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I. Introduccié

La ratificaci6 del Tractat de la Unié Europea ha provocat un debar imporeant de
I'opinié piblica i, com a parc d’aquesta, també en el camp juridic, després que la
politica europea ha passat quasi desapercebuda en rots els ambits politics. Aquest
fenomen també és compartit per la politica internacional. El Tracrac de la Unié
Europea ha produit un despertar notable, en alld que ara interessa, de la doctrina
juridica i ha provocac el pronunciament de les més altes insciancies jurisdiccionals dels
estats membres,

Eis pronunciaments dels drgans jurisdiccionals estatals han posac de manifest la
gran perdurabilitac dels principis caracteristics de la teoria descriptiva de I'estar.' El
terme sobirania torna a ocupar de forma expressa un lloc cencral en la reflexié juridica.
El Consell Constitucional frances ha assenyalat que, amb tora claredat, la ratificacié
del Traccar de ta Unié Europea requereix una modificaci6 de la Constitucié. El Tribu-
nat Constitucional alemany ha establert els requisits necessaris perqué la Repiiblica
Federal pugui formar part de la Uni6. El Tribunal Constitucional espanyol ha consi-
derat que la Constitucié espanyola de 1978 necessita una reforma per tal de poder
ratificar-se de manera valida el Tractac de la Uni6 Europea. Altres estats, que donen
una menor transcendéncia a l'element juridico-constitucional, han posar seriosos obs-
tacles politics a la racificacié del Tractac. El motiu que sorgeix en tots aquests casos és
sempre el mateix: el Tractar de la Unié Europea constitueix un punt d'inflexié en
I'evolucié politica europea, i posa en qiiestié la prdpia eseructura politica esratal i
algunes de les seves funcions principals. La ciutadania europea, la moneda danica,
I'exércit europeun han estat els components irrenunciables de !'estat, que amb el Trac-
tat de la Uni6 Europea passen a aquesta nova organitzacié politica que sorgeix del
Tracrat. Vol dir aixd que s’estd posant en qiiestié escac?

El fet de considerar que |'estat, com a forma d’organitzacié politica, estigui desa-
pareixent a conseqiiéncia de 'avangament en la construccié europea no es correspon
amb la realitat, encara que, per altra banda, no deixa de ser cere que el seu paper s'esta
modificant.? Bl sorgiment de la Uni6 Europea i, en general, I'evolucié que estd patint
en aquest momenct la socierar internacional, fan necessari reconsiderar la funcionalitat
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.d’aquesta estructura politica. La pérdua de funcions de l'estac no vol dir que dismi-
nueixi la seva importincia com a forma d'organitzacié politica. El que es produeix és
una modificacié de la seva manera d’acruar. L'estat ja no decideix autondmament
sobre una série de matéries, siné que ho fa en el si d'altres organitzacions en qué
participa, i sotmet el seu poder de decisi6 exclusiu, fins ara i almenys tedricament, a
la voluntat d'drgans internacionals en els quals participa. La pérdua de poder no és
absolura siné que significa una modificacié del procediment decisional, que passa de
'exclusivitar a la comparticié. Alhora aix6 implica que en aquesta nova estructura,
I'escac ha d’acomodar-se a les noves regles del joc, en les quals hi haurd moments en
qué prevalen les decisions per unanimitat i en aleres per majories de més o menys
abast. L'escructura politica estatal s'ajusta, per tant, a la nova situacié i es modifiquen
els seus poders de decisié perd sense perdre el seu protagonisme. L'estat continua
essenc el subjecte legitimador de les estructures internacionals i també de les suprana-
cionals, malgrac les particularitats que aquestes presenten. Des d’aquesta perspectiva
no hi ha, per cant, afectacié de I'estructura politica esraral.

La modificacié que s'estd produint en les relacions internacionals esta renint un
reflex més important en l'estat, com a conseqiigncia del despertar en I'ambit interna-
cional i intern dels ens subestarals. Fins aquest moment, I'estat era 1'Gnic subjecte
actuant en I'Ambit internacional. El seu monopoli s'estd posant en qiiesti6. De la
mateixa manera, el procés de formaci6 de {'estar a Europa s'ha caracteritzat per ser
imposat, en el qual no hi ha hagut lloc, llevar d’excepcions, per a la integracié
voluntiria. El dogma de la indivisibilitat de la sobirania’ o de la universalitzaci6 dels
drets dels ciutadans® va fer taula rasa de culcures i minories, que van ser totalment
ignorades. L'evolucié politica d'Europa ha provocat que en aquest momenc resorgeixi
aquest fenomen, que no havia desaparegut del tor, perd la seva anilisi ha canviat
totalment de perspectiva, la universalitac ja no justifica la negacié radical de les
minories. La mobilitat de les persones produeix la mulriculturalitac, la qual cosa
provoca alhora que aquest debat es plancegi novament. L'estabilicac politica europea,
a excepci6 d'alguns estats ex-comunistes com l'ex-Iugoslavia, ha permes que es re-
plantegi la propia existéncia dels estats de forma pacifica, aixi ha passat amb Txe-
cosloviquia. També provoca que es facin plantejaments tedrics referents a la no-neces-
sitat de l'estructura politica estaral per a l'existeéncia politica dels ens subestatals, la
qual cosa s’ha anomenat |'«atus de la regi6 europea».” S'esta produint una modifica-
ci6 fictica, encara que també juridica, de les formes d’intervencié dels ens subestatals
en l'activitat internacional, En definitiva, s'estad davane d’unes coordenades juridiques
que no han patit grans modificacions i davant d’una realitac que evoluciona a gran
velocitat. Aquest desacompassamenc €s voluntari. El dret s'utilitza com a obsteacle a
un canvi real, que es precén evitar, Perd la reflexié en aquesta qiiestié exigeix l'analisi
del que és i el paper que té cadascun dels que intervenen en el procés. En primer lloc
hi ha la Unié Europea, després I'estat i finalmenc els ens subesratals, especialment les
COMuUnNItars aurdnomes.
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11. Que és Europa i queé sera?

El futur politic de la Uni6é Europea ha provocat en aquest moment nombrosos
pronunciaments de tot tipus, atesa l'evolucié que s'ha produit com a conseqiigncia del
Tractat de la Uni6, especialment pel que fa a la ciutadania i a la moneda tnica. El
debat ha tornat a incidir en les antigues qiiestions relatives a la furura configuracié
d’'Europa. Es parla d'un furur estat federal europeu, de I'elaboracié d’'una Constitucid
europea,6 de la necessitat de trobar una nova legitimacié6 a la Uni6, del déficic demo-
cratic de la Unié, etc. Aquests problemes augmentaran amb I'ampliacié de la Unid, si
és que es produeix. L'estructura politica que es reconegui a la Unié permetra determi-
nar el tloc que correspon a la resta dels que intervenen en ¢l procés. En aquest moment
la Unié Europea té una configuracié institucional que remer en molts dels seus com-
ponents al que estableixen els ordenaments juridics interns. Les possibilitats d’inter-
vencié dels ens subestartals en els drgans comunitaris es dedueixen de les caracteris-
tiques d'aquests darrers. Els drgans comunitaris s6n la Comissi6 i el Consell, el Parla-
ment i el Tribunal de Justicia. La participaci6 autondmica en aquests drgans es pro-
dueix parcialment i de manera més o menys condicionada. D'acord amb el Tractat de
la Uni6 Europea la representacié de V'estat en el Consell no cal que sigui vehiculada
exclusivament a través d'un ministre del Govern central, pot ser-ho per altres drgans
que intervinguin, ja sigui en solitari 0 juntament amb el representant de I’Adminis-
tracié central.” Aquesta forma d’intervencié dependrd en tot cas de la voluntar de
'escac, que és qui resoldrd sobre aquesta quiestid. La intervencié de les comunicats
aurdnomes en el Consell dependri en rot cas del que consideri el govern de I'estar. La
participacié en els procediments decisionals en la Comissi6 és diferent. Tot i que la
Comissié té una configuracié determinada, els procediments d'adopcié de decisions
de la Comissié no estan formalitzats, i hi ha una pléiade d'drgans comunitaris que
permeten intervencions de diversa fndole i eficicia. Es el que s'anomena comitologia.®
Les comunitars autdnomes poden actuar en aquest marc, encara gue sense la transpa-
réncia deguda i sense garantia per a la defensa dels seus interessos. Els ens subestatals
que han obert representacié a la Comunitat han estat molt nombrosos, les relacions
amb la burocracia de Brussel-les és una activitat ordiniria i I'Administracié europea,
malgrat els seus defectes, ja no resulta una cosa aliena.

El Parlamenc europeu és 1'drgan amb legitimitat democritica directa en la Comu-
nitat. Les seves competgncies son limicades, i no es poden comparar a les d’'un Parla-

6. Vegeu recentment sobre aquest tema Diez-Picazo, Luis Maria, «Reflexiones sobre la idea de
Constitucién europea», a Revista de Initituciones Europeas, 1993, 2, pig. 533 i seg.; Fernindez Esteban,
Maria Luisa, «La nocién de Constitucién europea en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas», a Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 1994, 40, pag. 241 i seg.: Ruiz
Robledo, Agustin, «Una nota sobre el iter /egis en el Proyecto de Constitucién de la Unién Europeas, a
Noticias de la Unidn Enropea, 1995, 120, pag. 61 i seg.; Lopes-Sabino, Amadeu, «Penser la Conscitution
de 'Union Européenner, a Revwe die Marché commun et de I'Union exropéenne, 1993, pag. 362 i seg.

7. Es especialment il-lustraciu el procediment previse a la RFA amb la Llei sobre la cooperaci6 entre
I'Esta federal i els Lander en assumptes de la Uni6 Europea, que va entrar en vigor I'1 de gener de 1993,
En aguesta qiiestié sembla manifestar-se excessivamenc caut Ortega, Andrés, La razdn de Eurgpa, E|
Pais/Aguilar, Madrid, 1994, pag. 80-81.

8. Els comites poden dependre del Consell o de la Comissié. Aquests estan regulars en la Decisié del
Consell de 13 de juliol de 1987 per la qual s'estableixen les modalirats de Yexercici de les competdncies
d'execuci6 arribuides a la Comissid (87/373/CEE).
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ment pel que fa a I'ordre intern. La normativa reguladora de les eleccions a aquest
Partament é molr escassa, i queda la qiiesti6 de les circumscripcions electorals en la
comperténcia de 'estat. La resisténcia de I'estat a no establir una circumseripcié au-
tondmica fa que no sigui possible una representacié que impliqui aquesta legitimitat,
especialment quan impedeix l'existéncia d’'una candidatura autondmica que pugui
competir en una circumscripcié estatal.” La possibilitac d'utilitzacié ercdnia de les
competéncies estatals en aquesta maréria es manifesta també quan les Corts Generals
dicten la normariva electoral per al Parlament europeu i estableixen la incompatibili-
tat dels parlamentaris autondmics amb la condicié de parlamencari europeu. 0 El
Tribunal de Justicia és la institucié jurisdiccional comunitaria que considera d'una
manera excessivament estricea la legitimacié dels ens subestatals per tal de recérrer-
hi, amb el benentés que aquesta legitimacié no és concebuda com una legitimacié
privilegiada, equiparable a la dels estats, siné ordinaria. 1

El Tractac de la Unié Europea ha regulat per ptimera vegada un drgan que té per
objectiu satisfer les demandes de participacié dels ens subestartals: el Comire de les
Regions. El seu recent funcionament no permet fer una valoracié de la seva funciona-
litat real. En tot cas si que es port considerar que la seva configuraci6 és excessivament
heterogénia, amb molt poques competéncies, que ha estat constituit en un moment
de transici6 en la Unié Europea i no és facil predir la seva vida futura, tot i que es
considera que no serd un drgan amb un futur brillant, La resta d'drgans comunitaris
no mereixen especial atencié des de la perspectiva d'aquesta analisi.

La descripcié dels drgans actuals pot permetre de situar els ens subestatals en la
Uni6 Europea. El que es diu del futur de la Unié permetria realitzar una estimacié
prospectiva. Si Europa es configurés amb una estructura estatal, els ens subestatals
podrien pretendre una configuracié d'aquests nous drgans estatals que fos capag de
donar-los protagonisme. Aquesta concepci6é d’Europa com un nou estar sembla difi-
cilment sostenible. No és molc factible que, dit amb les reserves que necessita qualse-
vol afirmacié que es faci en aquest camp, Europa es constitueixi com una estructura
politica estatal. Els qui pensen aix{ fan una lectura de I'avenir histdric excessivament
lineal. Europa dificilment es configurard com un estat, de la mareixa manera que
tampoc no trobark la seva legitimitat en Pexisténcia d'un popuius europeu, com diria
Furet.'? L'existéncia d'aquest papuius es posa de manifest en la dificultar de configura-
ci6 d’una opini6 piiblica europea, | que alhora és den a la inexisténcia d'una societat
civil europea, d'uns mitjans de comunicacié amb aquest mateix caracter, de la dificul-

9. Nohlen, Dieter, «Un sistema elecroral europeu: la llei electoral europea i el problema de les ciccums-
cripcions», a Diversos autors, La crisis del Estado y Enropa, HAEE/IVAP, Ofiati, 1988, pag. 6% i seg.

10. La regulaci6 de les eleccions es va realitzar a I'Acea relativa a l'eleccié dels representants en el
Parlamenr europeu per sufragi universal directe, annexa a la Decisié del Consell 76/787, de 20 de
setembre de 1976. Aquesta acta es desenvolupa a la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del r2gim
elecroral general, els arcicles 210 i 211 de la qual regulen aquestes giiestions. Vegeu sobre aquest cema la
STC 28/1991, de 14 de febrer, i ¢l comenrari que en fa Mangas Marcin, Araceli, a «la Constitucién y la
Ley ante el Derecho Comunitario (Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol
28/1991, de 14 de febrero, sobre la Ley orgénica del régimen electoral general y el Acta relativa a las
elecciones al Parlamento Europeo)», a Revista de Instituciones Ereropeas, 1991, 2, pag. 387 i seg.

11. Pellisé de Urquiza, Cristina, «La participacién de las entidades territoriales en la justicia comu-
nicatia», a Informe P i Sunyer sobre comunidades antdnomas, Barcelona, 1994, pag. 768 i seg,

12, Vegeu les reflexions d'aquest autor | de Dahzendorl | Geremek en el creball editar per Ca-
racciolo, Lucio, La democracia en Enropa, AE, Madrid, 1992, especialment pig. 13-47 i 79-107.
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tat de sotmetre el sufragi a consideracions poblacionals i no de reconeixement d’un
status determinat als estats independentment de la seva poblaci, la qual cosa alhora és
deguda a I'heterogeneitat cultural, de riquesa, de poblacié, de concepcions juridiques
dels estats membres. La legitimitat democritica del Parlament europeu no podra
sustentar decisions que puguin anar en contra d’un estat, ja que el principi majoritari
no serveix de legicimador de la politica europea.

Per rotes aquestes raons es presenta la necessitat de reconsiderar el futur de 'es-
trucrura politica comunitiria, que exigeix una reflexié no subjecta als principis que
han regit en la configuracié democricica dels estats actuals. Europa com a tal esta
essenc fruit d'un procés de configuracié democratic, no violent, a diferéncia del que ha
caracteritzat el sorgiment de la immensa majoria dels estats, En conseqiiéncia, les
concepcions juridiques que van servir de cobertura a I'estat no serveixen per a Europa.
En aquest sentit la furura Europa necessita d’una reflexié sobre alguns dels conceptes
classics de la teoria de I'estat; d'aquesta manera: 1. Europa necessita d'una legicimicat
democritica que no ha d'estar necessiriament basada en unes eleccions per sufragi
directe. La legitimitat que atorga un Parlamenc elegit mitjancant aquest sistema es
posa en qiiesti6 davant d'unes comperéncies escasses i una abséncia del que s’ha ano-
menat una opinié piblica europea. " 2. La distribucié de comperéncies és possible que
no permeti fer una llista exhaustiva i definitiva de les que corresponen als drgans
comuniraris, ja que les competéncies comunitiries es reconeixen per a l'obtencié
d’una finalitat, i no com a assignacié d'un dmbit material d'actuacié. 3. Eucopa es
configurard com una nova forma de dominacié politica,”® que no es correspondri amb
la classica estatal, en la qual tindran una gran cranscendencia les competéncies que
la Unié pugui tenir en matéria de politica exterior i de defensa i en relacié amb la
ciutadania, sense limitar-se al vessant econdmic, sense menysprear, perd, la seva im-
portincia, 4. La futura Europa hauria d’augmencar els poders de la Comissid, i enfor-
tir el paper del Tribunal de Justicia i dets mecanismes de legitimacié per accedir-hi.

I11. El paper dels estats de la construccié europea

Els estats europeus han patit un dur despertar com a conseqii2ncia de la ratificacié
del Tractar d"Unié Europea, i s'han produit pronunciaments jurisdiccionals i politics
que han provocat un debat important sobre la Unié Europea. Politicament s'ha recla-
mat en alguns estats la necessitat de la participacié popular, i s’han convocat diferents
referendums, amb les conseqii#ncies conegudes a Dinamarca” i en altres paisos amb

13. Vegeu expressament sobre aquesta giiestié les opinions de Dahrendorf i Furet a Caracciolo, gp.
cit., pdg. 88 1 89; Grimm, Dieter, «Mit einer Aufwercung des Europa-Patlaments isc es nicht getan. Das
Demokraciedefizit der EG hat strukrurelle Ursachenw a Jabrbuch zur Staats nnd Verwarltungswissenschaft,
1992-1993, pag. 13 i seg.; Scharpf, Fritz W., «Furopidisches Demokratiedefizit und deutscher Fodera-
lismus» a Jabrbuch zur Staats und Verwaltungswissenschaft, 1992-1993, pag. 165 i seg.; la Senréncia del
TC alemany de 12 d'octubre de 1993 incideix en aquesta mateixa idea, vegeu 'aparcac C12b, a Revista de
Instituciones Europeas, 1993, 3, pig. 1003-1006.

14. Schimitcer, Philippe, «Representation and the Future Euro-Policy», a Jabrbuch zur Staats wund
Verwaltungswissensehaft, 1992-1993, pig. 55 i seg.

15. En el referendum realitzar a Dinamarca, el 40,70% va votar 'si’ i el 50,30% va vorar ‘'no’. En el
segon referendum, un 56,709 va vorar a favor i un 43,30% en concra. Pel que fa al referdndum danes ;
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grans problemes per no convocar-los o amb la rebuda de I'aprovacié popular amb un
marge molc escas. ¢

En aleres llocs la participacié popular ha estat molt escassa, s'ha ratificac el Tractac
de la Unié Europea sense cap procediment especialment destacable o sense cap dificul-
tat politica. A Holanda, hi ha hagut pronunciaments no entorn al Tractat de la Unié
Europea en general, siné pel que fa a les conseqiiéncies en el tema de la ciutadania, en
especial al Conveni d'aplicacié del Conveni de Shenghen. En tor cas, en els principals
estats de la Unié Europea hi ha hagut pronunciaments politics o judicials d'importan-
cia davant ¢l progrés de la Unié Europea. En el Regne Unit, on el debat politic sobre
‘Europa rep la mixima atencié, s’han produit especialment pronunciaments politics,
de les cambres, tant per evitar la realitzacié d’un referéndum com per realitzar I'apro-
vacié necessitia del Tracrar. Pel que fa al Regne Unir, les seves reserves respecte al
Tractat s6n conegudes.”” EL que més crida I'atencié en el procés de ratificaci6 han
estat, perd, els pronunciaments de diversos drgans jurisdiccionals. El Consell Consti-
tucional francés ha assenyalat que la rarificacié del Tractat afecta «les condicions
essencials d'exercici de la sobirania nacional»'® —aquest terme té un caricter me-
taconsticucional —® | ha assenyalat també que només les persones de nacionalitar
francesa poden tenir el dret de sufragi actiu i passiu en els drgans deliberants dels ens
territorials de la Repiblica, incloent-hi els municipals i especialment Paris, ja que
aquest sufragi és expressi6 de la sobirania que exerceix el poble mitjangant els seus
representants i per la via de referendum.” Com a conseqiiéncia d’aquest pronuncia-
ment del Consell Constitucional frances es produeix la reforma constirucional poste-
rior que déna cabuda al precepte de la Constirucié francesa que regula l'ingrés a la
Comunitat, i s'aprofita |'ocasi6 per fer una modificacié de la Constitucié que estableix
la llengua oficial de la Republica; aquesta reforma €s totalment simpromatica en
aquest moment.

El Tribunal Constitucional Federal (TCF} alemany ha dictat una senténcia de gran
importancia en aquesta matéria, que ha posat en el sen lloc el procés d'unificacié
éuropea. El TCF alemany en aquesta senténcia ha fet una série de consideracions que
fonamentalment deixen clar que els estats s6n els senyors dels tractats. La correccié
inicial d’aquesta afirmaci6 no impedeix comprovar que alguns dels pilars basics de
I'ordenament juridic, com el monopoli d'interpretacié de les normes comuniraries pel
Tribunal de Justicia, s’han posat en questi6. El Tribunal de Karsruhe ha assenyalat

en general sobre el procés de racificacié del Tractat d'Unié Europea, vegen Glistrup, Eva, «Le Traité sur
['Union européenne: la tatification du Danemark», a Revwe du Marché comman er de I'Unien européene, 1974,
374, pag. 9 iseg.

16, Aquest és et cas del Regne Uniz, en qu? el resulrat parlamencari de la carificacié ha escat de 339
vots a favor i 299 vors en contra. .

17. Denza, Eileen, «La ratification du Traité de Maastriche par le Royaume-Uni», a Revwe du Marché
commun et de Punion européenne, 1994, 376, pag. 172 i seg.

18. Decisié del CCF 92/308 de & d'abril de 1992. La biblicgrafia francesa sobre aquest tema & molt
amplia. Encre la més recent podeu consultar Blumann, Claude, «La ratification par la France de Maas-
teichts, a Revue du Marché commun et de I'Union enropéenme, 1994, 379, pig. 393 i seg.

19. Pérez Tremps, Pablo, «Estudio sobre el ordenamiento comunitario y €l escaral: las condiciones
constirucionales al proceso de ratificacién del Tratado de Maastricht en el Derecho Comparado», al
Boletin de Legislacion Extranjera, 1994, 147-148, pag. 15, en que es fan una série de valoracions sobre ia
imprecisi6 d'aquest terme.

20, Decisi6 del CCF 92/308 de 9 d'abril de 1992,
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que «el Tribunat Constitucional alemany esta examinant si els acces juridics d’insticu-
cions i drgans europeus respecten les fronteres dels drets de sobirania que se'ls arorga
o si, en canvi, trenquen aquest marc».”' Les conseqii®ncies que per a les competéncies
reconeguces al Tribunal de Justicia té aquesta afirmacié sén evidents. Per al TCF
alemany, a la Uni6é Europea no es donen els requisits exigibles per entendre que és
faccible que tingui lloc una legitimacié democratica del poder, ja que no hi ha deter-
minats requisits prejuridics com «la permanent confroneacié Hiure de forces socials,
interessos i idees contraposars, en la qual poden anar decantant-se i rransformant-se
fins i tot els objectius polftics i a partir dels quals I'opinié piblica prefigura la seva
voluntat politica». No & menys important I'afirmacié del TCF, que repeteix 1'acord
de Luxemburg, quan diu que «el principi majoritari t€ el seu limic en els principis
constitucionals i en els interessos elementals dels estats membres». Juntament a
aquestes afirmacions que tornen amb aquesta radicalitat a I'afirmacié de I'estar, en el
procés de ratificaci6 del Tractat de la Uni6 Europea hi ha un altre aspecte destacable
que és la consideracié del paper dels Linder. Es a dir, les consegiiencies que en la
ratificaci6é d'un Tractar, com el de la Uni6, té I'existéncia d'un estar amb una escruc-
tura descentraliczada. La RFA ha realitzacr amb aquest objectiv una reforma de la
Constituci6, i ha afegit un precepte dedicat a aquesta qiiestié, que és l'article 23 de
la LFB. En aquest precepre s'estableix que els principis federatius vinculen per a la
consecuci6 d'una Europa Unida, que els Linder, a través del Bundesrat, han de partici-
par en els assumptes relarius a la Unid Europea, que el Bundarat ha de participar en el
procediment de formacié de la voluntat de la Federacié sempre que prengui part en la
corresponent mesura interna o que els Lérder tinguin competéncies en 'ambit intern,
S'estableix també un procediment de presa de consideraci6 del parer del Bundesrat
(arribant a recontixer el representant dels Lénder la defensa dels drets que com a
membre de la Unié Europea li cotresponen a la RFA) en els casos en que «s’incidei-
xi basicament en les competéncies exclusives dels Linder en assumptes de la Unié
Europea.» '

El Tribunal Constitucional també ha tingut ocasi6 de pronunciar-se en aquesta
matéria en la senténcia d’1 de juliol de 1992. Aquesta sentncia no pot comparar-se
amb les comentades anteriorment ja que no reclama amb la mateixa rotunditar la
sobirania de l'estat, es queda en els seus fonaments juridics en un segon terme i es
limita a assenyalar que hi ha una contradiccié encre l'arcicle 13.2 de la Consticucié
espanyola i el Tracrat de la Unié Europea, article 8B, que exigeix una reforma consti-
tucional, que va tenir lloc a consegiincia d'aquest pronunciament del Tribunal Cons-
ritucional, Les consegiiéncies que els preceptes constitucionals cenen per a la ratifica-
cié del Tractat de la Uni6 Europea, | més en general en les relacions internacionals, no
han estat tingurs en compte pel Tribunal Constitucional. L'abséncia de nacionalisme
estatal, almenys formal, cap a Europa, no es correspon amb un mateix comportament
cap a l'interior, encara que la jurisprudéncia més recent sembla anar modificant aques-
ta concepci6. El Tribunal Constitucional ha estat molt reaci inicialmenc a recongixer
la possibilitat d'actvacié de les comunitats autdnomes en ['ambir internacional. La
interpretacié del Tribunal Constitucional del concepre relacions internacionals va ser
extremament restrictiva, i va tenir el punt d'inflexis en la Senténcia 137/1989, de
20 de juliol, profusament criticada per la doctrina, el merit fonamental de la qual esta

21. Vegeu la traducci6 de la Senténcia a la Revista de Institnciones Europeas, 1993, 3, pag. 975 i seg.
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en els vors particulars que I'acompanyen, que marcaran el cami que posteriorment
recorrerd I'Ale Tribunal.®® L'evolucié de la jurisprudéncia constitucicnal no va impe-
dir un nou conflicte amb motiu de la impugnacié del Decrer 89/1988, de 19 d’abril,
del Govern basc, que establia 'escructura del Departament de Presidéncia, Juscicia
Desenvolupament Autondmic, en qué es regulava el Gabinet per a Assumpres Rela-
cionacs amb la Comunitac Europea, del qual es feia dependre una oficina a Brussel-les.
Tal com assenyala I’ Advocacia de I'Estat, la Comunitat Autdnoma del Pais Basc no és
un estat, ["(inic membre de les institucions europees és Espanya, per aixd les institu-
cions piibliques basques no poden tenir en cap cas relacions directes amb les europees.
El Tribunal Constitucional no segueix aquesta interpretacié sorprenent,” i reconeix
al Govern basc la competéncia per establir aquest Gabinet i per tenir I'Oficina de
Brussel-les. Malgrat que finalment es reconegui la competéncia autondmica, el recurs
al Tribunal Constitucional, que recérrer a l'article 161.2 de la Constitucié espanyola,
provoca que es pretengui impedir l'actuacié autondmica® en aquest ambit i en un
moment de ranta importincia politica en el desenvolupament de la Unié Europea.

El reconeixement en la majoria dels estatucs de les comperencies d’execuctd au-
tondmica de les normes internacionals o comuniciries que afecten les seves compet2n-
cie fa que aquesta qiiesti6 no sigui objecte de tanta discussié, llevat del que fa referén-
cia a la necessitat de posar normes estatals entre les autondmiques 1 les europees o el
reconeixement d’una potestat normativa suplecdria de I'estat que provoca contradic-
cions importants en la jurisprudéncia constitucional.”

Draltra banda, el Tribunal Constitucional ha reconegut que la competéncia per a
la gestié dels diners de les partides provinents dels pressupostos comuniraris és de
I'drgan que té la competéncia, i estableix uns criteris ben clars pel que fa a la discribu-
ci6é de competéncies en matéria de subvencions encre ['Estat i les comunitats autdno-
mes. Aquesta claredat no aconsegueix, perd, que es faci una gestié adminiscrativa
d"acord amb aquests criteris jurisprudencials.?®

L'activitac administrativa estatal en aquesta maréria ha estat objecte de nombroses
critiques. Des del 1985, abans de l'ingrés en la llavors Comunitat Europea, I’Ad-
ministracié central ha presentac diversos projectes de convenis per regular la partici-
pacié de les comunitats autdnomes en les politiques comunirtaries. Aquests convenis
no eren altra cosa que males imitacions dels convenis corresponents, realitzats a la
RFA encre els Linder i 1a Federacid.

Es feia l'indici de trasplantar una forma de gestié de les politiques comunitaries
en un estat descentralitzat, importava parcizlment el model i no es tenia en compte

22, STC 153/1989, de 5 d'octubre i STC 17/1991, de 31 de gener.

23. Els argumenrs urilitzars per I'Advocacia de 'Estat es relaten en els antecedents de la STC
165/1994, de 26 de maig, a I'apartac 3.

24. Cal rtenir en compte que el Decret impugnat és el 89/1988, amb la STC del 26 de maig de
1994.

25. Vegeu la STC 17/1991, de 31 de gener, i ¢l comenrari que es fa a Lasagabascer Herrarte, Ifaki,
«El principio de supletoriedad. Comentario a la STC 147/1991, de 4 de julion, a Revista Vaia de
Admjnistracidn Piblica, 1991, 31, pig. 261 i seg.; idem., «El ordenamiento juridico comunitario y el
principio de supletoriedad», a Revista Vasca dz Administracién Piiblica, 1993, 36, pig. 175 i seg.

26. Vegeu el treball de Lorenzo Jiménez, José Vicente, «Comunidades auténomas y FEOGA-Ga-
rantia (Reflexiones sobre la Sentencia del Tribunal Consutucional 79/1992, de 28 de mayo)», a Revista
Vasca de Administracidn Piblica, 1993, 35, pag. 327 i seg.
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que aquest model s'articulava encorn d'una estructura politico-institucional i d'una
cultura politica molr diferents. En tot cas, a I'igual que el que passa en relacié amb
moltes iniciatives adoptades sobre I'anomenat federalisme cooperatiu, la Conferéncia
Sectorial per a Assumptes relacionats amb la Unié Europea acaba de constituir-se,? i
el primer fruit det seu funcionament és I'aprovacié d'un acord regulador de la partici-
paci6 de les comunitats autdnomes en els assumptes comunitaris.

La critica que inicialment es pot fer a aquese acord és que planteja la relacié amb
la Unié Europea a través de les conferéncies sectorials, que en molts casos no tenen
pricticament cap funcionament i la seva operativitat depén de la voluntac del seu
president, que ho sera el ministre competent segons la matdria. Del seu incerds que
funcioni la conferencia sectorial, en depén també el funcionament dels drgans de
nivell inferior dependents. L'acord no ddna una solucib propia, i es remet al que es
faci en cada conferéncia sectorial, la qual cosa fa que el problema de la participacié en
les gitestions comunitaries trobi respostes diferents, segons les conferéncies sectorials
afectades o, com també por succeir, quan no hi ha una conferéncia seccorial en aquesta
materia.*® )

El Senat, com a cambra de representaci6 territorial, tampoc no compleix les fun-
cions que tedricament haurien de correspondre-li, tant per la seva forma de composi-
cié com per les seves competéncies. Les reformes que alhora s’estan plantejant no
permeten tenir moltes esperances sobre la seva virtualitat en el marc comunirari, tor i
que ha d’estar al final dels treballs de la ponéncia encarregada d’elaborar un informe
sobre la qiiestid per poder realitzar una valoracié més documentada.

IV. Els ens subestarals i la Unié Europea

La resposta de I'Estat a la relacié Uni6é Europea-Estat-comunirtats autdnomes no ha
impedit que les comunitats hagin adoptat iniciatives propies, independents de les de
I'Estat, en molres ocasions en contra de la voluntat d’aquest, transmeses sovint ma-
lament a I'opinié pablica i que posen clarament de manifest la voluntat de ser part
activa en el procés politic enropeu. La primera forma d'expressié d'aquesta relacié és
la de creacié, sota una o alcra forma juridica, d'oficines de represenracié exterior, la
qual cosa és una prictica molt estesa en els estats membres de la Unié Europea que
tenen una estructura politica federal o aurondmica. La necessitat d'informacié i la
relacié amb la burocricia de Brussel-les fan necessiries aquestes oficines, i a aixd cal
afegir les deficiencies del funcionament de I'Adminiscracié central que no ha estat
capag d'establir un sistema d’informacié operatiu, almenys fins a I'actualicat.

La incidéncia de les comunitats autdnomes en alld que s’'anomena la participacié
ascendent i descendent ja s"ha assenyalat en I'apartac anterior, i ho hi ha cap argument
que a la practica hagi posat de manifest alld que ¢é d'inapropiada l'estruccura au-

27. La Resoluci6 de 4 d’octubre de 1993 de la Subsecretaria per la qual es disposa la publicacié de
I'Acord d'Institucionalitzacié de la Conferéncia per a Assumptes relacionats amb les Comuniracs Euro-
pees (BOE de 8 d’octubre de 1993),

28. La Secretaria d’Estat per a les Administracions Territorials va diccar el 10 de marg de 1995 una
Resolucié per la qual feia piblic I'«Acuerdo de la Conferencia para Asuntos retacionados con tas Comuni-
dades Europeas sobre la participacién interna de las Comunidades Auténomas en los asuntos comunita-
rios europeos a través de las Conferencias Seccoriales» (BOE, de 22 de marg de 1995).
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rondmica per a |'execucié de les politiques comunitaries.” L'activisme autondmic s'ha
manifestat per alcra banda en un alere tipus d'activicats, en alguns casos no relacio-
nades directament amb la Unié Europea, com han estat l'associacionisme dels ens
subestatals, les relacions transfrontereres i els convenis entre enticacs subestarals.

L'associacionisme dels ens subestatals es reflecteix en estructures autondmiques i
locals. Les estructures autondmiques recorren a diversos instruments per a la realitza-
¢i6 d'aquests acords. Les normes constitutives del Consell d'Europa tenen instruments
que preveuen aquest tipus d'activitat, la qual cosa ha permés la constitucié de la
Conferéncia de poders locals i regionals (CPLRE). Aquesta Conferéncia té caricter
consuleiu, i pot fer arribar el seu criceri als drgans del Consell d'Europa, especialment
al Consell de Ministres, amb relaci6 a temes de la seva competéncia. Malgrat la seva
importancia, |'afebliment de les relacions internacionals dels ens subestatals és superat
i adquireix una linia evolutiva de signe contrari a partir dels anys vuitanta. El conveni
marc de cooperacié transfronterera és el punt de partida, tot i que técnicament no és a
reavés seu que s'articulen les relacions entre ens subestarals. Les dificultats técnigues,
i la limicacié del seu camp d'accié a les relacions transfrontereres, fan que aquest
conveni hagi tingut una urilitzacié limicada, 1 s’hagin buscac alcres formes de relaci6.
La via juridica seguida per a aquest Gltim objectiu ha estac la del dret privac. Siel dret
public no ofereix els instruments juridics necessaris per regular aquestes relacions,
caldra recérrer al dret privat. Aquest fenomen també es produeix en I'ordre incern.”
Entre les associacions que renen una especial imporrancia hi ha I'Assemblea de les
Regions d’Europa (ARE), que pel seu ambic territorial i el nombre de membres és
I'associaci6 més important. També hi ha associacions que actuen en ambits terricorials
i macerials més limitats, el nombre de les quals creix constanement. L'expressi6 d'a-
quest fenomen ha estat l'elaboraci6 del projecte de convencié sobre la cooperaci6
interterritorial,®' que, tot i que esta fent les passes inicials en la seva elaboraci6, ha
provocat ja unes expectatives importants,

V. Reflexié final

El paper que es podri recondixer als ens subesratals en estructura politica euro-
pea dependri de factors extraestatals i incerestatals. El factor extraestatal, al qual s’ha
fet referéncia i que emmarcard I'statws dels ens subestatals, és la Uni6 Europea, tant si
manté aquest nom com si se n'adopta algun altre posteriorment.

La Unié Europea presenta des de l'inici el problema de la seva furura configuracié.

29, Mangas Marcin, Araceli, «La ejecucién del Derecho comunizario por las Comunidades Auténo-
mas: la jutisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas», a Diversos autors, Comw-
nidades Awtdnomas y Comunidad Europea, Corres de Castitla y Ledn, Valladolid, 1991, pag. 198.

30. Marrin Rebollo, Luis, «Las nuevas formas de Adminiscracién Autonémica y las Empresas Pabli-
cas en las relaciones de colaboracién entre Comunidades Auténomas», a Diversos autors, Las relaciones
interadministrativas de cooperacitn y colaboracidn, IEA, Barcelona, 1993, pag. 87 i seg.

31. Diego, Juan Luis, «E! proyecto de Convencidn sobre la Cooperacién Intercerritorial», a Curses de
Derecho Internacional de Vitoria-Gaiteiz, UPV-EHU, Tecnos, Bilbao, Madrid, 1994, piag. 33 i seg. El
projecte és conseqiidncia d’'una iniciativa de la CPLRE, que ja I'ha aprovac. Els trimits segiients exigei-
xen en un primer moment |'aprovacié per |'Assemblea Parlamentaria del Consell d'Europa, per tal de ser
posteriorment analirzada pel Comicé de representants governamentals, i sotmetee’s o I'aprovacié del
Consell de Ministres. Posteriorment vindra la firma i la ratificacié per part dels estats (pag. 31).
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No és possible definir el que serd la Unié Europea de la mateixa manera que es
defineixen les caracteristiques dels estats, de 'estat concebut com a forma politica.
L’estructura policica de 1a Uni6 Europea és molt habil, flexible 1 a més ho continuari
sent. Les seves propies caracteristiques com a organitzacié politica ho fan preveure
aixi. La Unié Europea constituiri una nova forma de dominacié politica, i els seus
trets fonamentals s’estan establint lentament. L’evolucié constanct del procés europeu
provoca la reacomodacié dels subjectes que intervenen, especialment dels estats.
Aquest fet no significa, ja que tampo¢ seria possible, que Europa es fes en contra de
I'estat. Com es posa de manifest amb la simple lectura del Tractat d'Unié Europea, un
dels termes que més es repeteix és el d’«identirar» de l'estac.’® Aquesta identitat
inclou, a més, tot el que cada estat é com a peculiaritat, és a dir, la identitat estatal
significa que es tinguin en compte les caracteristiques internes de cada estat, per
exemple la seva estruccura federal.” Un alere principi comunitari que posa de mani-
fest el que s'ha dit anteriorment és el ce la subsidiarietat, que té maltiples lectures,
perd un del seus continguts obligatoris és el de respectar els Ambits d'actuacié dels
estats i dels ens polfcics de menor ambir territorial, sempre que siguin les estructures
més iddnies per fer-ho.

La Uni6 Europea pot establir principis com els anteriors, sense que sigui factible
que prevegi una estructura politica de diversos nivells en qué es reconegui lestat i
altres ens, i distribueixi competéncies de la mareixa manera que ho fan les constitu-
cions estatals. La major dificuleat d’aquest intent estd precisament en heterogeneitat
dels que intervenen i dels problemes i de les estruccures politiques de cada un d'ells.
D'aqui que es considerés dificil i molt improbable que la Unié Europea adoptés una
postura definicdria de la forma de configuracié fucura de la Unié Europea des del punt
de vista de les diverses formes d’articulacié del poder. La Unid Europea ha de cenir un
altre tipus de paper pel que fa a aquesta qiiesti$, la qual cosa no vol dir que no sigui
imporranc, que consistira a assenyalar els principis que s’han de respectar, i cada un
dels subjectes politics que intervenen en la Unié Europea han de trobar la resposta
adequada. En aquest sentit és interessant que la Unié Europea reconegui diferents
unitats constituents, que no es limiten a l'estat. I’alguna manera els tractarts institu-
tius aix{ ho van fer. A Europa els ens subesrarals estan tenint una activitat important
de caricter internacional, que supera les fronteres dels estats dels quals formen part.
La incernacionalitzaci6 de la vida social, de les relacions econdmiques, socials, cultu- |
rals, etc., porta com a corol-lari obligat que els limits establerts per l'estructura
estatal es vegin superats. Els estats han pres consciéncia d’aquest procés com a conse-
qiiéncia de la modificacié de les seves comperéncies en les matéries més cares a la
sobirania, com ara la politica exterior, de defensa, la moneda i la ciutadania. L'estar,
perd, continua mantenint 1 imposant Himits a I'actuacid autondmica a 'exterior, i
d’ell depén que en I'ambit comunirari es reconegui als ens subestatals un status ¢ un

32. En aquesta matéria, €5 mott il-lusrratiu e] creball de Salewski, Michael {edit), Nationale ldentita
und Enropiische Einigung, Muster-Schmiedr, Gotinga y Zurich, 1991, que recull les intervencions d'un
congrés realitzat sobre aquesta maréria.

33. Aquesta qiiestit també preocupava els candidacs a ser membres de la Unid, com el cas sufs;
vegeu sobre el tema Hailbronner, Kay, «Die Zukunft des Fideralismus angesiches der Europiiischen
Integrationsbewegung» a Weibel, Ewald, R i Feller, Markus, Scherzerrische Identitiit und Europdische
Integration, Elemente schweirische Identitit: Hemmnisse oder Grundlagen fiir eine Anniherung an Eurcpa?,
Haupt, Bern, 1992, pag. 179 i seg.
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alere. Aquest stesas Obviament dependra de la conceptuacié que d’aquests ens es tin-
gui en 'ordre intern. El moment politic actual a Europa pot ser una excel-lent ocasi6
perque l'estat torni sobre els seus passos i eviti el jacobinisme que I'ha caracteritzat
fins ara. L'oporcunitat estd a les seves mans, ja que és el principal acror i responsable
del procés. Si l'estat sap acomodar-se a aquesta nova situacié i atorga un paper als ens
subestatals, el seu propi poder pot ser més suportable® per a aquests i aixd li donard
una legitimitat que fins ara no tenia,

34. Ortega, Andrés, op. cit., pag. 80,





