clausulas de salvaguardia estatutaria frente
a los tratados

Algunos estatutos de autonomia acogen en su articulado clausulas que
bien podrian entenderse como de salvaguardia estatutaria frente a los trata-
dos. El problema de las mismas consistiria en determinar si implican limi-
tes materiales frente al ejercicio del ius ad tractatum por parte del Estado.

La clausula caracteristica al respecto es la del articulo 20.3 del Estatuto
de Autonomia del Pais Vasco, a cuyo tenor: “El Pais Vasco ejecutara los
tratados y convenios en todo lo que afecte a las materias atribuidas a su
competencia en este Estatuto. Ninglin tratado o convenio podra afectar a
las atribuciones y competencias del Pais Vasco si no es mediante el proce-
dimiento del articulo 152.2 de la Constitucion, salvo lo previsto en el ar-
ticulo 93 de la misma”.

174 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autondémico...”, cit., p. 172.
175 Pueyo Losa, Jorge, “Sobre el principio y los mecanismos de colaboracion...”, cit.,
pp- 40y 41.
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Tras las reformas estatutarias sufridas por las normas institucionales ba-
sicas de distintas Comunidades Autonomas, y en particular, tras la reforma
llevada a cabo por la Ley Organica 2/1999, del 7 de enero, en el texto del
Estatuto de Autonomia de La Rioja, el articulo 14.6 de éste ha establecido
una prevision semejante a la vasca. De conformidad con lo misma: “El Go-
bierno de La Rioja ejecutara los tratados y convenios de todo lo que afecte
a las materias atribuidas a su competencia. Ningtn tratado o convenio po-
dra afectar a las atribuciones y competencias de la comunidad autonoma de
La Rioja, salvo en los casos previstos en el articulo 93 de la Constitucion”.

Las posiciones doctrinales en torno al precepto vasco (y, de resultas, da-
da su similitud, también ahora al riojano) han sido reconducidas a tres
grandes tendencias,'’® si bien, a la hora de enumerarlas no se entra a preci-
sar una de ellas, que es simplemente identificada por la pauta comun de
plantear, con ciertos matices y no siempre por los mismos argumentos, la
posible inconstitucionalidad de la clausula estatutaria vasca, dado que es-
tos posicionamientos, innecesario es decirlo, son anteriores a la reforma
llevada a cabo en 1999 en el Estatuto de La Rioja, que, como acaba de de-
cirse, ha introducido una norma practicamente idéntica a la vasca, lo que
parece privar de buena parte de su sentido a las consideraciones un tanto
inquietantes de algtn autor'”’ que, tres lustros atras, dando argumentos pa-
ra un excitante thriller, aunque no para una ponderada reflexion cientifica,
consideraba que “el articulo 20.3 del (Estatuto) Vasco permanece por aho-
ra agazapado como un gato silvestre en el alero de la Constitucion, dis-
puesto al salto”, amenaza de la que el propio autor!’® culpaba a la actitud
huidiza de los autores de la Constitucion, siendo la respuesta autonomista a
la misma. Es evidente que el peligroso felino atin no ha atacado, pero, des-
de luego, se ha reproducido, y no se sabe bien si seguiran siendo responsa-
bles del nuevo parto los autores de la carta magna.

A nuestro juicio, las tendencias doctrinales en torno a la interpretacion
de estas clausulas (o por lo menos de la vasca) pueden ser sistematizadas
del modo siguiente:

176 Jauregui, Gurutz, “Las Comunidades Auténomas y las relaciones internacionales”,
cit., pp- 39 y 40.

177 Remiro Brotons, Antonio, “La accidn exterior...”, cit., p. 250, texto correspondien-
te alanota 7.

178 Remiro Brotons, Antonio, “La actividad exterior del Estado y las Comunidades
Auténomas”, cit., p. 377.
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A) Un primer grupo de autores ha visto en la prevision del articulo 20.3
una clausula de garantia del bloque de competencias estatutarias'” que
operaria a nivel estatutario en forma analoga a como opera a nivel constitu-
cional el articulo 95.1, CE. El articulo 20.3, se afirma en analoga direc-
¢i6n,'® no supone un limite al poder de concluir tratados, sino una norma
de salvaguardia de la posicion juridica del Estatuto, interpretacion que se
entiende coherente con el principio general de que los tratados internacio-
nales no pueden modificar el reparto interno de competencias.'®!

B) Una segunda interpretacion entiende que el articulo 20.3 pone de re-
lieve la prevalencia de los estatutos de autonomia frente a los tratados in-
ternacionales en caso de colision entre ambas normas juridicas. En esta di-
reccion, Jauregui'®? considera que aunque formalmente los tratados y los
estatutos se sitian en una paridad de rango, la especificidad material de las
normas estatutarias, por virtud del principio de competencia, las convierte
en prevalentes frente a los tratados.

C) Una tercera postura la encontramos en quienes han tratado de buscar
una interpretacion del precepto estatutario conforme a la Constitucion, so-
bre la base de entender que el articulo 20.3 no puede interpretarse en el sen-
tido de que esta a disposicion de la comunidad auténoma vasca (y ahora,
también de la riojana) bloquear la vigencia interna de un tratado en su terri-
torio, acudiendo al simple expediente de no proceder a la reforma del
Estatuto. Y asi, Mufioz Machado'® cree que el articulo 20.3 ha de inter-
pretarse en el sentido de que con el mismo no se pretende establecer un
nuevo requisito para la integracion de tratados en el ordenamiento inter-
no, sino proteger las competencias autondmicas, anteponiendo a su alte-
racion la superrigidez del estatuto, ante otro efecto que podria derivarse

179 Garcia Roca, Francisco Javier y Santolaya Machetti, Pablo, “La asignacion de
competencias en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco”, en el colectivo Primeras
Jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, t. I, Ofiati, Instituto Vas-
co de Estudios de Administracion Publica, 1983, pp. 379 y ss.; en particular, p. 430.

180 Pérez Tremps, Pablo (coord.) y otros, “La participacion europea y la accion exte-
rior...”, cit., p. 208.

181 A juicio de Fernandez-Monge, el dictado del articulo 20.3, mas que una extralimi-
tacion estatutaria, es la ratificacion de que se proceda de conformidad con la nueva orga-
nizacion del Estado. Fernandez-Monge, José, Gonzalez-Audicana, La Comision Europea
v la comunidad autonoma del Pais Vasco, Onati, IVAP, 1989, p. 71.

182 Jauregui, Gurutz, “Las Comunidades Autonomas y las relaciones...”, cit., pp. 38 y 39.

183 Mufioz Machado, Santiago, “La ordenacion de las relaciones del Estado y las Co-
munidades Auténomas con la Comunidad Europea”, cit., pp. 35-37.
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del tratado: el Estado podria pretender apoyarse en la responsabilidad con-
traida en el plano internacional para asumir la tarea de ejecutar lo conveni-
do en el plano interno, aun cuando la materia a que la convencion se refiera
sea de la competencia de la comunidad auténoma. Esta si seria una altera-
cion del orden interno de competencias que no podria consumarse sin la
previa reforma del estatuto. En definitiva, para este autor, la clausula vas-
ca seria una clausula de garantia de las funciones de ejecucion por parte de
la Comunidad.'™*

D) Finalmente, otro sector doctrinal, encabezado por Garcia de Ente-
rria,'®® cree que el articulo 20.3, al supeditar la afectacion de las atribucio-
nes o competencias del Pais Vasco por un tratado al sistema de revision del
Estatuto, permite un bloqueo virtual de la reforma por la Comunidad, que
es de constitucionalidad cuestionable. A su vez, para Mangas,'* que tam-
bién duda de la constitucionalidad de esta norma, el hecho de que Espafia
desee celebrar un tratado internacional no cubierto por el articulo 93, CE, y
que incida sobre las atribuciones o competencias de la Comunidad vasca,
votando en contra de la reforma estatutaria el Parlamento vasco o la pobla-
cion de la Comunidad, aun cuando no impediria la entrada en vigor del tra-
tado, pues el Estado, al amparo del articulo 29 de la Convencion de Viena
sobre el Derecho de los Tratados, podria limitar el ambito espacial de apli-
cacion del tratado al resto del territorio espanol, plantearia notables incerti-
dumbres constitucionales basadas en una interpretacion sistematica de la
Constitucidn y del espiritu del legislador constitucional que no permitid
que las Comunidades Autonomas pudieran celebrar tratados internaciona-

184 Pérez Gonzalez y Pueyo Losa (en “Las Comunidades Autonomas ante el orden in-
ternacional”, cit., pp. 36 y 37) consideran también posible un entendimiento de la clausu-
la en cuestion referida a la aplicacion o ejecucion del tratado en el foro interno, segiin
podria deducirse del hecho de figurar incluida dicha clausula en el apartado relativo a la
ejecucion y de la aparente contradiccion que refiriéndose a la celebracion pareceria darse
entre los apartados terceros y quinto del mismo articulo 20: puro derecho del gobierno
vasco a ser informado en la elaboracion de los tratados frente al derecho a condicionar la
celebracion a la previa reforma del Estatuto. Ello, no obstante, estos autores creen posi-
ble concebir la clausula del articulo 20.3 en relacion con el proceso convencional en su
conjunto. Y desde tal perspectiva, arriesgaria endurecer las relaciones entre los dos nive-
les de gobierno en la medida en que responderia a un deslinde negativo de competencias,
y no a la idea de colaboracion y coordinacion.

185 Garcia de Enterria, Eduardo, Estudios sobre autonomias territoriales, Madrid, Ci-
vitas, 1985, p. 396, nota 47.

186 Mangas Martin, Araceli, “Derecho comunitario europeo...”, cit., pp. 226 y 240,
nota 34.
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les sin el consentimiento del Estado y rechazo expresamente el consenti-
miento de aquéllas para los que celebre el Estado, considerando la propia
autora, a la vista de todo lo expuesto, paraddjico que se deslizase en el
Estatuto vasco un verdadero privilegio.'®’

Llegados aqui, es el momento de exponer nuestra posicion. De entrada,
habria que advertir que aun existiendo, a nuestro juicio, serios indicios de
inconstitucionalidad en la cldusula en cuestion, el hecho de que lanorma se
haya reproducido en el articulo 14.6 del Estatuto de La Rioja, que solo di-
fiere del articulo 20.3 del Estatuto vasco en la omision de la referencia al
articulo 152.2 de la Constitucion, aunque ello lo inico que supone es una
formulacion atin mas rotunda si cabe que la del Estatuto vasco, pues es ob-
vio que, se diga o no, siempre la reforma estatutaria podria propiciar la
afectacion que la clausula del articulo 14.6 impide, debiera conducirnos a
vislumbrar una interpretacion del precepto conforme con la Constitucion,
pues no parece loégico que una clausula cuya constitucionalidad ha sido
cuestionada con solidos argumentos por la doctrina cientifica se reitere con
posterioridad. Tratar de dilucidar el problema exige, de un lado, discernir
el alcance del ius ad tractatum del Estado, y de otro, precisar el significado
de las clausulas que nos ocupan.

Elius ad tractatum forma parte del contenido de la reserva estatal del ar-
ticulo 149.1.3a., CE, como ya tuvimos oportunidad de sefialar. Mas aln, se
trata de una competencia que el Estado asume en su integridad, sin condi-
cionamiento constitucional alguno, a diferencia de lo que sucede con otras
Constituciones de Estados de estructura compleja, lo que presupone que
los tratados pueden versar sobre materias de la competencia autondmica.
Como ha dicho Condorelli,'®® en reflexion creemos que de plena validez en-
tre nosotros, la competencia general de los 6rganos estatales en materia de
relaciones internacionales significa, de modo particular, que a tales 6rganos
corresponde la celebracion de tratados internacionales que pueden muy bien
incidir sobre materias de la competencia regional y regularlas total o parcial-
mente de manera analitica y detallada. Y a todo ello hay que anadir que al
margen ya de los especificos supuestos del articulo 93, el articulo 94, CE, es-

187 Analogas razones conducen a Solis Gragera (en “El poder exterior y las Comuni-
dades Autonomas”, cit., pp. 110 y 111) a entender que el articulo 20.3 bordea la inconsti-
tucionalidad.

188 Condorelli, Luigi, “Le regioni a Statuto ordinario e la riserva statale in materia di
‘rapporti internazionali’”, cit., p. 229.
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tablece los cauces para que el Estado pueda obligarse internacionalmente
por medio de tratados o convenios. En definitiva, como significa Mufioz
Machado,'® nuestra Constitucion no deja sombra alguna para sostener que
el treaty-making power del Estado no tiene limitacion material alguna, y
también que no se requiere ningun “pase” o aceptacion previa del tratado
por los poderes autonomos para reconocerle inmediato vigor.

A lo que acabamos de sefialar hay que afiadir que el articulo 96.1, CE ha
consagrado constitucionalmente lo que ya se hallaba establecido legal-
mente por el articulo 10.5 del Cédigo Civil y, como recuerda Mangas,'”°
constituia ya una practica secular en Espafia: la recepcion automatica de
los tratados. Los tratados validamente celebrados no necesitan de transfor-
macion alguna para formar parte de nuestro derecho interno. No hay, pues,
una adaptacion especial mediante el procedimiento legislativo ordinario,
ni tampoco se requiere de una particular recepcion por parte de las Comu-
nidades Auténomas.

Desentrafiado el alcance del ius ad tractatum estatal, vamos a intentar
precisar el verdadero significado de las clausulas estatutarias en cuestion.
Tomaremos como norma de referencia el articulo 20.3 del Estatuto vasco.
El precepto, de entrada, se ubica en el titulo I de la que fuera primera norma
estatutaria, relativo a las competencias del Pais Vasco. En ¢l se contemplan
las distintas competencias asumidas estatutariamente por esa Comunidad,
entre ellas las competencias exclusivas (articulo 10). El inciso segundo del
articulo 20.3 es rotundo al vedar a los tratados no reconducibles al marco
del articulo 93, CE, y a salvo la oportuna reforma estatutaria, la afectacion
de “las atribuciones y competencias del Pais Vasco”, formula de enorme
amplitud que, a nuestro juicio, en modo alguno permite (pese a su formal
ubicacion en una norma, como es el articulo 20.3, relativa a la ejecucion de
los tratados por el Pais Vasco en cuanto afecten a materias de su competen-
cia) entenderla circunscrita a una garantia de la ejecucion del tratado en el
foro autonémico, como se ha interpretado por algtin sector de la doctrina, a
fin de compatibilizarla con la norma suprema. Es decir, estamos ante una
norma de garantia no so6lo de la potestad de ejecucion, sino de cualquier
otra potestad que haya asumido estatutariamente el Pais Vasco.

189 Mufioz Machado, Santiago, “La ordenacion de las relaciones...”, cit., p. 36.

190 Mangas Martin, Araceli, “Cuestiones de derecho internacional ptblico en la Cons-
titucion espailola de 1978, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense, num. 61, invierno de 1981.
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La proyeccion de esta clausula estatutaria (como también de la acogida
por el articulo 14.6 del texto actual del Estatuto de La Rioja) sobre el ius ad
tractatum estatal presupone que cuando el Estado concluya un tratado al
amparo de las previsiones del articulo 94, CE, si el mismo afecta una com-
petencia asumida por el Pais Vasco o La Rioja, no procediéndose a la re-
forma estatutaria previa, no podra tener plena eficacia mas que en el resto del
territorio del Estado, lo que exigiria la manifestacion estatal de que el trata-
do, al amparo del articulo 29 de la Convencion de Viena, no regira en la tota-
lidad de su territorio. Un efecto de este tipo limitaria severamente la compe-
tencia estatal sin que, a nuestro juicio, encuentre apoyatura constitucional,
pues no creemos que el derecho a la autonomia, entendido como principio
de autodisposicion, pueda amparar tales restricciones para el Estado, que,
ademas, violentarian lo dispuesto en el articulo 149.1.3, CE en conexion
con lo establecido por el articulo 94, CE, que no acota el ambito material de
concertacion por parte del Estado.

Mas aun, si asi entendiéramos que sucede, esto es, que el derecho de au-
tonomia es soporte constitucional suficiente como para legitimar constitu-
cionalmente aquella restriccioén, deberiamos de concluir que tal derecho,
en cuanto predicable por igual respecto del conjunto de las Comunidades
Autéonomas, justifica esta restriccion no solo en relacion con el Pais Vasco
y La Rioja, sino en relacion con todas las demas comunidades autonomas,
al margen ya de que no hayan acogido una clausula de similar naturaleza
en sus estatutos. Ello significaria tanto como impedir al Estado el ejercicio
del ius ad tractatum respecto de amplisimos bloques materiales. No nos
cabe la menor duda de que una interpretacion de este género requeriria
inexcusablemente de una cldusula constitucional andloga a la del articulo
32.3 de la Grundgesetz. En su defecto, tal interpretacion ha de ser rotunda-
mente rechazada.

De la contradiccion entre las previsiones estatutarias tantas veces citadas
y el articulo 149.1.3a., CE, y de la imposibilidad de una interpretacion de las
mismas acorde a la norma suprema, se deriva, lisa y llanamente, la obvia
consecuencia de la inconstitucionalidad de ambas normas estatutarias.

El Tribunal Constitucional ha prestado muy poca atencion a la interpre-
tacion del inciso segundo del articulo 20.3 del Estatuto vasco en las, por lo
demas, escasisimas ocasiones en que se ha traido a colacion tal norma.
Quiza la mas clara ocasion se produjera en el conflicto positivo de compe-
tencia nim. 38/1982, promovido por el Abogado del Estado frente al
gobierno vasco. En sus argumentaciones, el representante del gobierno
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vasco aduciria el articulo 20.3 que, a su juicio, impide que la comunidad
auténoma pueda quedar desprovista de su competencia por virtud de un
tratado o convenio. En su fallo, el Tribunal consideraria innecesario dete-
nerse en las exégesis del referido precepto. “Baste decir —aducira el Juez
de la Constitucion—!"! que en la Constitucion las relaciones internaciona-
les forman parte de las materias reservadas a la competencia exclusiva del
Estado sin limitacion alguna”. Tan rotundo pronunciamiento no deja de ser
significativo aunque no podamos por menos de reconocer que el Tribunal
parece soslayar el problema hermenéutico de fondo.

E. La ejecucion de los tratados internacionales

I. Conviene comenzar sefialando que los métodos de ejecucion de un
tratado son diversos. Bitter'*? distingue tres sistemas de acuerdo con los ti-
pos de disposiciones contenidas en el tratado. En primer lugar, el tratado
puede contener disposiciones que permitan su aplicacion directa en el or-
den juridico interno (self-executing treaties), supuesto en el que la ejecu-
cion puede tener lugar por medio de la simple transformacion del tratado
de derecho interno, lo que en algunos Estados, como Espafia, se efectia
por la propia conclusion del tratado (sistema monista),'”> mientras que en
otros es necesaria una ley, votada antes o después de la conclusion del tra-
tado, previendo de manera explicita su transformacion (sistema dualista).
En segundo lugar, un tratado puede asimismo contener disposiciones que
por su falta de claridad o por no estar concebidas para operar con efectos
juridicos directos en el orden juridico interno deban ser méas elaborados pa-
ra que sea posible la produccion de efectos en el plano interno. Por Gltimo,
nos encontramos con los tratados administrativos, que pueden ejecutarse
sin transformacion en el derecho interno, ya que se dirigen a la administra-
cion, y mientas ésta sea competente en la materia, poco importa que la di-
rectriz de actuacion proceda de un tratado o de otra norma juridica.

191 STC 44/1982, del 8 de julio, fund. jur. 4o.

192 Bitter, J. W., “El Estado compuesto...”, cit., p. 168.

193 Coincidimos plenamente con Mangas (“Cuestiones de derecho internacional pd-
blico...”, cit., p. 175) en la consideracion de que en Espaia rige el sistema monista, pues
aunque la publicacion del tratado a que se refiere el articulo 96.1, CE es una condicion
para la aplicacion directa de la norma internacional en cuanto condicién de oponibilidad,
resulta inaceptable e insostenible que la publicacion opere la recepcion y que de un acto
administrativo pueda surgir la obligatoriedad en el derecho interno.
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I1. El derecho comparado nos pone de relieve que la competencia para la
ejecucion de los tratados se conecta con la competencia sobre la materia a
que aquéllos se refieran. La ejecucion responde, pues, al criterio general de
reparto de competencias entre el Estado y el ente territorial. Ciertamente, el
Estado se compromete con los demés Estados-partes, asumiendo unas
obligaciones que no puede soslayar ni tan siquiera invocando las disposi-
ciones de su derecho interno, tal y como dispone el articulo 27 de la Con-
vencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados. Pero de ello no se des-
prende que le deba corresponder la ejecucion del derecho convencional,
pues parece obvio que la regla que debe primar sea la del respeto al orden
constitucional de reparto competencial entre el Estado y los entes territo-
riales que lo integran, siempre, obvio es, refiriéndonos a un modelo de
Estado compuesto. Y so6lo en el supuesto de que se produzca una negativa a
la ejecucion por parte del ente territorial competente, lo que Bitter llama un
“tratado c0jo”,'** el Estado quedara habilitado para sustituir al ente compe-
tente, adoptando per se las medidas de ejecucion.

En esta direccion precisamente se ha de situar la especifica prevision del
articulo 16.4 de la Constitucion Federal austriaca, que tras disponer que los
Ldinder estan obligados a adoptar las medidas que resulten necesarias para
la aplicacion de tratados internacionales dentro de su respectiva esfera de
actuacion auténoma, anade que en el caso de que un Land no cumpla con
esta obligacion en el plazo requerido, la competencia para la adopcion de
tales medidas, en particular la promulgacién de las leyes necesarias, se
trasladaré al Bund, en el bien entendido de que toda medida adoptada por el
Bund con arreglo a este precepto constitucional, especialmente toda ley asi
promulgada o reglamento dictado, dejard, sin embargo, de tener vigencia
desde que el Land en cuestion haya tomado las medidas necesarias.

En la Republica Federal Alemana, en ausencia de especificas previsio-
nes constitucionales en torno a la cuestion, ha sido el principio de lealtad
federal (Das Prinzip Bundestreue) el que ha venido a desempefiar un papel
clave en un doble sentido, tal y como sefiala Caretti:'*> como limite al po-
der convencional de la Federacion y como fundamento constitucional de la
competencia de los Ldinder de ejecucion interna de los tratados.

194 Bitter, J. W., “El Estado compuesto...”, cit., p. 187.
195 Caretti, Paolo, “Ordinamento comunitario e autonomia regionale”, cit., en espe-
cial, pp. 225-231.
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El principio de la Bundestreue encuentra su origen historico en los trata-
dos que precedieron a la formacion del Reich entre 1866 y 1870, pero ha si-
do tras la Grundgesetz cuando ha resultado especialmente operativo. Mien-
tras en la interpretacion que de él diera Smend, la Bundestreue aparece como
un principio no escrito, la bona fides federal, el deber supremo que tienen el
Estado central y los estados federados de comportarse de acuerdo con el es-
piritu federal,'*® y como tal, insusceptible de desencadenar consecuencias de
tipo jurisdiccional frente a eventuales violaciones del mismo, con el devenir
del tiempo, el principio en cuestion ha asumido un rol de tal importancia
que, como admite la doctrina germana (Maunz, Diirig, Herzog, Hesse,
Scheuner), se ha convertido en el elemento nodal del sistema federal en su
conjunto,'®” reconocido como tal por la propia jurisprudencia constitucio-
nal.'”® En definitiva, hoy el principio de la Bundestreue aparece como una
obligacion juridica que se traduce en un deber general de lealtad reciproca
y de cooperacion, en el respeto de los diversos intereses en juego con vistas
a la seguridad y a la conservacion de la Federacion.

A partir de 1957, el Bundesverfassungsgericht recondujo al principio de la
Bundestreue la existencia de una obligacion por parte de los Ldnder de res-
petar las obligaciones internacionalmente asumidas por el Bund. La sen-
tencia en cuestion'” signific un cambio de direccion decisivo en orden a
las relaciones Bund-Ldnder en materia de relaciones internacionales. El
Tribunal vino a entender la lealtad federal, inequivocamente, en un sentido
reciproco, generando una mutua obligacion de fidelidad, lo que en el ambi-
to de las relaciones internacionales se tradujo en el doble sentido a que an-
tes aludiamos: por un lado, en la existencia de una linea de demarcacion
mas alla de la cual al Bund no le esta permitido concertar acuerdos con
otros Estados, linea que viene marcada por el ambito de competencias pro-
pias de los Ldnder; por otro lado, en el hecho de que los Lénder, a su vez,
vienen obligados a ejercer sus poderes de modo tal que garanticen el pleno

196 Smend, Rudolf, Constitucién y derecho constitucional, Madrid, CEC, 1985, pp.
241 y 236, respectivamente.

197 Caretti, Paolo, “Ordinamento comunitario...”, cit., p. 226.

198 Ya en la sentencia del 18 de febrero de 1952 el Tribunal Constitucional Federal se
hacia eco de este principio, cuyo significado seria abordado en detalle en otra sentencia
de diciembre del mismo afio. En sintesis, para el Tribunal, al principio federal corres-
ponde una obligacion constitucional que impone a los Lédnder un comportamiento fiel de
cada uno respecto de los demas y también respecto al Bund, y al propio tiempo exige del
Bund anéalogo comportamiento respecto de los Léinder.

199 BVerfGE 6, 309, 361.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

360 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

cumplimiento de las obligaciones internacionales que, asumidas por el
Bund, corren de su cuenta.

En Italia, la doctrina se ha manifestado con claridad en la misma direc-
cion que venimos apuntando. Ya en 1960, La Pérgola, frente a la objecion
de que las regiones italianas no eran sujetos del ordenamiento internacio-
nal, apostillaba que el hecho de que, efectivamente, las regiones no fueran
sujetos de dicho ordenamiento no impedia que tuvieran la competencia pa-
ra aprobar normas de ejecucion de los tratados concluidos por el Estado.?*
Tras el paso de los afios, la doctrina ha sido aun mas rotunda en la defensa
de esta posicion. Y asi, a juicio de Donnarumma,*®! para la ejecucion nor-
mativa del derecho la naturaleza internacional de la fuente no puede en
modo alguno incidir sobre el reparto competencial, que ha de ser rigurosa-
mente respetado, afirmacion valida tanto para el derecho comunitario deri-
vado como para el derecho internacional convencional o general. En idén-
tica direccion, Caretti estima®” que la actividad de ejecucion interna de la
normativa comunitaria, bien se desarrolle en el plano normativo, bien en el
administrativo, no puede considerarse objeto de la reserva estatal en mate-
ria de relaciones internacionales, conclusion que debe aplicarse analdgica-
mente con relacion a otras normas de origen internacional.

La ausencia de una disciplina constitucional especifica de las relaciones
entre el derecho interno y el derecho convencional, frente a las expresas dis-
posiciones relativas a la estipulacion de los tratados, lejos de ser casual, res-
ponderia a la tradicional separacion entre el momento de formacion de la
norma a nivel internacional y el de su ejecucion interna. En este sentido, co-
mo bien se advertiria con relacion a la Constitucion italiana,’ reflexion per-
fectamente extrapolable respecto a la espafiola, el silencio mantenido con
respecto a la segunda de las dos fases mencionadas parece que se puede en-
tender no ya como una laguna que rellenar con operaciones interpretativas
tan arduas como poco convincentes, sino mas bien como indicio de una vo-

200 La Pérgola, Antonio, “Note sull’esecuzione degli obblighi internazionali nelle ma-
terie di competenza del legislatore regionale”, Giurisprudenza Costituzionale, afio V,
1960, pp. 1050 y ss.; en particular, p. 1054.

201 Donnarumma, Maria Rosaria, “Il decentramento regionale in Italia ¢ il diritto in-
ternazionale”, Milan, Giuffre, 1983, p. 231.

202 Caretti, Paolo, “Ordinamento comunitario...”, cit., p. 365.

203 Bassanini, Franco y Caretti, Paolo, “Autonomias regionales y poderes comunita-
rios”, Documentacion Administrativa, nim. 191 (monografico sobre “La experiencia regio-
nal italiana”), julio-septiembre de 1981, vol. I, pp. 241 y ss.; en particular, pp. 251 y 252.
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luntad no s6lo de salvar los criterios constitucionales de reparto competen-
cial, sino, mas generalmente, de reconducir todos los aspectos ligados al
ejercicio del “poder exterior” del Estado al ambito de operatividad de ese
conjunto de principios en el que se apoya la dinamica institucional de todo el
ordenamiento interno, en nuestro caso, de modo particular, al principio de
autonomia. Desde esta perspectiva, el cumplimiento de las obligaciones
asumidas a nivel internacional quedaria confiado a la lgica global en que
se basan las relaciones entre los distintos 6rganos internos interesados.

Si la doctrina cientifica, como acabamos de ver, ya desde los primeros
afios de vigencia de la Constitucion mantuvo con caracter general las tesis
hoy unanimemente aceptadas, no sucedid otro tanto con la jurisprudencia
de la Corte Costituzionale, que ha ido evolucionando a lo largo del tiempo, de
un intransigente criterio centralista a una solucion mas acorde con los prin-
cipios que rigen el orden general de la descentralizacion regional.** En
1985, La Pérgola exponia que en sus ultimas sentencias la Corte habia
proporcionado la explicita justificacion de los criterios que sirven para
distribuir de un modo racional la competencia entre el Estado y las regio-
nes en este campo, criterios que habian de considerarse inmanentes al sis-
tema, y que exigian que las competencias de los 6érganos centrales perma-
necieran firmes, pero que, a la par, cuando se refirieran a la esfera de la
autonomia regional, se encuadraran racionalmente dentro de los limites
indispensables para llevar a cabo la ejecucion de las normas comunitaria
o internacional 2%

Normativamente, cabe recordar de modo particular la Ley del 9 de mar-
zo de 1989, num. 86, de normativa general sobre la participacion de Italia
en el proceso normativo comunitario y el procedimiento de ejecucion de
las obligaciones comunitarias,**® cuyo articulo 9.1 disponia que las regio-
nes de estatuto especial y las provincias autonomas de Trento y Bolzano
podian dar inmediato cumplimiento a las directivas comunitarias en mate-
rias de su competencia exclusiva. A su vez, el apartado segundo del propio
precepto establecia que las regiones, incluidas las de estatuto ordinario y
las provincias autonomas, en materias de competencia concurrente, podian

204 Cfr. al respecto, La Pérgola, Antonio, “Autonomia regional y ejecucion de las
obligaciones comunitarias”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 13, ene-
ro-abril de 1985, pp. 9y ss.

205 [bidem, p. 10.

206 Su texto puede verse en la obra colectiva La nocion exterior y comunitaria de los
Lénder, regiones..., cit., vol. 11, pp. 213 y ss.
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dar cumplimiento a las directivas después de la entrada en vigor de la pri-
mera ley comunitaria posterior a la notificacion de dicha directiva.

Como culminacidn de este proceso, el muy reciente texto constitucional
de modificacion del titulo V de la parte segunda de la Constitucion, apro-
bado en referéndum en octubre de 2001, en la nueva y extensisima redac-
cion que da al articulo 117 de la Constitucion, dispone en uno de sus parra-
fos que

las Regiones y las Provincias autonomas de Trento y Balzano, en las mate-
rias de su competencia, participan en la decisiones dirigidas a la formacién
de los actos normativos comunitarios y proveen a la realizacion y ejecucion
(e provvedono all’attuazione e all esecuzione) de los acuerdos internaciona-
les y de los actos de la Union Europea, de acuerdo con las normas procedi-
mentales establecidas en la legislacion del Estado, que regula las modalida-
des de ejercicio del poder sustitutivo en caso de incumplimiento.

En definitiva, la reforma ha constitucionalizado la potestad regional de
ejecucion del derecho convencional y del derecho comunitario derivado,
en el ambito de sus respectivas competencias.

III. En Espafa, conviene comenzar recordando que la cuestion de la eje-
cucion del derecho convencional ya fue contemplada durante la Segunda
Reptblica por los estatutos catalan y vasco. El primero, aprobado por la
Ley del 15 de septiembre de 1932, disponia en su articulo 13 que:

La Generalidad de Catalufia tomara las medidas necesarias para la ejecu-
cion de los tratados y convenios que versen sobre materias atribuidas, total
o parcialmente, a la competencia regional por el presente Estatuto. Si no
lo hiciera en tiempo oportuno, correspondera adoptar dichas medidas al
Gobierno de la Republica. Por tener a su cargo la totalidad de las relacio-
nes exteriores, ejercera siempre la alta inspeccion sobre el cumplimiento
de los referidos tratados y convenios sobre la observancia de los princi-
pios del derecho de gentes. Todos los asuntos que revistan este caracter,
como la participacion oficial en exposiciones y congresos internacionales,
de relacion con los espafioles residentes en el extranjero o cualesquiera
otros analogos, seran de la exclusiva competencia del Estado.

Esta prevision, plena de cautelas en favor del Estado, aunque reconocie-

ra la facultad de ejecucion del derecho convencional, en materias de su
competencia, a la Generalidad, seria reiterada en términos idénticos (en re-
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lacion con las autoridades del Pais Vasco) por el articulo 90. del Estatuto
del Pais Vasco, aprobado por la Ley del 4 de octubre de 1936.

Como puede observarse, el citado precepto, cautelarmente, para el su-
puesto de incumplimiento regional, atribuia al gobierno de la Republica la
ejecucion, como también la alta inspeccion sobre el cumplimiento del de-
recho convencional, si bien la Constitucion de 1931, en su articulo 76, e/,
encomendaba al presidente de la Republica la funcion de vigilancia del
cumplimiento de los tratados y convenios internacionales sobre cualquier
materia en todo el territorio nacional.

IV. La Constitucion de 1978, al igual que la de 1931, ha guardado silen-
cio en torno a la competencia respecto a la aplicacion de los tratados, alu-
diendo tan solo, en el inciso final de su articulo 93, a la funcion de garantia
del cumplimiento de los tratados a que el propio precepto se refiere y de las
resoluciones emanadas de los organismos internacionales o supranacionales
titulares de la cesion de competencias derivadas de la Constitucion, funcion
que por analogia debe entenderse referida a la garantia de todas las obliga-
ciones contraidas internacionalmente, y que se encomienda a las Cortes Ge-
nerales o al gobierno. Bien es cierto que, de modo un tanto sorprendente, es-
ta funcion de garantia no se introdujo en el texto constitucional, sino en el
ultimo suspiro, por la Comision Mixta Congreso-Senado, sin que, por otro
lado, existiese discrepancia alguna al respecto entre los textos aprobados por
las dos Camaras. La sorpresa se acentia si se recuerda que el articulo 138.3o0.
del Anteproyecto de Constitucion?®’ incluia entre las materias de la exclusi-
va competencia del Estado la celebracion de tratados y fiscalizacion del
cumplimiento de las obligaciones internacionales derivadas de los mis-
mos. Esta prevision desapareceria del articulo equivalente (articulo
141.1.30.) del Informe de la ponencia.?*®

La peculiar gestacion de esta clausula de garantia®” explica mas que
probablemente la razén por la que los constituyentes circunscribieron una

209

207 BOC, num. 44, 5 de enero de 1978.

208 BOC, nim. 82, 17 de abril de 1978.

209 Remiro considera, fundandolo en argumentos sélidos, que el origen de esta clau-
sula de garantia responde a un género de preocupaciones bien distinto del que su lectu-
ra parece sugerir: impedir que pudiera entenderse que el desarrollo de las obligaciones
derivadas de los tratados contemplados en el articulo 93 correspondia al gobierno en
virtud de una delegacion implicita contenida en la autorizacion dada por las Camaras
para concluir el tratado base. Remiro Brotons, Antonio, “La actividad exterior del Esta-
do”, cit., p. 369.
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clausula de garantia del derecho convencional en general a un tipo muy
particular de tratados. Con todo, no parece que deba caber duda acerca de
que una interpretacion sistematica del texto constitucional conduce a en-
tender que es al Estado a quien corresponde con exclusiva la garantia del
cumplimiento de los tratados y convenios internacionales de todo orden
suscritos por Espaifia, enmarcandose esta funcion dentro de la reserva esta-
tal del articulo 149.1.3a., CE.

Elinicio final del articulo 93, pese a la relativa claridad de su diccion: se
habla de “garantia del cumplimiento”, no de cumplimiento, iba a suscitar
una cierta controversia doctrinal encaminada a tratar de descifrar si esa
funcidn de garantia podia presuponer la atribucion al Estado, en detrimen-
to de las Comunidades Auténomas, de la ejecucion del derecho convencio-
nal, lo que, innecesario es decirlo, hubiera desencadenado una notabilisi-
ma alteracion del sistema de distribucion de competencias constitucional y
estatutariamente establecido, argumento ya per se de la suficiente entidad
como para desechar tal interpretacion.

Algin sector de la doctrina,?!® desde luego minoritario, con base en la in-
terpretacion de que bajo la expresion incorrecta de “garantia”, en realidad, lo
que se estaba regulando era el desarrollo normativo del derecho comunita-
rio, fijdndose de esta forma unos nuevos roles al Ejecutivo y al Legislativo,
concluia que el articulo 93 desencadenaba la asuncion de la plenitud de com-
petencias (por tanto también de las ejecutivas) por el Estado.?!!

Otro sector doctrinal,?'? aun admitiendo que los 6rganos centrales del
Estado contaban con importantes titulos constitucionales para construir

210 Zaragoza, Juan de Miguel, “Las competencias ‘internacionales’ de las Comunida-
des Auténomas”, en Abellan, Victoria (coord.), La integracion de las Comunidades Au-
tonomas, Barcelona, Asociacion Espafiola para el Estudio del Derecho Comparado,
1985, pp. 365 y ss.; en particular, pp. 371y 377.

211" En esta misma direccion, Escribano, tras defender el monopolio estatal de la eje-
cucion del derecho comunitario y del derecho convencional, de inmediato reivindicaba
que el Estado, por la via de la delegacion prevista en el articulo 150.2, CE, diera paso a
la intervencion de las Comunidades Auténomas en esa funcion ejecutiva. Collado, P.
Escribano, “Las Comunidades Auténomas y las relaciones internacionales”, en el colec-
tivo Las Comunidades Autonomas. (Solidaridad, estatutos, organizacion, convenios), Se-
villa, Universidad de Sevilla, 1980, pp. 253 y ss.; en particular, pp. 271 y 272.

212 Ortega, Luis, “El articulo 93 de la Constitucion como titulo estatal de competen-
cia concurrente para los supuestos de incumplimientos autonomicos de las obligaciones
comunitarias”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim. 55, julio-septiembre
de 1987.
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una posicion de monopolio en orden a la ejecucion estatal del derecho co-
munitario y convencional, se decantaba por atribuir a las Comunidades
Autonomas la aplicacion del derecho comunitario (y hay que entender que
también del derecho convencional), lo que no constituye una facultad, sino
mas bien una obligacidon autonémica, pues las eventuales competencias del
Estado en este ambito parten de la constatacion de un incumplimiento, lo
que, a contrario sensu, indica que el cumplimiento debe seguir regulando-
se por las normas ordinarias internas de reparto competencial.

En cualquier caso, la mayoria de la doctrina rechazaria, lisa y llanamen-
te, la interpretacion que atisbaba en la garantia del cumplimiento de los tra-
tados contemplados por el articulo 93, CE una atribucion al Estado de las
facultades de ejecucion. Asi, Mufioz Machado?!? consideraria que desde el
punto de vista interno lo que debia privar era el respeto al orden constitu-
cional de distribucion de competencias entre el Estado y los diferentes te-
rritorios dotados de autonomia que lo integran, de lo que habria que derivar
que la funcién de ejecucion de los tratados debia pertenecer al ente que fue-
ra titular de la competencia por razon de la materia. A ello no obstaba en lo
mas minimo la prevision del articulo 93, pues que el Estado fuera el garan-
te de la ejecucion no queria decir que tuviera que ser €l precisamente quien
ejecutara, sino que bastaba con que quedara investido con poderes sufi-
cientes como para impedir incumplimientos, viniendo a operar de esta for-
ma la garantia de ejecucion como una actividad de supervision y control de
la ejecucion propiamente dicha.

Analoga es la conclusion a que llega Lopez Guerra,”!* si bien este autor
pone el acento en otro aspecto al que también debemos atender. A su jui-
cio, la ejecucion interna de acuerdos y tratados nada tienen que ver con el
ambito de las “relaciones internacionales”, pues una vez convertidos aqué-
llos, tras su publicacion (articulo 96.1 CE), en parte del ordenamiento juri-
dico interno, dicha ejecucion quedaria sujeta al reparto competencial deri-
vado de la Constitucion y de los estatutos de autonomia en cuanto al objeto
sobre el que versaran. En esta concepcion late la idea, que retomaremos

213 Mufioz Machado, Santiago, Derecho publico de las Comunidades Auténomas,
Madrid, Civitas, t. I, 1982, pp. 481 y 483.

214 Lopez Guerra, Luis, “La incidencia de la normativa comunitaria en el reparto
competencial entre Estado y Comunidades Autéonomas”, en Aguiar de Luque, Luis
(coord.), Implicaciones constitucionales y politicas del ingreso de Esparia en la CEE y su
incidencia en las Comunidades Autonomas, Ofiati, IVAP, 1986, pp. 473 y ss.; en particu-
lar, p. 479.
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mas adelante, de concebir la ejecucion del derecho convencional como una
suerte de obligacion.

V. Los estatutos de autonomia para el Pais Vasco y de Catalufa acogie-
ron entre las competencias de las respectivas Comunidades (articulos 20.3
y 27.3, respectivamente) la funcién de ejecutar (adoptar las medidas nece-
sarias para la ejecucion, segun el texto del Estatuto cataldn) los tratados y
convenios en todo lo que afecte a las materias atribuidas a su competencia.
La ejecucion del derecho convencional parecia contemplarse, a la vista de
la redaccion de los respectivos preceptos, mas como una obligacion que
como una competencia.

Con diversos matices, seguirian la pauta de los dos primeros estatutos
hasta un total de once estatutos mas, ignorando tal prevision los estatutos de
Cantabria, Galicia, La Rioja y la Comunidad Valenciana. Entre aquellos
matices, los estatutos de Aragon (articulo 40.2) y Murcia (articulo 12.2) se
referian a la ejecucion no sélo de los tratados internacionales, sino también
de los actos normativos de las organizaciones internacionales, referencia
especialmente valida para el derecho comunitario derivado. Esta formula,
tras su reforma por la Ley Orgénica 4/1999, ha sido incorporada al articulo
38.4 del Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn, como también, tras su
modificacion por la Ley Orgénica 3/1999, la ha hecho suya el articulo 12.1
del Estatuto de las Islas Balears y, finalmente, el articulo 32.3 del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad de Madrid, tras de ser modificado por la
Ley Orgéanica 5/1998.

Las diversas modificaciones sufridas por los estatutos que fueron elabo-
rados por el procedimiento constitucionalmente previsto por el articulo
146 han comportado que también el Estatuto de La Rioja, modificado por
la Ley Organica 2/1999, incorpore en su articulo 14.6 una clausula de eje-
cucion, segun la cual “El Gobierno de La Rioja ejecutara los tratados y
convenios en todo lo que afecte a las materias atribuidas a su competen-
cia”. Restan, pues, tan so6lo tres estatutos que no contemplen esa potestad u
obligacion de ejecucion. Quiere ello decir que también en este aspecto la
heterogeneidad estatutaria sigue siendo la regla prevalente, por muy ami-
norada que se encuentre.

A la vista de esa heterogeneidad y, muy particularmente, del silencio
guardado por algunos estatutos en torno a la ejecucion del derecho conven-
cional, la doctrina se planted la cuestion de si la recepcion estatutaria debia
ser considerada requisito inexcusable para que la Comunidad pudiera lle-
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var a cabo esa ejecucion o si, por el contrario, bastaba con ser titular de la
competencia sobre la materia sobre la que versara el tratado a ejecutar.

A favor de la primera tesis, La Pérgola®!'> consideraba que debia excluir-
se que la ejecucion autonomica de los acuerdos internacionales se tratara
de una atribucion implicita en la esfera de autonomia de la comunidad au-
ténoma. También Mangas,?'® por lo menos de modo implicito, se inclinaba
por una interpretacion analoga, si bien la necesidad de racionalizar la apli-
cacion del derecho comunitario la hacia partidaria de emplear la via del ar-
ticulo 150.2, CE para transferir a aquellas comunidades que no hubiesen
asumido en ningun grado esa competencia, como también a las que solo
parcialmente la hubiesen asumido, la competencia de ejecucion de tratados
y de actos de las instituciones comunitarias segiin las competencias mate-
riales asumidas.

El error de este planteamiento residia en considerar que estas clausulas
estatutarias presuponian una asuncion competencial. A este respecto, Mu-
floz Machado?!” precisaria que la competencia de ejecucion no deriva de
que las Comunidades Auténomas puedan o no asumir competencias en
materia de relaciones internacionales, sino de la simple circunstancia de
que el reparto interno del poder se formula seglin otras claves, por mate-
rias, y son las Comunidades Auténomas las competentes para actuar en las
materias que tienen atribuidas como propias, aunque deban hacerlo con los
limites y condicionamientos que los compromisos internacionales del
Estado impongan.2!8

En una posicion con la que nos sentimos plenamente identificados, se ha
entendido por un sector de la doctrina no sélo que la ejecucion del derecho
convencional o del derecho comunitario derivado nada tiene que ver con el
articulo 149.1.3a., CE, sino que tampoco ha de ser contemplada en térmi-
nos competenciales, esto es, de competencia especificamente asumida o no

215 La Pérgola, Antonio, “Autonomia regional y ejecucion de las obligaciones comu-
nitarias”, cit., p. 33.

216 Mangas Martin, Araceli, “Derecho comunitario europeo...”, cit., p. 293.

217 Mufioz Machado, Santiago, “La ordenacién de las relaciones del Estado...”, cit.,
p.- 37.

218 En similar direccion, Lopez Guerra (en “La incidencia de la normatividad comuni-
taria...”, cit., p. 481) consideraria que sin necesidad de atribucion expresa, y si se quiere
respetar el reparto competencial efectuado por la Constitucion y por los estatutos de Au-
tonomia, la facultad de desarrollo de las normas comunitarias en materias objeto de com-
petencias asumidas por una Comunidad Auténoma es inherente a la misma asuncion
competencial, y en la medida de ésta.
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asumida, sino que ha de ser visualizada mas bien como una suerte de facul-
tad-deber*!"” que se vincula a la titularidad de la competencia sobre la mate-
ria en cuestion.??’

La celebracion de un tratado presupone que, tras su publicacion, pase a
formar parte del ordenamiento interno, que es donde debe tener lugar su
ejecucion; consecuentemente, integrado en el sistema estatal de fuentes,
dicho tratado debera ser ejecutado por quien tenga la compentencia sobre
la materia objeto del instrumento internacional. Asi entendida la ejecucion
del derecho convencional y, con mayor razén aun, la del derecho comuni-
tario europeo, esto es, como facultad, pero también como obligacion, la
consecuencia que de ello se desprende es evidente: resulta irrelevante que
esa potestad ejecutiva sea contemplada estatutariamente, pues el titulo
competencial no dimanara de una cldusula de tal naturaleza, sino de la
titularidad sobre la materia en cuestion.

VI. El Tribunal Constitucional ha corroborado esta interpretacion. Ya
en una de sus primeras sentencias??! significaba que el articulo 27.3 del
Estatuto catalan (que dispone que “la Generalidad de Catalufia adoptara las
medidas necesarias para la ejecucion de los tratados y convenios...””) impo-
ne a la Generalidad el ejercicio de una obligacion, que no competencia, re-
flexion que encontraba su complemento en la interpretacion de que las nor-
mas estatutarias de ejecucion autonémica del derecho convencional no son
normas atributivas de una competencia nueva, distinta de las que en virtud
de otros preceptos ostente una Comunidad.??? Atin de modo més inequivo-
co, en su sentencia 236/1991,%2 el Tribunal consideraba que la ejecucion
del derecho comunitario corresponde a quien materialmente ostente la
competencia, segun las reglas del derecho interno, puesto que no existe
una competencia especifica para la ejecucion del derecho comunitario,?**
entre otras razones, porque una consolidada jurisprudencia del Tribunal de
Justicia ha consagrado el ya en alguna ocasion anterior mencionado “prin-

219 Asi la denomina acertadamente Pérez Gonzalez (en “La accion exterior del Estado
y las autonomias...”, cit., pp. 316 'y 317).

220 En analogo sentido, Pérez Tremps, Pablo, “Comunidades Auténomas, Estado y
Comunidad Europea”, cit., pp. 82 y 83, y Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autonémico...”,
cit., pp. 222y 223.

221 STC 58/1982, del 27 de julio, fund. jur. 4o.

222 STC 252/1988, del 20 de diciembre, fund. jur. 20.

223 STC 236/1991, del 12 de diciembre, fund. jur. 9o.

224 Esta doctrina ha sido reiterada en varias ocasiones, entre otras, en las SSTC
79/1992, del 28 de mayo, fund. jur. lo.y 148/1998, del 2 de julio, fund. jur. 4o.
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cipio de autonomia institucional y procedimental”, en virtud del cual, cuan-
do las disposiciones de los tratados o demas normas comunitarias reconocen
poderes a los Estados miembros o les imponen obligaciones en orden a la
aplicacion del derecho comunitario, la cuestion de saber de qué forma el
ejercicio de esos poderes y la ejecucion de las obligaciones pueden ser con-
fiadas por los Estados miembros a determinados 6rganos internos depende
Unicamente del sistema constitucional de cada Estado miembro.**

Esta doctrina en modo alguno puede ser cuestionada por mor de la clausu-
la de garantia prevista por el articulo 93 de la Constitucion, pues, como el
propio “intérprete supremo de la Constitucién” ha significado en varias
oportunidades,’*® la plena garantia del cumplimiento y ejecucion de las obli-
gaciones internacionales y, en particular, del derecho comunitario que al
Estado encomienda el articulo 93, CE, a pesar de que necesariamente ha de
dotar al gobierno de la nacion de los instrumentos necesarios para desempe-
far esa funcion garantista, tampoco puede tener una incidencia o proyeccion
interna que venga a alterar la distribucion de poderes entre el Estado y las
Comunidades Auténomas operada por el bloque de la constitucionalidad. Y
es que, aun cuando en el articulo 93 se localiza una clara manifestacion del
monopolio competencial del Estado en orden a la garantia del cumplimiento
de los compromisos adquiridos frente a otros sujetos de derecho internacio-
nal, ello no quiere decir que la prevision del articulo 93 configure por si so-
la un titulo competencial auténomo en favor del Estado.

La jurisprudencia constitucional ha venido de esta forma a resolver con
toda nitidez la cuestion de la ejecucion del derecho convencional y, por en-
de, del derecho comunitario derivado. Puede, pues, decirse que las clausulas
estatutarias de ejecucion no son normas atributivas de competencia, presen-
tandosenos la ejecucion como una facultad, que a la par es obligacion, inhe-
rente al titulo competencial sobre la materia objeto del instrumento interna-
cional (o del derecho comunitario) que debe ser ejecutado. Logicamente,
ello entrafia la facultad-obligacion autondmica de ejecucion en la medida de
las competencias materiales asumidas en sus estatutos, independientemente
de que éstos hayan acogido o no una clausula de ejecucion.

VII. Digamos, por ultimo, que, de conformidad con el parrafo segundo
del articulo 23 de la Ley Orgénica 3/1980, del 22 de abril, del Consejo de
Estado, las Comunidades Auténomas vendran obligadas a solicitar un dic-

225 STC 80/1993, del 8 de marzo, fund. jur. 3o.
226 Asi, entre otras, en la propia sentencia 80/1993 inmediatamente antes citada.
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tamen del Consejo de Estado en los mismos casos previstos por la citada
norma legal para el Estado, cuando hayan asumido las competencias co-
rrespondientes. A su vez, el articulo 22.2 de la propia Ley Organica dispo-
ne que la Comision Permanente del Consejo de Estado debera ser consulta-
da, entre otros asuntos, respecto de las disposiciones reglamentarias que se
dicten en ejecucion, cumplimiento y desarrollo de tratados, convenios o
acuerdos internacionales.

2. La participacion autonomica en el proceso de formacion
de la voluntad del Estado en el seno de la Union Europea

La participacion de las Comunidades Autonomas en el proceso de for-
macion de la voluntad del Estado en actuaciones en el exterior por parte de
éste se hace atin mas inexcusable en relacion con los asuntos comunitarios
europeos, mucho mas si se advierte la “sensibilidad regional” del Tratado
de la Union Europea,””’ resultante del hecho de que mientras los tratados
constitutivos de las Comunidades Europeas ignoraron a las regiones, el
Tratado de la Union Europea de 1992 fue sensible hacia el “hecho regio-
nal” en tres aspectos: a) modificando los tratados constitutivos a fin de per-
mitir la participacion en el consejo de autoridades regionales; b) creando
un 6rgano nuevo, el Comité de las Regiones, y c) estableciendo el principio
de subsidiariedad, a tenor del cual la Comunidad Europea intervendra solo
en la medida en que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser al-
canzados de manera suficiente por los Estados miembros, lo que podria ha-
cer pensar que dicho principio juega no so6lo en la relaciéon Unidon Euro-
pea-Estado, sino que también alcanza a los niveles regionales y locales,
siendo ésta la interpretacion mayoritaria entre la doctrina y también la del
propio Parlamento Europeo.

A partir de aqui, hay que senalar que la creacion de instrumentos de in-
tervencion autonomica en los asuntos europeos ha sido en nuestro pais len-
ta, compleja y generadora de importantes tensiones.??

227 Cfr. al efecto, Gutiérrez Espada, Cesareo, “La busqueda por las Comunidades Au-
tonomas de su ‘presencia’ directa en y ante las Comunidades Europeas”, Gaceta Juridica
de la C. E., serie D, D-22, octubre de 1994, pp. 169 y ss.; en particular, pp. 176 y ss.

228 Bustos Gibert, Rafael, “Un paso mas hacia la participacion autondémica en asuntos
europeos. El Acuerdo de 30 de noviembre de 1994”, Revista Espariola de Derecho Cons-
titucional, num. 45, septiembre-diciembre de 1995, pp. 153 y ss.; en particular, p. 155.
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Casi simultaneamente a nuestro ingreso en las Comunidades se trat6 de
institucionalizar la participacion autondmica en asuntos europeos a través
de un Convenio entre el Estado y las Comunidades Autonomas. Hasta tres
proyectos o convenios fueron redactados.??® El imposible acuerdo condujo
a fines de 1988, justo antes de que Espafia asumiera la presidencia del Con-
sejo, a poner en marcha en el seno del Ministerio de Administraciones Pu-
blicas una “Conferencia Sectorial para Asuntos Relacionados con las Co-
munidades Europeas”.

LaLey 12/1993, del Proceso Autondmico, a fin de asegurar en todo mo-
mento la necesaria coherencia de la actuacion de los poderes publicos y la
imprescindible coordinacion, creod (articulo 40.1) las Conferencias Secto-
riales de los Consejeros de las distintas Comunidades Auténomas y del mi-
nistro o ministros del ramo, bajo la presidencia de uno de éstos con el fin de
intercambiar puntos de vista y examinar en comun los problemas de cada
sector y las acciones proyectadas para afrontarlos y resolverlos, debiendo
reunirse en forma regular y periddica, al menos, dos veces al afio.

Las insuficiencias de las conferencias sectoriales*** para articular ade-
cuadamente en la fase ascendente las relaciones de colaboracion entre
Estado y Comunidades Autonomas en los actos comunitarios europeos
conduciria a la busqueda de nuevos cauces de participacion autonomica. El
29 de noviembre de 1990 se formalizaban por vez primera dos acuerdos
entre el gobierno y las Comunidades Autonomas, presentados como
Acuerdos de la Conferencia Sectorial para asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas,”*! acuerdos no de caracter global, sino en relacion
con materias concretas: ayudas publicas, uno, e intervencion de las Comu-
nidades Auténomas en las actuaciones del Estado en procedimientos pre-
contenciosos de la Comision de las Comunidades Europeas y en los asun-
tos relacionados con el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas

229 Pueden verse en Pérez Gonzalez, Manuel, “La accion exterior del Estado y las au-
tonomias...”, cit., pp. 354-362.

230 A juicio de Lucas Murillo, las conferencias sectoriales han tenido una desigual tra-
yectoria y se hallan lejos de ser un sistema suficientemente operativo, tanto en lo relativo
a los flujos de informacion como en lo que afecta a la planificacion y programacion de
sus trabajos y a la discusion y acuerdo sobre los asuntos tratados. Lucas Murillo de la
Cueva, Enrique, Comunidades Auténomas y politicas europeas, Madrid, Civitas-IVAP,
2000, p. 70.

231 El texto de ambos Acuerdos puede verse en la obra colectiva La accidn exterior y
comunitaria de los Lander, regiones..., cit., vol. 11, pp. 173-177.
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que afecten a sus competencias, otro.?*> Como se dijera en su momento, era
un comienzo modesto, pero iluminador por si solo de una actuacién com-
partida de las dos instancias politicas ante las instancias europeas.**

Dos afios mas tarde, siguiendo la direccidén ya emprendida, se aprobaba
el Acuerdo del 29 de octubre de 1992, de institucionalizacion de la Con-
ferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas
(CARCE).? Ello era, en tltimo término, el fruto del Pacto Autonémico
suscrito en febrero de 1992 por el gobierno, el PSOE y el PP. El Acuerdo,
en su esencia, significaba la institucionalizacion de un instrumento de coo-
peracion existente, como antes sefialamos, desde 1988, que habia operado
como un foro de didlogo entre la administracidon estatal y las administra-
ciones autondmicas con vistas a la solucion de los problemas que plantea-
ba la participacion autondmica en la elaboracion y aplicacion del derecho y
las politicas comunitarias europeas. En un primer momento, no se adhiri6
al Acuerdo la Comunidad vasca, que si lo hizo, sin embargo, tres afilos mas
tarde, el 30 de noviembre de 1995.

Las previsiones del Acuerdo tenian, en su esencia, un contenido organi-
zativo. Asi, se establecia la composicion de la CARCE, se creaba, como o6r-
gano de apoyo a la Conferencia, la Comision de Coordinadores de Asuntos
Comunitarios Europeos, se fijaban los contenidos minimos que habia de
tener el futuro Reglamento interno de la CARCE...”**> Con todo, el punto
cuarto del Acuerdo contemplaba el ambito tematico de la Conferencia, in-
tegrado por las cuestiones relacionadas con tres facetas de la participacion
autondmica en asuntos europeos, en su esencia, la informacion y discusion
en comun en torno al proceso de construccion europea, el tratamiento y re-
solucion con arreglo al principio de cooperacion de las cuestiones de al-
cance general o contenido institucional relacionadas con las Comunidades,
y el que, en principio, parecia el ambito tematico mas sugestivo con vistas

232 Acerca de estos Acuerdos, c¢fi. Soriano, José Eugenio, “Comunidades Autonomas
y Comunidad Europea: primeros pasos en la direccion correcta”, Revista Espaiiola de
Derecho Administrativo, nim. 69, enero-marzo de 1991, pp. 17 y ss.

233 Garcia de Enterria, Eduardo, “La participacion de las Comunidades Auténomas en
la formacion...”, cit., p. 26.

234 El Acuerdo era publicado mediante Resolucion del 4 de octubre de 1993 de la
Subsecretaria de la Presidencia del Gobierno. BOE del 8 de octubre de 1993.

235 El 14 de junio de 1994 era aprobado el Reglamento interno de la CARCE, siendo
publicado mediante una resolucion del 18 de octubre de 1994 de la Secretaria de Estado
para las Administraciones Territoriales. Su texto puede verse en la obra colectiva La ac-
cion exterior y comunitaria de los Lander, regiones..., cit., vol. 11, pp. 188-194.
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al futuro: el impulso y seguimiento del progresivo desarrollo del esquema
de participacion de las Comunidades Auténomas aplicable, a través de la
respectiva conferencia sectorial o instrumento equivalente, en cada una de
las politicas comunitarias que afecten a las competencias de aquéllas, es-
quema que habia de contemplar los procedimientos de cooperacion a cuyo
través se hiciera efectiva la intervencion y participacion autondmica, tanto
en la fase de definicion de la posicion espaiiola en los procesos de adopcion
de decisiones por las instituciones comunitarias como en la fase de aplica-
cion en nuestro pais del derecho comunitario y del contenido de las politi-
cas comunitarias.?*®

El 28 de septiembre de 1994, el Pleno del Senado aprobaba una mocion
en la que se planteaba que a partir de la practica seguida en cada conferen-
cia sectorial “se genere la experiencia necesaria para articular, como ele-
mento complementario de esa participacion, la inclusion, cuando se consi-
dere precedente, de representantes de las Comunidades Auténomas o de
expertos en la delegacion espafiola que acuda a debatir ante los organismos
comunitarios sobre temas que incidan en competencias autonéomicas”. Co-
mo es logico, esos representantes autondmicos incluidos en la delegacion
espanola actian por cuenta del Estado. Desde luego, nada impide a un
Estado miembro de la Union Europea que a través de su derecho interno
delegue la participacion en el Consejo con la subsiguiente capacidad para
comprometer al gobierno del Estado miembro en un ministro de un ente te-
rritorial, pero en Espafia, como bien ha precisado Parejo,?” no siendo los
comunitario-europeos asuntos internos, deben reputarse constitucional-
mente asuntos externos, exteriores o internacionales, lo que obliga a enten-
der que lo relativo a la condicion de “Estado miembro™, al menos en cuanto
hace a las relaciones directas con las instituciones europeas, esta incluido
en la materia competencial constitucional “relaciones internacionales”. En

236 Estos ambitos tematicos serian ampliados mediante el Acuerdo de la propia Con-
ferencia, del 14 de junio de 1994, publicado mediante resolucion del 24 de octubre de
1994 de la Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia del Gobierno. De esta forma, el
tratamiento de las actividades en el exterior de las Comunidades Autéonomas, y en parti-
cular de las relacionadas con el Consejo de Europa que afecten a sus competencias, se in-
tegraban en tales ambitos.

237 Parejo Alfonso, Luciano, “La participacion de las Comunidades Auténomas en el
proceso de adopcion de decisiones de la Union Europea”, en el colectivo La accion exte-
rior y comunitaria de los Lander..., cit., vol. I, pp. 65 y ss.; en particular, p. 77.
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la misma direccion, el Tribunal Constitucional®*® ha sefialado que “es el
Estado, como miembro de la Comunidad Europea y obligado por las direc-
tivas comunitarias, quien ha de relacionarse con dichas instituciones”.
Ahora bien, de lo anterior no debe inferirse en modo alguno que las rela-
ciones comunitarias deban equipararse a las relaciones internacionales.
Entenderlo asi entrafiaria tanto como desconocer la naturaleza de la Union
Europea y el proceso de integracion en curso.

E130 de noviembre de 1994, la CARCE iba a adoptar un importantisimo
Acuerdo “sobre la participacion interna de las Comunidades Autonomas
en los asuntos comunitarios a través de las Conferencias Sectoriales”.* El
acuerdo establecia el procedimiento marco para la participacion de las Co-
munidades Autonomas, tanto en lo que respecta a la fase ascendente como
en lo relativo a la fase descendente, en el seno de las distintas conferencias
sectoriales. El Acuerdo se circunscribia a la dimension interna de la parti-
cipacion, en consonancia con la mocidn aprobada por el Pleno del Senado,
a la que antes nos referimos.**

De este Acuerdo se ha destacado**' el pragmatismo con que se trabaja en
la busqueda de acuerdos para la participacion autonémica, lo que no signifi-
ca ausencia de criterio acerca del fundamento juridico de las actuaciones,
tanto estatales como autonomicas. Ese criterio lo encontramos en el punto
tercero del Acuerdo, de acuerdo con el cual en el desarrollo por cada confe-
rencia sectorial del procedimiento marco se habra de atender, a efectos de la
determinacion del grado de intensidad y del concreto contenido de la partici-
pacion autonomica, a la naturaleza y nivel competencial, tanto de las compe-
tencias asumidas por las Comunidades como de las reservadas al Estado.

El nivel mas elevado de participacion autonémica, como es 1dgico por
lo demas, se produce cuando los aspectos esenciales de un asunto comuni-

241

238 STC 172/1992, del 29 de octubre, fund. jur. 30.

239 El Acuerdo era publicado mediante resolucion del 10 de marzo de 1995 de la Se-
cretaria de Estado para las Administraciones Territoriales. Puede verse en la obra colecti-
va La accion exterior y comunitaria de los Lander..., cit., vol. II, pp. 195-201.

240 Cfr. al efecto, Rovira, Enoch Alberti, “El modelo espafiol de participacion de las
Comunidades Auténomas en los asuntos europeos” (comentario al Acuerdo de 30 de no-
viembre de 1994 de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Eu-
ropeas)”, en el colectivo Informe Comunidades Autonomas, 1994, Barcelona, vol. I,
Instituto de Derecho Publico, 1995, pp. 590 y ss.

241 Pérez Calvo, Alberto, “Espafia, un Estado autondémico y comunitario”, en Trijillo,
Gumersindo et al. (dirs.), La experiencia constitucional (1978-2000), Madrid, Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2000, pp. 631 y ss.; en concreto, p. 645.
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tario afecten a las competencias legislativas exclusivas de las Comunida-
des Auténomas. En este caso, si en el procedimiento de concertacion inter-
no se llega a una posicion comtn entre las Comunidades, ésta sera tenida
en cuenta en forma determinante a efectos de fijar la posicion negociadora
inicial del Estado. Mas atin, si esta posicion inicial experimentase una va-
riacion sustancial como consecuencia del proceso de negociacion comuni-
taria, siempre que los plazos lo permitan, la administracion del Estado que-
da obligada, en el seno de la respectiva conferencia sectorial, a informar a
las Comunidades Auténomas sobre la modificacion a fin de facilitar una
nueva posicion comun de éstas y, su caso, su acuerdo con la posicion de la
administracion del Estado.

La administracion del Estado y las administraciones autonomicas, se-
gun se prevé en el punto noveno del Acuerdo, deben facilitarse entre si, en
el seno de las conferencias sectoriales, la informacion y documentos nece-
sarios para hacer efectivo el procedimiento de participacion en sus dos fa-
ses (ascendente y descendente). Este procedimiento debe por lo demas ga-
rantizar “‘el mantenimiento de la capacidad de accién del Reino de Espaifia
y de una gestion flexible de las negociaciones”, seglin se establece en el
punto octavo del Acuerdo.

El Acuerdo constituy6 un muy relevante paso en la direccion emprendi-
da afios atras, encaminada a viabilizar la participacion autonoémica en los
asuntos comunitarios europeos. Es evidente que al mismo pueden hacerse
objeciones de muy dispar naturaleza,?*? pero de lo que no nos cabe duda es
de que este Acuerdo se situa en la direccion correcta, constituyendo el pri-
mer texto que supuso la adopcion de una posicion comun con vistas a la re-
solucion de un problema que poco tiempo antes parecia irresoluble por la
irreconciliabilidad de las posturas estatal y autonomicas.

Por otro lado, el cauce que la mocién aprobada por el Senado, en sep-
tiembre de 1994, habia abierto, se proyectaba a nivel estatutario por virtud
de la reforma introducida en el Estatuto de Canarias por la Ley Organica
4/1996, del 30 de diciembre. Tras ella, el articulo 37.2 del Estatuto dispo-
nia que “El Gobierno de Canarias podra participar en el seno de las delega-
ciones espafiolas ante érganos comunitarios europeos cuando se traten te-
mas de especifico interés para Canarias, de conformidad con lo que
establezca la legislacion del Estado en la materia”.

242 (Cfr. al efecto, Bustos Gibert, Rafael, “Un paso mas hacia la participacion autono-
mica...”, cit., en particular, pp. 158-171.
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En esta linea de mejorar la participacion autonémica en los asuntos co-
munitarios europeos debe inscribirse la creacion por el real decreto
2105/1996, del 20 de septiembre, de un consejero dentro de la Representa-
cion Permanente de Espaiia ante la Union Europea, encargado de canalizar
la informacién hacia las Comunidades Auténomas, con competencia para
relacionarse con las oficinas de las Comunidades Autonomas en Bruselas.
Tal figura respondia a un acuerdo previo de la CARCE, del 22 de julio de
1996, en tal sentido.

Como colofén de este proceso evolutivo, la Conferencia era elevada a
rango legal. En efecto, la Ley 2/1997, del 13 de marzo, venia a regular la
CARCE. Ciertamente, la Ley 30/1992, del 26 de noviembre, Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, en su articulo 50., habia contemplado (como ya hiciera
la Ley 12/1983, pero con algo mas de detalle) las conferencias sectoriales,
como organo de didlogo y cooperacion en el que abordar la solucion pro-
gresiva de las cuestiones que plantea la participacion autonémica en la ela-
boracién y aplicacion del derecho y las politicas comunitarias europeas.
Sin embargo, con la nueva Ley, a partir de la experiencia adquirida por la
propia praxis de la CARCE, se reforzaba la articulacion de este mecanismo
de cooperacion, garantizando un procedimiento para la efectiva interven-
cion autondmica en este tipo de asuntos.

La Comision queda integrada por el ministro de Administraciones Pl-
blicas, que la presidira, y por el consejero que, como responsable de los
asuntos que integran el ambito de materias de la misma, sea designado por
cada comunidad autéonoma, de acuerdo con sus normas de organizacion in-
terna. En la representacion de la administracion del Estado se integraran
tanto el secretario de Estado de Politica Exterior y para la Unién Europea
como el secretario de Estado para las Administraciones Territoriales.

La confrontacion de las funciones que la Ley 2/1997 encomienda (ar-
ticulo 30.) a la Conferencia, con las que le atribuy6 el Acuerdo del 29 de
octubre de 1992, que la institucionalizo, revela, al menos, dos novedades
de interés, que se corresponden con otras tantas materias de las que va a en-
tender la Conferencia. La primera (articulo 30.2a.) es la articulacion de
mecanismos para hacer efectiva la participacion autonémica en la forma-
cion de la voluntad del Estado “en el seno de las Comunidades Europeas”,
precision esta tiltima ciertamente reveladora de un nuevo cauce participati-
vo, abierto por la referida mocion aprobada por el Pleno de la alta Camara.
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La segunda novedad (articulo 30.5a.) es la atribucion a la Conferencia
de una funcién de garantia del cumplimiento por las conferencias sectoria-
les “de los procedimientos y formulas de participacion de las Comunidades
Autdénomas previstos en las materias 3a. ¢/ y 4a., disponiendo la adecuada
aplicacion de los mismos”.?** Esta nueva funcioén de garantia ha dado pie
para que un sector de la doctrina*** entienda que la Ley reenfoca el rol que
la Conferencia ha de jugar en el interior del propio sistema, una funcion ba-
sicamente de garantia del modelo.

Digamos, finalmente, que la Ley 2/1997 no olvida la cooperacion bila-
teral. Su disposicion adicional primera se refiere a ella al establecer que
aquellas cuestiones propias de la participacion en los asuntos relacionados
con las Comunidades Europeas, que afecten en exclusiva a una comunidad
autébnoma o que tengan para ésta una vertiente singular en funcion de su es-
pecificidad autonémica, se trataran, a iniciativa de cualesquiera de las par-
tes y de mutuo acuerdo, mediante un instrumento de cooperacion de carac-
ter bilateral.

El camino recorrido en Espafia no hace sino verificar la constatacion de
Constantinesco,* para quien resulta impresionante ver cémo incluso
aquellos Estados que no tienen experiencia federal alguna se han ido incli-
nando empiricamente hacia soluciones que se acercan cada vez mas a los
principios basicos que configuran la teoria del Estado federal.

Con todo, este camino no se halla ni mucho menos finalizado. La prepa-
racion de un Proyecto de Ley de Cooperacion autondmica®*® daria una
prueba de ello, como también lo revelaria la creacion de un grupo de traba-
joenel seno de la CARCE en el que participan cuatro comunidades por de-

243 La materia 3a. ¢/ del articulo 3o. se refiere a las “férmulas de participacion en los
procedimientos internos para el cumplimiento de obligaciones ante las instituciones co-
munitarias”. Y en la materia 4a. del articulo 30. se alude al “impulso y seguimiento del
procedimiento de participacion de las Comunidades Auténomas a través de las respecti-
vas conferencias sectoriales u organismos equivalente, en las politicas o acciones comu-
nitarias que afectan a las competencias de aquéllas”.

244 Roig Molés, Eduard, “La Conferencia para asuntos relacionados con la Union Eu-
ropea”, en el colectivo Informe Comunidades Autonomas, 1997, Barcelona, Instituto de
Derecho Publico, 1998, vol. I, pp. 513 y ss.; en concreto, p. 513.

245 Constantinesco, Vlad, “Comunidad Europea, Estados, regiones: el impacto de las
estructuras descentralizadas o federales el Estado en la construccion comunitaria”, Revis-
ta de Instituciones Europeas, vol. 16, nim. 1, enero-abril de 1989, pp. 11 y ss.; en con-
creto, p. 22.

246 Véase la informacion facilitada por el diario £/ Pais, edicion del 12 de septiembre
de 2001, p. 30.
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legacion de las diecisiete, en cuya sesion del 27 de noviembre de 2001 se
propuso al gobierno un modelo para garantizar la representacion autono-
mica en los consejos de ministros de la Union Europea,”*” manejandose la
formula de que en los asuntos de la exclusiva competencia autonémica, el
representante autonémico en la delegacion espafiola tenga “capacidad ple-
na para participar en las deliberaciones”.

3. Actividades autonomicas de relieve internacional

Una corriente doctrinal cada vez mas extendida se manifiesta favorable
a una cierta delimitacion del alcance de la competencia estatal en materia
de “relaciones internacionales” en aquellos Estados, como es obvio, de es-
tructura compleja, que tendria su correlato en la posibilidad de que los en-
tes territoriales lleven a cabo actividades de proyeccion exterior, con el li-
mite comun e insalvable de las obligaciones internacionales. Esta pauta
tendencial ha tenido su reflejo juridico, ya que, como destaca Caretti,>*® los
ultimos desarrollos de la evolucion legislativa en este ambito muestran la
profunda modificacion de la configuracion de la reserva estatal en materia
de “relaciones internacionales”. Ni tan siquiera la afieja y amplisima con-
cepcion del poder internacional del Estado ha impedido que ciertas actua-
ciones de los entes territoriales presenten, directa o indirectamente, una
cierta proyeccion o relevancia exterior.

Muy varias son las argumentaciones en que se ha tratado de sustentar la
accion exterior de las colectividades o entes territoriales. Buena parte de
ellas intentan poner de relieve la diferente naturaleza de esa accion exterior
autondmica respecto de la competencia estatal en materia de relaciones in-
ternacionales. Lafore**® ha reconducido la pluralidad de enfoques doctri-
nales a los tres grupos siguientes: el de quienes tratan de separar las activi-
dades de naturaleza politica de aquellas otras de naturaleza administrativa;
el de aquellos otros que ponen el acento en el concepto de “vecindad”, que
delimitaria las relaciones internacionales de aquellas otras cuya razén de
ser viene determinada por el hecho de que se hallen fundadas sobre el im-
perativo de la proximidad geografica; finalmente, el de quienes han queri-

247 Véase la informacion dada por el diario EI Pais en su edicion del 5 de diciembre
de 2001, p. 17.

248 Caretti, Paolo, “Ordinamento comunitario...”, cit., p. 364.

249 Lafore, Robert, “L’action a I’étranger...”, cit., pp. 786-789.
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do descartar el monopolio estatal en materia de relaciones internacionales
invocando el concepto de “asuntos locales”, enfrenandolo de esta manera
al de “asuntos nacionales”.

Cualquiera que fuera la fundamentacion escogida, lo cierto es que las
relaciones internacionales en sentido estricto, en las que el Estado aparece
como sujeto de derecho internacional, crean obligaciones internacionales,
poniendo en juego, a veces, la propia soberania, y ello, pese a la relativiza-
cion de este concepto, a la que ya tuvimos oportunidad de referirnos. Por lo
mismo, se pueden diferenciar facilmente de un conjunto de actividades de
proyeccion exterior que llevan a cabo los entes territoriales, en relacion di-
recta con los ambitos competenciales que les son propios, actividades que
ni condicionan la unidad del Estado en el trafico juridico internacional ni
desencadenan obligaciones inmediatas regidas por el derecho internacio-
nal, ni empefian o condicionan la necesaria unidad de la politica exterior
del Estado.

La doctrina italiana ha realizado, como de algiin modo ya hemos avan-
zado con anterioridad, una muy interesante construccion encaminada a la
busqueda de una categoria, perfectamente diferenciada de las relaciones
internacionales, en la que tengan encaje aquellas actuaciones de los entes
territoriales de proyeccion exterior.

Caretti**° recuerda como la distincion entre rapporti internazionali en
sentido propio y attivita di rilievo internazionale fue formulada por Con-
dorelli, y posiblemente extraida o inspirada en el decreto de la presidencia
de la Reptiblica num. 616/1997, al que ya nos referimos, aunque también
en la doctrina fijada por la Corte Costituzionale en su sentencia niim. 170,
de 1975, asimismo comentada.

Ademas de las relaciones internacionales en sentido estricto, ademas de
la aplicacion de las normas de derecho internacional, la reserva relativa a
las relaciones internacionales revela un tltimo contenido que puede dedu-
cirse, segun Condorelli,?! de los numerosos elementos contenidos en los
decretos de transferencia de funciones administrativas a las regiones italia-
nas de estatuto ordinario de los afios inmediatamente anteriores; esos ele-
mentos son reconducidos por el citado autor a lo que él denomina “activi-
dades de relieve internacional”. Se trata de un conjunto de actividades
extremadamente heterogéneas cuyo comun denominador es la presencia

250 Caretti, Paolo, “Ordinamento comunitario...”, cit., p. 339, nota 14.
251 Condorelli, Luigi, “La Regioni a Statuto ordinario e la reserva statale...”, cit., p. 227.
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de aspectos o presupuestos que implican contactos directos o indirectos
con sociedades extranjeras. Nos hallamos, en definitiva, en el ambito de
“lo internacional”, pero en un sentido genérico, no técnico, sin conexion
alguna con el ordenamiento internacional ?>?

En definitiva, las actividades de relieve internacional vendrian delimita-
das, positivamente, por su vinculaciéon con ambitos materiales de la com-
petencia de los entes territoriales, y negativamente, por la imposibilidad de
comprometer la responsabilidad del Estado en un doble plano: en un plano
juridico, que alude a la responsabilidad internacional del Estado, y en un
plano politico, que habria que referirlo a la inexcusabilidad de no afectar la
unidad de direccion de la politica exterior del Estado.

La doctrina expuesta entrafio la identificacién de una tercera modalidad
de actuacion en la esfera internacional por parte de los entes territoriales,
diferenciada tanto de las relaciones internacionales propiamente dichas co-
mo de las actividades promocionales en el exterior. El conjunto de activi-
dades reconducibles a esta nueva categoria quedaban al margen de la reser-
va estatal en materia de relaciones internacionales, lo que entrafiaba que no
requirieran de la previa conformidad estatal para su realizacion, quedando,
pues, asimiladas a las restantes funciones transferidas o delegadas a las
regiones y, por lo mismo, sujetas a los criterios ordinarios del reparto de
competencias entre el Estado y los entes territoriales que lo integran.

La Corte Costituzionale, como ya tuvimos oportunidad de avanzar méas
atrés, en su sentencia del 20 de mayo de 198723 haria suya la doctrina ex-
puesta al separar de las relaciones internacionales y de las actividades de
promocion en el exterior, un elenco de actuaciones, de dispar contenido,
realizadas de modo conjunto por las regiones y por otros organismos ex-
tranjros, por lo comun de analoga naturaleza, que tienen como finalidad el
estudio, la informacion técnica o la prevision de una participacion en actos
destinados a impulsar el progreso cultural o econémico en el ambito local,
o bien, finalmente, la enunciacion de propuestas encaminadas a armonizar
unilateralmente las politicas respectivas. Bien es verdad que la Corte dife-
riria en un aspecto muy relevante de la opinion expresada por la doctrina

252 En 1974, Morviducci rechazaba la utilizacion de la reserva estatal relativa a las rela-
ciones internacionales respecto de aquellas actividades que representaban un mero relieve
internacional. Morviducci, Claudia, “Rapporti tra Statu ¢ Regioni con riferimento alla atti-
vita di ‘rilievo internazionale’”, Le Regioni, aio II, 1974, pp. 353 y ss.

253 Sentencia num. 179, del 20 de mayo de 1987. Puede verse en Giurisprudenza Cos-
tituzionale, 1987, fasc. 6, pp. 1288 y ss.
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cientifica, al considerar indispensable la autorizaciéon gubernamental pre-
via, a fin de que, de esta forma, pueda el Estado controlar su conformidad a
las directrices de la politica internacional.

En Espaiia, el Tribunal Constitucional posibilitaria por vez primera una
via hermenéutica que pudiera ofrecer un cauce para caminar en la direc-
cién expuesta en su sentencia 153/1989, en la que, tras rechazar que la
orden del Ministerio de la Presidencia, que regulaba la realizacion de pelicu-
las cinematograficas en coproduccion, objeto del conflicto de competencia,
por su contenido, tuviera relacion, ni siquiera lejana, con lo que comunmen-
te se integra en el concepto de “relaciones internacionales”, puntualizaba: >3
“ni tampoco, por otra parte, podria llegar a admitirse que cualquier rela-
cion, por lejana que sea, con temas en los que estén involucrados otros pai-
ses o ciudadanos extranjeros, implique por si sola o necesariamente que la
competencia resulte atribuida a la regla «relaciones internacionales»”.

Dando un paso adelante en esta direccion, en su sentencia 165/1994, el
juez de la Constitucion significaba que “no puede en forma alguna ex-
cluirse que, para llevar a cabo correctamente las funciones que tenga atri-
buidas, una comunidad autonoma haya de realizar determinadas activida-
des, no ya sélo fuera de su territorio, sino incluso fuera de los limites
territoriales de Espafia”.?> Para que esas actividades de proyeccion exte-
rior se incluyan dentro de la competencia autondémica lo decisivo sera,
“junto a la efectiva existencia de la atribucion competencial estatutaria,
que, por una parte, no incidan en la reserva estatal (del articulo 149.1.3a.
CE)... y por otra, que no la perturben o condicionen”.?®

La doctrina se ha referido a distintas actividades encuadrables en esta ca-
tegoria. Asi, Pérez Gonzalez*>’ alude a los cuatro siguientes: intervencion en
los procesos deliberativos internacionales; concertacion transfronteriza; in-
tegracion y participacion en organismos interregionales, y realizacion de ac-
tividades promocionales en el exterior. Por nuestra parte, vamos a tratar de
reconducir esas actividades a la existencia de un ius contrahendi autbnomo
y a la cooperacion transfronteriza, analizando, en tltimo término, un dispar
conjunto de actividades de proyeccion exterior (la cooperacion interregio-
nal, las actuaciones de promocion exterior, el establecimiento también en

254 STC 153/1989, del 5 de octubre, fund. jur. 8o.

255 STC 165/1994, del 26 de mayo, fund. jur. 3o.

256 [bidem, fund. jur. 60.

257 Pérez Gonzalez, Manuel, “La accion exterior del Estado y las autonomias...”, cit.,
pp- 292 y 293.
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el exterior de oficinas de seguimiento de la labor de ciertos organismos su-
pranacionales, la cooperacion para el desarrollo... etcétera).

A. ;Existencia de un cierto ius contrahendi autonomico?

I. La cuestion que hemos de plantearnos ahora es la de si, descartada la
capacidad autondmica para cualquier tipo de concertacion exterior recon-
ducible al derecho convencional, se puede admitir la existencia de un ius
contrahendi por parte de las Comunidades Auténomas, entendido como
una cierta capacidad autonémica para celebrar determinados acuerdos con
entes publicos extranjeros.

Elrechazo en el debate constituyente de la enmienda nam. 659, del Gru-
po Parlamentario Vasco, a la que ya aludimos, pareci6 cerrar todo resqui-
cio a este tipo de acuerdos autonomicos. El Tribunal Constitucional, parti-
cularmente en su sentencia 137/1989, fue tajante al afirmar que nuestra
Constitucion no contiene salvedad o excepcion alguna en beneficio de las
Comunidades Auténomas, con independencia de la materia de que se trate,
respecto de la titularidad estatal de la competencia para obligarse por me-
dio de tratados o convenios internacionales. Ello no obstante, el alto tribu-
nal precisé a renglon seguido que la Constitucion “tampoco impide que la
cooperacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas se proyecte
también en este ambito, mediante estructuras adecuadas para las que tanto
la propia Constitucion (articulo 150.2) como el derecho comparado (trata-
dos-marco, etcétera) ofrecen amplias posibilidades”.?®

La rotunda afirmacion jurisprudencial de que el treaty-making power
pertenece Unicamente al Estado no venia, sin embargo, a dar una respuesta
definitiva al interrogante al que estamos tratando de dar la contestacion
constitucionalmente adecuada, por cuanto que los acuerdos a que antes
aludimos es obvio que deben situarse al margen del ius ad tractatum esta-
tal. Ciertamente, en la citada sentencia, el Tribunal declaré la nulidad de un
acuerdo de cooperacion que, a nuestro juicio, inequivocamente, se situaba
al margen del poder de concertacion internacional del Estado, pero ello fue
fruto de una interpretacion absolutamente expansiva, y desde luego, des-
medida, del contenido de la reserva del articulo 149.1.3a., CE, que suscito
el rechazo, en el correspondiente voto particular, del presidente y tres ma-
gistrados del tribunal, y que con posterioridad parece haber sido matizada

258 STC 137/1989, del 20 de julio, fund. jur. 4o.
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de modo notable, tal y como ya se ha expuesto. Y todo ello al margen ya de
la significativa referencia hecha por el tribunal al principio de cooperacion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas en el ambito de las
relaciones internacionales y a las posibilidades que el mismo puede abrir.

Por otra parte, no cabe soslayar una realidad evidente: el enorme desa-
rrollo de las relaciones internacionales tiende a generar vinculos trasnacio-
nales cada vez mas diversos en un marco de cooperacion internacional pi-
blica que, seglin se ha significado,* se establece a todos los niveles de la
organizacion de los Estados y se traduce en acuerdos respecto de los que ur-
ge indagar su concreta naturaleza. En definitiva, los entes infraestatales tien-
den, cada vez en mayor medida, a establecer relaciones de muy diversa natu-
raleza con otros entes foraneos no soberanos al objeto de alcanzar una mejor
gestion de sus respectivos intereses comunes. Como afirma Azzena,”® los
acuerdos interregionales de caracter internacional que no encierren conteni-
dos notablemente conflictivos con el monopolio estatal del poder exterior,
y en los que se ofrezcan soluciones validas para la resolucion de problemas
concretos, sin afectar la unidad de direccidn estatal de la politica exterior,
estan razonablemente llamados al éxito.

A esta nueva realidad se ha tratado de dar respuesta con férmulas que a
la par que viabilizan estos acuerdos interregionales salvaguardan la unidad
de accion del Estado en el exterior. Ejemplo paradigmatico de ello lo encon-
tramos en Francia, donde el histdrico centralismo no ha sido obstaculo para
la promulgacion de la Ley nim. 92.125, del 6 de febrero de 1992, relativa
a la administracion territorial de la Republica, cuyo articulo 131.1 dispone
que “Las colectividades territoriales y sus agrupaciones pueden concluir
convenciones con colectividades territoriales extranjeras y sus agrupacio-
nes en los limites de sus competencias y dentro del respeto a los compromi-

sos internacionales de Francia”.?%!

259 Burdeau, Georges, “Les accords conclus entre autorités administrativas ou orga-
nismos publics de pays différent”, en el colectivo Mélanges offerts a Paul Reuter. Le
droit internacional: unité et diversité, Paris, 1981, p. 104.

260 Azzena, Alberto, “Prospettive di cooperazione interregionale mediante trattati in-
ternazionali e superacento della reserva del ‘potere estero’ allo Statu centrale”, Le Regio-
ni, ano XIII, nim. 1, enero-febrero de 1985, pp. 94 y ss.; en particular, p. 106.

261 El Conseil Constitutionnel, por decision del 26 de enero de 1992, considerd con-
forme a la Constitucion algunas de las normas del proyecto de ley que devendria final-
mente en la citada norma legal, al entender que las mismas no atentaban contra las condi-
ciones esenciales de ejercicio de la soberania.
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II. El Estado ha venido, pues, a dotar de una cierta cobertura a este ius
contrahendi de los entes infraestatales. Y a tal efecto se ha recurrido a los
tratados-marco (umbrella agreements, accords-cadre), cuyo objetivo pri-
mordial al establecer los principios de actuacion a los que se habran de
ajustar, llegando el caso, los entes infraestatales. Es decir, estos trata-
dos-marco ofrecen cobertura normativa para los acuerdos que ulteriormen-
te puedan llevar a cabo las entidades facultadas para ello sobre los mas
diversos o6rdenes de la cooperacion internacional.

En Espatia, la practica de celebrar tratados interestatales que operan co-
mo fundamento normativo de acuerdos concertados por los entes infraesta-
tales, sean o no de caracter territorial, encuentra, como recuerda Remiro,?%
antecedentes centenarios en las relaciones de vecindad con Francia. Asi,
los acuerdos de los municipios riberefios del Bidasoa sobre la navegacion 'y
pesca fluvial, que hoy se sitiian en el marco del Convenio hispano-frances
del 14 de julio de 1959, responden a atribuciones tradicionalmente recono-
cidas y confirmadas por tratados multiseculares, como el del 20 de diciem-
bre de 1685, o como los tratados de limites de 1856, 1862 y 1866.

Los acuerdos celebrados al amparo o en desarrollo de un tratado-marco
se conocen con denominaciones dispares, siendo la mas habitual la de
“acuerdos no normativos”, aunque también se les denomina “acuerdos po-
liticos™?% e incluso “pactos entre caballeros” (gentlemen’s agreements).
Su comtin denominador es el hallarse desprovistos de efectos juridicos de
cualquier orden, no pudiendo consecuentemente generar su incumplimien-
to responsabilidad internacional, lo que, sin embargo, como apostilla Pue-
y0,2%* no quiere decir que, con base en los compromisos politicos alcanza-
dos, no pueden hacer nacer ciertos efectos y obligaciones, dando lugar a la

262 Remiro Brotons, Antonio, “La estructura compleja del Estado y la atribucion...”,
cit., pp. 248 y 249.

263 Gonzalez Campos, Julio D. (en la Mesa Redonda de la cuarta sesion del Seminario
sobre “La Celebracion de Tratados Internacionales por Espafia: Problemas Actuales”, or-
ganizado por el Ministerio de Asuntos Exteriores en noviembre de 1989, y que puede
verse en la obra colectiva del mismo titulo, cit., pp. 203 y ss.; en particular, pp. 204 y
205) considera que la categoria “tratados no normativos”, utilizada en ocasiones, es equi-
voca, por cuanto un tratado internacional, por definicion, crea derechos y obligaciones
entre las partes, regidas por el derecho internacional y exigibles inter partes de acuerdo
con este ordenamiento juridico. Y ello no se produce en los “tratados no normativos”,
por lo que el citado autor cree preferible hablar de “acuerdos politicos”.

264 Pueyo Losa, Jorge, “Algunas reflexiones sobre la actividad exterior de Galicia...”,
cit., pp- 30 y 31.
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articulacion de acciones concretas y operativas, algo perfectamente com-
patible con el habitual caracter programatico de este tipo de acuerdos.

En Espafia, la categoria de los acuerdos no normativos fue juridicamente
desconocida hasta el dictamen de la Asesoria Juridica Internacional del Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores, del 23 de abril de 1986,%% que admitié dicho
tipo de acuerdos, cuya conclusion es competencia del gobierno, y, bajo sus
directrices, del Ministerio de Asuntos Exteriores. Ahora bien, ello no signifi-
carechazar toda posibilidad de que las Comunidades Auténomas puedan ce-
lebrar acuerdos de esta naturaleza. El Tribunal Constitucional, en su ya va-
rias veces mencionada sentencia 165/1994, admitio que las Comunidades
Auténomas, como parte del ejercicio de sus competencias, disponen de la
posibilidad de llevar a cabo una actividad con proyeccion externa, con la ba-
rrera evidente de la reserva estatal del articulo 149.1.3a.,%%¢ con el significa-
do que ya vimos que da el Tribunal a la misma, que, entre otras limitaciones,
entrafia la imposibilidad radical de que tales acuerdos originen obligaciones
inmediatas y actuales frente a poderes publicos de otros paises u organiza-
ciones internacionales o puedan generar una responsabilidad internacional o
incidir sobre la unidad de la politica exterior. Consecuentemente, ya no pare-
ce posible rechazar toda posibilidad autonomica de formalizar acuerdos de
esta naturaleza; mas bien, lo pertinente ha de ser establecer los controles ade-
cuados por parte de los poderes centrales del Estado.?®’

Por lo demas, la propia praxis revela que los recelos estatales frente a los
diferentes tipos de acciones regionales o autondmicas de relieve interna-
cional tienden a una progresiva flexibilizacion. Espafia no es una excep-
cion a esta tendencia generalizada. A ello ha coadyuvado, en el marco de la
Unién Europea, el Tratado de Maastricht, con la creacion del “Comité de
las Regiones”. De ahi que con denominaciones muy dispares, pero por lo
general circunspectas, con el deseo, como bien se advierte,?® de no levan-

265 (Cfr. al efecto, Remiro Brotons, Antonio, “De los tratados a los acuerdos no nor-
mativos”, en el colectivo La celebracion de tratados internacionales..., cit., pp. 23 y ss.;
en particular, pp. 43 y 44.

266 STC 165/1994, del 26 de mayo, fund. jur. 50.

267 Caretti, exageradamente, llega a defender la existencia de una obligacién del Esta-
do de prestar su propia cobertura para que las regiones puedan concluir sus propios
acuerdos. Caretti, Paolo, “Le attivita di rilievo internazionale delle regioni”, Le Regioni,
afio XIII, nam. 1, enero-febrero de 1985, pp. 107 y ss.; en particular, pp. 110y 111.

268 Petschen, Santiago, “Los convenios de relieve internacional de las Comunidades
Autonomas espailolas”, Revista de Estudios Regionales, segunda época, num. 34, sep-
tiembre-diciembre de 1992, pp. 207 y ss.; en particular, p. 211.
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tar suspicacias en los 6rganos centrales del Estado, vemos como progresi-
vamente se multiplican los acuerdos o convenios que, en buena medida,
pueden reconducirse al ambito de los acuerdos no normativos.*®

II1. Hemos de referirnos, finalmente, a las posibilidades que en el ambi-
to de la cooperacion entre el Estado y las Comunidades Autonomas abre el
articulo 150.2, CE.

El articulo 150.2, CE contempla una técnica de redistribucion de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas, de conformidad
con la cual el Estado puede transferir o delegar en aquéllas, mediante ley
organica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que
por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion,
reservandose el Estado las formas de control que considere oportunas, que
han de ser previstas por la propia ley.

La doctrina concuerda, por lo general, acerca de la utilidad de esta técnica
para abrir vias de participacion autonémica en el ambito internacional en as-
pectos muy diversos: desde la elaboracion de los criterios que han de regir la
concertacion de tratados o acuerdos internacionales, hasta la formulacion de
la politica a desarrollar ante instancias u organismos internacionales, sin ol-
vidar el posible desarrollo a través de este cauce de acciones de promocion
en el exterior y, por supuesto, de la cooperacion transfronteriza.

Con todo, es cierto que podria objetarse que las relaciones internaciona-
les son, por su propia naturaleza, una de las materias excluidas del cauce
abierto por el articulo 150.2, pero, como bien dice Remiro,>’’ una vez que
la cuestion de la capacidad convencional de los entes territoriales menores
se plantee en términos de servicio a las necesidades cotidianas de las gentes
y no como plataforma de proyectos politicos que desafian la integridad del
Estado, podria considerarse si y hasta qué punto seria procedente invocar
el articulo 150.2, CE para reconocer a todas o a algunas comunidades auto-
nomas (fronterizas, archipelagicas...) un ius contrahendi en materia de su
competencia, bajo la tutela (y el control, afiadiriamos nosotros) y con la
autorizacion de los 6rganos centrales.

269 Cfr. al respecto, Fernandez de Casadevante Romani, Carlos, “La accion exterior
de las Comunidades Autonomas”, cit., en particular, pp. 215 y ss.
270 Remiro Brotons, Antonio, “La estructura compleja del Estado...”, cit., p. 250.
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B. La cooperacion transfronteriza

L. El derecho internacional viene reconociendo desde tiempos lejanos la
existencia de unas relaciones que se pueden vincular a la nocion de “vecin-
dad” entre Estados limitrofes. Indisolublemente relacionada con el con-
cepto de “vecindad” se encuentra la concepcidn sustancialmente europea
de la cooperacion transfronteriza. No en vano la cooperacion transfronteri-
za en Europa es una realidad que se remota, de hecho o de derecho, a bas-
tante tiempo atras, sustentandose en una tupida red de acuerdos concerta-
dos tanto entre autoridades estatales como locales. Como subraya Van de
Craen, refiriéndose a las relaciones entre los Estados, “the vastmajority of
these interactions concerne neighbourly relations”.?”! La realidad, desde
luego, muestra de modo incontrastable, que las relaciones de vecindad con
vistas a la gestion de cuestiones tranfronterizas de naturaleza administrati-
va, técnica o econdmica constituyen la amplisima mayoria de las relacio-
nes transnacionales llevadas a cabo por entes infraestatales.

Las relaciones de vecindad se han visto afectadas, de forma analoga a
como ha acontecido con el conjunto de las relaciones internacionales, por
los cambios desencadenados tanto por el progreso tecnologico como por la
generalizacion del fenomeno de la cooperacion internacional. Entre otras
consecuencias, estos cambios se han traducido en la progresiva reivindica-
cion por parte de las colectividades territoriales regionales y locales de lle-
var a cabo el desarrollo directo de este tipo de relaciones en el marco de sus
respectivas competencias, en contraste con el hecho de que las relaciones
de cooperacion transfronteriza se venian encauzando histéricamente en un
nivel interestatal.

Los acuerdos de cooperacion transfronteriza son, desde una optica juridica,
de dos tipos: acuerdos vinculantes, realizados normalmente por los gobier-
nos de paises vecinos, y acuerdos normativos, que en ocasiones no encierran
sino meras declaraciones de intenciones, de los que, entre nosotros, podria
constituir un buen ejemplo la “Comunidad de Trabajo de los Pirineos”.

La cooperacion transfronteriza se orienta en la direccion de lograr un de-
sarrollo armonico y equilibrado de las distintas colectividades humanas
afectadas por la misma. Una nueva concepcion de la cooperacion transfron-
teriza en el contexto de las relaciones internacionales de cooperacion debe

271 Van de Craen, Frank L. M., “The Federated State and its Treaty-Making Power”,
cit., p. 424.
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atender, como bien se ha dicho,?’? al desarrollo integral de las distintas co-
lectividades a través de una politica global de la administracion del territo-
rio, con especial consideracion de la realidad de esas regiones fronterizas.

II. Desde la perspectiva constitucional, el dato a destacar en primer tér-
mino es la ausencia de normas ordenadoras de la cooperacion transfronte-
riza tanto a nivel constitucional como estatutario, a salvo, en este ultimo ni-
vel, algunas referencias al hecho geografico fronterizo que encontramos en
determinados estatutos de autonomia, tal y como ya tuvimos oportunidad
de constatar.

Consecuentemente, la cooperacion transfronteriza por parte de un ente
territorial, particularmente por parte de una comunidad autébnoma, plantea
la problematica del titulo competencial en que la misma podra sustentarse,
titulo que no puede ser otro que el de la propia competencia material, esto
es, el de la competencia de la comunidad autdnoma sobre la materia o ma-
terias respecto de las que vaya a versar la cooperacion transfronteriza. La
realidad nos muestra que los distintos ambitos materiales sobre los que han
venido desarrollandose las relaciones de cooperacion transfronteriza abar-
can una buena parte de la vasta gama de aspectos que ocupan en la actuali-
dad las relaciones generales de cooperacion entre los Estados, correspon-
diéndose, como se ha constatado,?”* con la mayor parte de las funciones que
deben asumir los Estados modernos, a excepcion de las materias relativas a
la politica, justicia y defensa nacional; desde las cuestiones mas primarias,
como la cooperacidon en materia aduanera y de circulacion de personas y bie-
nes, hasta el aprovechamiento y utilizacion de espacios fronterizos con sus
respectivos recursos, pasando por aspectos muy diversos relativos a la ad-
ministracion del territorio y al medio ambiente.

La cooperacion transfronteriza, qué duda cabe, encierra una vertiente
exterior que puede poner en juego el titulo competencial del Estado en la
materia del articulo 149.1.3a., CE. Sin embargo, la cooperacion transfron-
teriza en abstracto no creemos que sea reconducible sin mayores precisio-
nes al contenido de dicho titulo. Habra que atender al contenido sobre el
que verse esa cooperacion y a otras circunstancias, como la de si esa coope-

272 Pérez Gonzalez, Manuel et al., “Cooperacion transfronteriza y relaciones luso-ga-
laicas con especial referencia a la politica cultural. Bases juridico-internacionales para su
institucionalizacion”, separata del Boletim da Faculdade de Direcito, Coimbra, Universi-
dade de Coimbra, vol. LXI (1985), 1986, p. 86.

273 Ibidem, pp. 8y 9.
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racion puede llegar a afectar a la politica exterior del Estado. En este tltimo
caso, innecesario es decirlo, se afectaria el contenido de la reserva estatal,
como también resultarian afectados otros titulos competenciales del Esta-
do, como el del comercio exterior (articulo 149.1.10a., CE) o el de sanidad
exterior (articulo 149.1.16a., CE) si la cooperacién en cuestion afectase el
contenido de los mismos. De no ser asi, no creemos que pueda la coopera-
cion transfronteriza ser reconducida al ambito de las relaciones internacio-
nales. Pensemos, ademas, que de siempre se ha reconocido a los fronteri-
zos, por lo menos a nivel local, el derecho a celebrar entre si cierto tipo de
convenios. Ya mencionamos en un momento precedente como los Tra-
tados de Limites entre Francia y Espafia de 1856, 1862 y 1866 y las dispo-
siciones adicionales a ellos, de 1868, ampararon la cooperacion transfron-
teriza a nivel local, recogiendo la voluntad de las partes contratantes de
conservar a los respectivos fronterizos “el derecho que han tenido siem-
pre” de celebrar entre si, aunque por tiempo determinado, que no podra ex-
ceder de cinco afos, todos los convenios de pastos u otros que puedan ser
provechosos para sus intereses y buenas relaciones de vecindad.

En cualquier caso, e independientemente de lo expuesto, hoy, esta coo-
peracion esta cubierta por el Convenio-Marco Europeo sobre cooperacion
transfronteriza entre comunidades o autoridades territoriales, hecho en
Madrid el 21 de mayo de 1980 y publicado en el BOE el 16 de octubre de
1990, previa autorizacion de las Cortes Generales.

III. El Convenio-Marco Europeo fue promovido por el Consejo de Eu-
ropa. En €l se regulan los posibles contenidos de los instrumentos de coope-
racion y los procedimientos de adopcion de los mismos conforme a dos
grandes categorias: los acuerdos interestatales y los acuerdos entre autorida-
des locales. Es importante significar que mediante los primeros las autori-
dades estatales competentes pueden definir el marco para la actuacion de las
entidades territoriales, conforme a los modelos que, segtn las finalidades
perseguidas, proporciona el Convenio. Quiere ello significar, como bien se
ha puesto de relieve,”’* que este Convenio-Marco representa una mera de-
claracion programatica de objetivos e intenciones, lo que suscita la necesi-
dad de procurar su desarrollo efectivo a través de la conclusion por los
Estados-partes de acuerdos de cobertura por los que se posibilite la realiza-
cion de acuerdos o contratos entre las autoridades o colectivas territoriales.

274 Ibidem, pp. 19 y 20.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

390 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

A tal finalidad, facilitar la aplicacion del Convenio-marco europeo, res-
pondid el Tratado Hispano-Francés sobre cooperacion transfronteriza en-
tre entidades territoriales, hecho en Bayona el 10 de marzo de 1995, que
entro en vigor en 1997, y que viene a posibilitar que las Comunidades Au-
tdnomas y otras entidades territoriales fronterizas con Francia tengan un
marco juridico concreto para la conclusion de instrumentos de cooperacion
transfronteriza (que reciben la denominacion de “convenios”).?”

La entrada en vigor del Tratado Hispano-Francés planteo la necesidad
de establecer un procedimiento alternativo a la exigencia, hasta entonces
aplicable, de conformidad expresa del gobierno para cada acuerdo de coo-
peracion transfronteriza entre entidades territoriales. A ello respondié el
real decreto 1317/1997, del 1 de agosto, en cuyo proceso de elaboracion
participaron las Comunidades Autonomas, a través de la Conferencia para
Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas, y las entidades lo-
cales fronterizas, por medio de la Comision Nacional de Administracion
Local, y que fue dictado, segtin se dice en su disposicion adicional tnica, al
amparo de las competencias estatales en materia de relaciones internacio-
nales y bases del régimen juridico de las administraciones publicas.

La norma reglamentaria en cuestion regula los dos elementos que articu-
lan el nuevo procedimiento: la comunicacion previa de los proyectos de con-
venio, para producir efectos entre las partes, y la publicacion de los conve-
nios, a fin de producir efectos frente a terceros.

Frente a la subordinacion de los acuerdos de cooperacion transfronteri-
za entre entidades territoriales a la regla de la expresa aprobacion de los co-
rrespondientes gobiernos estatales, excesivamente rigida y, como afirma
Lépez Ramon,?’® dificilmente conciliable con los intentos de compatibilizar
la competencia estatal sobre las relaciones internacionales y las competen-
cias materiales de las entidades territoriales, resulta logico el sistema esta-
blecido por el real decreto que venimos comentando, que condiciona la efi-
cacia de estos convenios a la observancia del requisito de su comunicacion
previa a la Secretaria de Estado para las Administraciones Territoriales, que
dispondra de un mes de plazo para formular las objeciones que considere

275 Sobre el contenido del Tratado hispano-francés, cfi. Fernandez de Casadevante
Romani, Carlos, “La accion exterior...”, cit., pp. 68 y ss.

276 Loépez Ramon, Fernando, “Régimen juridico de los acuerdos de cooperacion
transfronteriza entre entidades territoriales”, en el colectivo Informe Comunidades Auto-
nomas. 1997, Barcelona, Instituto de Derecho Publico, 1998, vol. I, pp. 616 y ss.; en par-
ticular, p. 624.
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oportunas, objeciones que deberan basarse en que el proyecto no respeta los
limites resultantes de lo establecido en el Convenio-marco europeo y, en su
caso, en los tratados internacionales celebrados por el Reino de Espaiia pa-
ra su aplicacion. Se trata, pues, de objeciones que habran de estar juridica-
mente fundamentadas, no de objeciones de naturaleza politica.

Un sector de la doctrina?”” entiende que la misma existencia y ratifica-
cion del Convenio de Madrid puede llevar a estimar que existe un cierto ius
contrahendi por parte de las Comunidades Autonomas, al margen, obvia-
mente, del freaty-making power estatal. En cualquier caso, el Conve-
nio-marco europeo ha marcado una direccion en la que se puede seguir
avanzando, como revelan los dos Protocolos Adicionales que lo han venido
a complementar, el primero, del 9 de noviembre de 1995, y el segundo, del 5
de junio de 1998. Mientras por el primero, entre otros aspectos, se establece
que la responsabilidad que pueda derivarse de los acuerdos de cooperacion
suscritos entre colectividades territoriales afectara solo a las colectividades
contrayentes, por el segundo se regulan los supuestos (no contemplados por
el Convenio-marco) de cooperacion interterritorial entre entidades no
fronterizas, cooperacion a la que se habrian de aplicar las mismas reglas
previstas por el Convenio-marco en relacion con la cooperacion transfron-
teriza.

C. Otras actividades de proyeccion exterior

I. Las Comunidades Auténomas pueden llevar a cabo un conjunto de ac-
tividades de proyeccion exterior de distinto alcance, tendentes a establecer
contactos con otras entidades o colectividades extranjeras, en la mayor
parte de los casos de caracter publico. Son muchas y de muy diversa natu-
raleza las posibles actividades autonémicas de proyeccion exterior, no ha-
llandose por lo comun juridicamente formalizadas, y conectandose, en la
mayor parte de los supuestos, con el ejercicio de sus competencias.

En nuestra breve exposicion vamos a tratar de deslindar aquellas que se
desarrollan en el ambito internacional en general, de aquellas otras que,
preferentemente, encuentran su desarrollo en relacion con las instituciones
comunitarias europeas.

277 Entre otros, Pérez Tremps, Pablo (coord.), La participacion europea y la accion
exterior..., cit., p. 221.
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II. En el ambito internacional general hemos de referirnos, en primer
término, a las actividades promocionales o de promocion en el exterior.
Tales actividades no son reconducibles al &mbito de las relaciones interna-
cionales, entre otras razones, por su caracter unitaleral,>’® encontrando sus
limites para cada Comunidad Auténoma, como es obvio por lo demads, en
sus propios ambitos competenciales internos. Aunque no es previsible, co-
mo se acaba de decir, que las actividades promocionales puedan incidir so-
bre el contenido de la reserva estatal del articulo 149.1.3a. CE, es obvio
que éste sigue siendo un limite insalvable frente a aquéllas, por lo que si las
mismas alcanzaran un significado politico que, por ejemplo, pudiera afec-
tar negativamente o enervar la politica exterior del Estado, es evidente, co-
mo subraya Pérez Calvo,?”” que ello desencadenaria una intervencion del
Estado sobre tales actividades.

El Tribunal Constitucional tuvo oportunidad de enfrentarse por vez pri-
mera con este tipo de actividades en su sentencia 125/1984, en la que, co-
mo se ha advertido,?®° vino a ofrecer una matizacién de interés en la, hasta
entonces, monolitica idea que conformaba el ejercicio de cualquier accion
exterior.

La matizacion aludida se produce en relacion con la promocion exterior
del turismo. Frente a la posible reconduccion de tal actividad al ambito del
titulo competencial estatal del comercio exterior (articulo 149.1.10a., CE),
el Tribunal, aun admitiendo que la promocion exterior del turismo, por la
importancia de los ingresos que la actividad turistica proporciona a la eco-
nomia nacional procedentes de la demanda exterior, adquiere una dimen-
sion que la sitta dentro de la competencia estatal del articulo 149.1.10a.,
precisa de inmediato que “ello no debe llevarnos a una interpretacion ex-
pansiva de este titulo que permitiera absorber bajo él, como competencia
estatal, cualquier medida que, dotada de una cierta incidencia, por remota

278 Soriano Garcia, José Eugenio (en Comunidades Auténomas y Comunidad Europea,
Madrid, 1990, p. 177) caracteriza estas actuaciones promocionales, que ¢l denomina “de
mero relieve internacional”, siguiendo con ello a la doctrina italiana, que, como ya vimos,
acufi6 dicha expresion frente a la normativizada por varios decretos de la Presidencia de la
Republica (que se referian a la “attivita promocionale all’estero”), entre otros rasgos, por
su caracter unilateral y por su naturaleza fundamentalmente no normativa.

279 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autondmico...”, cit., pp. 64 y 65.

280 Soriano, José Eugenio, “Poder exterior y Comunidades Autonomas”, Revista Vas-
ca de Administracion Publica, nam. 25, septiembre-diciembre de 1989, pp. 117 y ss.; en
particular, p. 123.
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que fuera, en el comercio exterior turistico, produjera directamente una
reordenacion de la actividad turistica, vulnerando con ello las competen-
cias estatutarias”.®!

El juez de la Constitucion recuerda que ante la posible concurrencia im-
perfecta de titulos, el intérprete del bloque de la constitucionalidad y de la
norma o normas constitutivas del objeto de un conflicto queda obligado a
una tarea de ponderacion, dificilmente conceptualizable y, por fuerza, ca-
suistica. Al entender el tribunal que el objeto directo de la norma impug-
nada es el turismo, y que los efectos que su ejecucion pueda producir en el
comercio interior son indirectos y de escasa entidad, concluye que es obli-
gado interpretar dicha norma como norma que disciplina la actividad turis-
tica, correspondiendo por lo mismo la titularidad de la competencia en
conflicto a quien es titular sobre la materia de turismo, esto es, a las Comu-
nidades Auténomas en el caso en cuestion.

II1. Las actuaciones que genéricamente podemos denominar de relacion
constituyen la segunda manifestacion de estas actividades de proyeccion ex-
terior. Son, como sefiala Pérez Calvo,?®? actuaciones que implican una rela-
cion de un representante de una comunidad auténoma con un poder ptblico
extranjero o con una organizacion internacional, como pueden ser los viajes
oficiales, las declaraciones de intenciones conjuntas, la recepcion de repre-
sentantes de un poder publico, extranjero o de una organizacion internacio-
nal, etcétera. También habria que reconducir a este tipo de actuaciones las
relaciones no oficiales dotadas de un simple contenido informativo.

En este tipo de actuaciones debe establecerse una separacion entre las
relaciones oficiales y las demés,?® pues parece evidente que las primeras
pueden requerir un mutuo acuerdo con el Estado, particularmente con el
Ministerio de Asuntos Exteriores.

Un rasgo comun a este tipo de actuaciones es el protagonismo presiden-
cial en las relaciones institucionales interregionales, lo que se ha traducido
en el hecho de que la proyeccion internacional de las Comunidades Auto-
nomas gire en buen grado en la actividad institucional en el exterior que
llevan a cabo los presidentes autonomicos.”*

281 STC 125/1984, del 20 de diciembre, fund. jur. 1a.

282 Pérez Calvo, Alberto, “Estado Autonémico...”, cit., p. 60.

283 Lasagabaster Herrarte, Ifiaki, “El ordenamiento juridico comunitario, el estatal y el
autonémico”, cit., p. 22.

284 (Cfr. al respecto, Conde Martinez, Carlos, “La accién exterior...”, cit., pp. 151 y ss.
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IV. La cooperacion interregional y la cooperacion al desarrollo son
otras manifestaciones de estas actividades de proyeccion exterior. El aso-
ciacionismo regional europeo se ha generalizado por doquier. La practica
totalidad de las Comunidades Autonomas forman parte de distintas asocia-
ciones regionales con finalidades absolutamente dispares.?®

Particular importancia presenta la Asamblea de las Regiones de Europa,
creada en octubre de 1984, en Trieste, en el marco de la Conferencia de Re-
giones Periféricas y Maritimas de la Comunidad Europea con la denomina-
cion de Consejo de las Regiones de Europa, convirtiéndose un afo después
en la mencionada Asamblea de las Regiones de Europa.

En cuanto a la cooperacion al desarrollo, cabe sefialar que la coopera-
cion con el Tercer Mundo viene recibiendo una creciente atencién por par-
te de las entidades territoriales europeas. Aunque las actuaciones auton6-
micas vinculadas a la cooperacion para el desarrollo no requieren el
establecimiento de contacto alguno por parte de las Comunidades Autono-
mas en el extranjero, pues lo sustancial de la actuacion autondmica en este
ambito se desarrolla en el propio territorio, es lo cierto que esta coopera-
cion presenta una proyeccion exterior al incidir sobre otros paises.

El auge de la cooperacion de desarrollo descentralizada responde a ra-
zones bien diversas,”® de entre las que quiza convenga destacar el hecho
de que diversas instituciones internacionales, como el Fondo Monetario
Internacional o el Banco Mundial, vienen apoyando los procesos de des-
centralizacion en Africa y América Latina, al ver en la descentralizacion
un vehiculo de modernizacion administrativa, circunstancia que ha poten-
ciado la capacidad de interlocucion entre paises desarrollados y subdesa-
rrollados en los diferentes niveles gubernamentales y administrativos.

V. Otras actividades de proyeccion exterior encuentran su marco en las
instituciones comunitarias europeas. Y a ellas nos referimos finalmente.

Los intentos de intervencion directa ante los 6rganos comunitarios por
parte de los entes territoriales de los Estados compuestos integrantes de la
Unidn han sido frecuentes. Quiza el ejemplo mas lejano de ello lo encon-
tremos en la Republica Federal Alemana, donde esas reivindicaciones en
pro de una cierta intervencion directa por parte de los Ldnder fueron aten-
didas, en alguna medida, ya en 1959 con la creacion del llamado Landes-
beobachter, una suerte de observador de los Ldnder ante las Comunidades

285 [bidem, pp. 133 y ss.
286 [pidem, p. 202.
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Europeas, que participaba sin voz en todas las reuniones del Consejo de
Ministros de la Comunidad, informando de los aspectos tratados a los
Léinder y al Bundesrdt.

En tiempos mas proximos, la apertura de oficinas u otros organismos
ante la Unidn por parte de las Regiones y los Léinder ha sido la férmula es-
cogida por algunas de estas colectividades territoriales para establecer con-
tactos directos, permanentes y regulares con las instituciones comunita-
rias, en el bien entendido de que se trata de entes que tienen mas de oficinas
de informacién que de organismos de representacion.®’

Espafia no ha sido una excepcion frente a esa pauta comun, procedien-
do las Comunidades Autdénomas a la creacion de sedes permanentes en
Bruselas. El Tribunal Constitucional, en su varias veces referida sentencia
165/1994, convalido la constitucionalidad de la Oficina creada por el go-
bierno vasco en Bruselas a través del decreto 89/1988, objeto del conflicto
de competencia resuelto por el citado fallo.

El Tribunal no vio en tal hecho vulneracion de la reserva estatal del ar-
ticulo 149.1.3a., CE. A su juicio,

la naturaleza y relevancia de las actividades de las instituciones comunita-
rias, sobre el ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténo-
mas, conducen a apreciar que, en forma natural, debera existir una labor
de seguimiento e informacion por parte de las Comunidades Autonomas...
respecto de esas actividades, de su previsible evolucién, y de sus eventua-
les repercusiones en el respectivo ambito autonémico.?*®

Soélo si se incidiera en el contenido de la reserva estatal del articulo
149.1.3a. se produciria una actuacion autondomica u/tra vires. Pero, segun el
Tribunal,*® la existencia de la oficina en cuestion no prejuzga su tipo de ac-
tividad ni determina que haya de incidir forzosamente en el ejercicio de la
competencia estatal sobre relaciones internacionales. Y el caracter publico
de tal oficina no implica ni puede implicar capacidad alguna de actuar que no
derive del estricto reparto competencial.

El alto tribunal tampoco apreciaria vulneracion del principio de territo-
rialidad de las competencias, pues esa eventual vulneracion resultaria no
del lugar de ubicacion del organo que las ejerza, sino de donde se produz-

287 Fernandez de Casadevante Romani, Carlos, “La accion exterior...”, cit., p. 101.
288 STC 165/1994, del 26 de mayo, fund. jur. 8o.
289 [bidem, fund. jur. 9o.
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can sus resultados. Y el juez de la Constitucion entenderia®*® que nada ilus-
tra, en cuanto a la naturaleza y efecto de la actuacion del 6rgano, que ésta
fuera a implicar ejercicio del poder politico sobre situaciones o sujetos si-
tuados fuera del ambito territorial de competencias de la Comunidad del
Pais Vasco.

Hemos de referirnos, por ultimo, a la participacion directa de las Comu-
nidades Auténomas en un 6rgano comunitario de naturaleza consultiva
creado por el Tratado de la Union Europea, como es el Comité de las Re-
giones, 6rgano al que pueden acudir el Consejo, la Comision y, tras el Tra-
tado de Amsterdam, también el Parlamento Europeo.

De los 229 representantes tanto de las colectividades regionales como
locales que integran el Comité, a Espafia le corresponden veintiin miem-
bros que se distribuyen del siguiente modo:*! uno por cada comunidad au-
tonoma, propuesto por su presidente, y cuatro en representacion de las co-
lectividades locales, elegidos por la Federacion Espanola de Municipios y
Provincias.

La presencia en este Comit¢, como se ha advertido,””” puede permitir se-
guramente a las entidades autondmicas una participacion en los asuntos
comunitarios que vaya mas alla de lo que seria juridicamente posible en
virtud de sus competencias. La realidad, sin embargo, revela que el Comité
de las Regiones es una institucion bastante devaluada y con escasisimo pe-
so real en la vida comunitaria europea.

292

290 [pidem, fund, jur. 10.

291 Esta distribucion fue acordada por el Pleno del Senado (Acuerdo del 20 de octubre
de 1993), que insto6 al gobierno a hacer una propuesta al Consejo en el sentido expuesto.

292 Pérez Calvo, Alberto, “Espafia, un Estado autonémico y comunitario”, cit., p. 648.
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