COMUNIDADES AUTONOMAS
Y UNION EUROPEA

Inaki Lasagabaster Herrarte

I. A modo de introduccién

La racificacién del Tratado de la Unién ha provocade un importante debate en la
opini6n pablica y, como parte de ella, en el campo juridico, después de que la politi-
ca europea hubiese pasado casi desapercibida en los foros politicos. Este fenémeno es
compartido también por la politica internacional. El Tratado de la Unién ha produci-
do un despertar notable, en lo que ahora interesa, de la docerina juridica, y ha provo-
cado el pronunciamiento de las mds aleas instancias jurisdiccionales de los estados
miembros.

Los pronunciamiencos de los 6rganos jurisdiccionales estatales han puesto de ma-
nifiesto la gran perdurabilidad de los principios caracteristicos de la teoria del Estado
descriptiva.' El término soberania vuelve a ocupar de forma expresa un lugar central
en la reflexién juridica. El Consejo Constitucional francés ha sefialado con toda clari-
dad que la ratificacién del Tratado de la Unién Europea requiere una modificacién de
la Constitucién. El Tribunal Constitucional alemdn ha establecido los requisitos nece-
sarios para que la Repiblica Federal pueda ser parte de la Unién. El Tribunal Consti-
tucional ha estimado que la Conscitucién espafiola de 1978 necesitaba una reforma
para poder ratificarse vilidamente el Tratado de la Unién Europea. Otros estados,
dando menor trascendencia al elemento juridico-constitucional, han puesto serios
obstdculos politicos a la ratificacién del Tratado. El motivo que subyace en todos estos
casos ¢s siempre ¢l mismo: el Tratado de la Unién Europea viene a ¢constituir un punto
de inflexién en la evolucién politica europea, poniendo en cuestién; la propia estrucru-
ra politica estatal y algunas de sus funciones principales. La ciudadania europea, la
moneda tnica, el ejército europeo, han sido componentes irrenunciables del Estado,
al menos formalmente, que con el Tratado de la Unién Buropea pasan a esa nueva
otganizacién politica que surge de tal Tratado. ;Quiere esto decir que se estd ponien-
do en cuestién el Bstado?

Estimar que el Estado, en tanto que forma de organizacién politica, escé desa-
pareciendo como consecuencia del avance en la construccién eurcpea no se correspon-
de con la realidad, aunque, por ocro lado, no deja de ser cierto que se esed modificando
su papel.’ El surgimiento de la Uni6én Europea (UE) y, en general, la evolucién que

1. Véase recientemente Pernthaler, Peter, Algemeine Staasslebre und Verfassungilebre, Springer, Viena
¥ Nueva York, 1986.

2. Charpentier, Jean, La notion d'Erat i la lumiére des transformations de la société mrema.r.-orzalc, Univer-
sidad del Sarre, Saarbriicken, 1993, pp. 13 y ss. Jauregi, Gurucz.
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estd padeciendo en este momento la sociedad internacional, hacen necesario reconside-
rar la funcionalidad de esta estrucrura politica. La pérdida de funciones del Estado no
quiere decir que disminuya su importancia como forma de organizacién politica. Lo
que se produce es una modificacidn de su forma de operar. El Estado ya no decide
autdnomamente sobre una serie de materias, sino que lo hace en el seno de otras
organizaciones en las que él participa, sometiendo su poder de decisién exclusivo,
hasta ese momento y tedricamente al menos, a la voluntad de érganos internacionales
en los que €] participa. La pérdida de poder no es absoluta, sino que significa una
modificacién del procedimiento decisional, pasando de la exclusividad a la comparti-
cién. A su vez esto significa que en esta nueva estructura el Escado debe de acomodar-
se a las nuevas reglas de juego, en las que habrd momentos en los que prevalezcan las
decisiones por unanimidad y en otros por mayorias de mayor o menor alcance. La
estructura politica estatal se reacomoda por tanto a la nueva situacién, modificindose
sus poderes de decisién, pero sin perder su protagonismo. El Estado sigue siendo el
sujeto legitimador de las estructuras internacionales, también de las supranacionales,
a pesar de las parricularidades que estas dlcimas presencan. Desde esta perspectiva no
hay por tanto afectacién de la estructura politica estatal.

La modificacién que se estd produciendo en las relaciones internacionales si escd
teniendo un reflejo en el Estado de mayor envergadura, consecuencia del despertar en
el 4mbito internacional e interno de los entes subestatales. Hasta este momenco el
Estado era el 1inico sujeto actuance en el Ambito internacional. Su monopolio se estd
poniendo en cuestién. Del mismo modo, el proceso de formacién del Estado en Euro-
pa se ha caracterizado por ser impuesto, en el que no ha habido lugat, salvo excepcic-
nes, a la integracién voluncaria. El dogma de la indivisibilidad de la soberania® o de la
universalizacién de los derechos de los ciudadanos® hizo tabla rasa de cultucas y mino-
rias, que fueron totalmente preteridas. La evolucién politica de Europa ha provocado
que en este momento resurja este fenémeno, no totalmente acallado, pero cuyo anili-
sis ha cambiado totalmente de perspectiva. La universalidad no justifica ya la nega-
ci6én radical de las minorias. La movilidad de las personas produce la multiculeurali-
dad, lo que provoca a su vez que este debate se plantee nuevamente. La estabilidad
politica europea, excluyendo algunos estados excomunistas como la ex Yugoslavia, ha
permitido que se replantee la propia existencia de los estados de forma pacifica: asi ha
sucedido con Checoslovaguia. Produce rambién que se realicen planteamientos tedri-
cos relativos a la innecesariedad de la estructura politica estatal para la existencia
politica de los entes subescatales, lo que se ha denominado el «estatus de regién
europea».’ Se estd produciendo una modificacién fictica, aunque también juridica, de
las formas de intervencién de los entes subestatales en la actividad internacional. En
definitiva, que se estd ante unas coordenadas juridicas que no han sufrido grandes
modificaciones y ante una realidad que evoluciona a gran velocidad. Este desacompa-
samiento es volunraric. El derecho se uriliza como obstdculo 2 un cambio ya real, que
se pretende evitar. Pero, la reflexidn en esta cuestién exige analizar lo que es y el papel

3. Fleiner-Gerster, Thomas, «El federalismo suizo: la influencia del federalismo americano», en
Vatios autores, Ef federalismo en Europa, Hacer, Barcelona, 1993, p. 10.

4. Taylor, Charles, «La politica del reconocimiento» en Taylor y otros, El multiculturalime y «la
politica del reconocimientos, FCE, México, 1993, pp. 43 y ss.

5. Dreze, Jacques, «Regiones de Europa: Discusién de un posible statns», Ekonomiaz, 1994, 2, pp.
245 y ss.



Ifiaki Lasagabaster, Comunidades anténomas y Unign Exropea 81

que juega cada uno de los intervinientes en el proceso. En primer lugar est4 la propia
Unién Europea, luego el Estado y finalmente los entes subestatales, en especial las
comunidades auténomas.

II. ¢Qué es Europa y qué va a ser?

El futuro politico de la Unién Europea ha provocado en este momento numerosos
pronunciamientos de todo tipo, debido a la evolucién que se ha producido como
consecuencia del Tratado de la Uni6n, en especial en lo relativo a la ciudadania y a la
moneda dnica. El debate ha vuelto a incidir en las viejas cuestiones relacivas a la
futura configuracidn de Europa. Se habla de un fucuro Estado federal europeo, de la
elaboracién de una Constitucién europea,6 de la necesidad de encontrar una legitima-
ci6én nueva a la Unidn, el déficit democricico de la Unién, etc. Estos problemas se
acrecentardn con la ampliacién de la Unidn, si es que se produce. La estruccura politi-
ca que se reconozca a la Uni6n permitird determinar el lugar que les corresponde at
resto de los intervinientes en €l proceso. En este momento la Uni6én Buropea tiene una
configuracién institucional que remite en muchos de sus componentes a lo que es-
tablezcan los ordenamientos juridicos internos. Las posibilidades de intervencién de
los entes subestatales en los 6rganos comunitarios se deducen de las caraceeristicas de
estos (tltimos. Los érganos comunitarios son fa Comisién y el Consejo, el Parlamento
y el Tribunal de Justicia. La participacién autonémica en estos drganos se produce
parcialmente y mds o menos condicionada. De acuerdo con el Tratado de la Unién
Europea la representacién del Estado en el Consejo no precisa set vehiculada exclusiva-
mente a través de un miniscro del Gobierno central, pudiendo serlo por otros intervi-
nientes, bien en solitario o junto con el representante de la Administracién centeal.”
Esta forma de intervencién dependeri en todo caso de la voluntad del Estado, que es
quien resolvers sobre esta cuestidn. La intervencién de las comunidades auténomas en
el Consejo depende en todo caso de lo que considere el Gobierno del Estado. La
participacién en los procedimientos decisionales en la Comisién es diferente. Si bien la
Comisién como tal tiene una configuracién determinada, los procedimientos de adop-
cién de decisiones de la Comisién no estdn tan formalizados, existiendo una pléyade
de érganos comunitarios que permiten intervenciones de diversa indole y eficacia. Es
1o que se da en llamar la comitologia.® Las comunidades auténomas pueden actuar en

6. Véase recientemente sobre este tema Diez-Picazo, Luis Maria, «Reflexiones sobre la idea de
Constitucion european, Revista de Instituciones Enropeas, 1993, 2, pp. 333 v ss.; Ferndndez Esteban, Maria
Luisa, «La nocién de Constitucién europea en la jurisprudencia det Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas», Revista espaiiola de Derecho Constitncional, 1994, 40, pp. 241 y ss.; Ruiz Robledo,
Aguscin, «Una nota sobre el iter legis en el Proyecto de Constitucién de la Unidn Europeas, Noticias de
la Unién Europes, 1995, 120, pp. 61 y ss.; Lopes-Sabino, Amadeu, «Penser la Constitution de I'Union
Européenne», Revue die Marché commun et de I'Unior européenne, 1993, pp. 362 y ss.

7. Es especialmence ilustrarivo el procedimiento previsio en la RFA con la Ley sobte la cooperacisn
entre el Estado federal v los Lander en asuntos de la Unidn Europea, norma que entré en vigor el 1 de
enero de 1993, Excesivamence precabido en esta cuestitn parece manifestarse Ortega, Andrés, La razdn
de Eurgpa, El PaisfAguilar, Madrid, 1994, pp. 80 y 81. '

8. Los Comités pueden ser dependientes del Consejo o de Ia Comisién. Estos tltimos estdn regulados
en la Decisién del Consejo de 13 de julio de 1987 por la que se establecen las modalidades del ejercicio de
las competencias de ejecucién acribuidas a la Comisién (87/373/CEE).
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ese marco, aunque sin la debida eransparencia ni garancia para la defensa de sus
intereses. Los entes subestatales que han abierto representacién en la Comunidad han
sido muy numerosos, las relaciones con la burocracia bruselense es una actividad
ordinaria y la Administracidn europea, a pesar de sus defectos, no resulta ya algo
ajeno.

E! Parlamento europeo es el érgano con legitimidad democratica directa en la
Comunidad. Sus competencias son limitadas, no siendo parangonables a las de un
parlamento en el orden interno. La normativa reguladora de las elecciones a este
Parlamento es muy escasa, quedando la cuestidn de las circunscripciones electorales en
la competencia del Estado. La resistencia del Estado a no establecer una circunscrip-
c16n auton6mica hace que no sea posible una representacién que ostente esta legicimi-
dad, especialmente cuando el umbral de poblacién impide la existencia de una candi-
datura autonémica que pueda comperir en una circunscripcién estatal.’ La posibilidad
de utilizacién torticera de las competencias estatales en esta materia se manifiesta
también cuando se dicta por las Cortes Generales la normativa electoral para el Parla-
mento europeo y se establece la incompartibilidad de los parlamentarios autonémicos
con la condicién de parlamentario europeo.'® El Tribunal de Justicia es la institucién
jurisdiccional comunitaria que contempla de una forma excesivamente estricta la legi-
timacién de los entes subestacales para acudir ante €1, en el bien entendido de que esa
legitimacién se concebiria como una legitimacién no privilegiada, equiparable a la de
los estados, sino ordinaria. '

El Tratado de la Unién Europea ha regulade por primera vez un érgano que
persigue dar sacisfaccién a las demandas de parcicipacion de los entes subescatales y
que es el Comité de las Regiones. Su recience andadura no permite hacer una valora-
cién de su funcionalidad real. 51 se puede considerar en todo caso que su configuracién
es excesivamente heterogénea, con muy pocas competencias, constituido en un mo-
mento de transicién en la Unién Europea y cuya vida futura no es ficil predecir,
aunque se considera que no va ser un érgano que vaya a tener un brilio propio resefia-
ble. El resto de érganos comunitarios no merecen especial atencién desde la perpectiva
de este andlisis.

La descripcién de los 6rganos accuales puede permirtir situar a los entes subestata-
les en la Unién Europea. El futurc de la Unién, lo que sobre él se dice, permitiria
realizar una estimacién prospectiva. Si Europa se fuese a configurar con una estruccura
estatal, los entes subestatales podrian pretender una configuracién de esos nuevos
6rganos estatales que fuese capaz de darles protagonismo. Esta concepeién de Europa

9. Nohlen, Dieter, «Un sisterna electoral europeo: la ley electoral europea y el problema de las
circunscripciones» en Varios aucores, La crisis del Estado y Enropa, HAEE/IVAQ, Ofati, 1988, pp. 69
¥ s5.

10. La regulacién de las elecciones se realizé en el Acta relativa a la eleccién de los representances en
el Parlamento europeo por sufragio universal directo, aneja a la Decisién del Consejo 76/787, de 20 de
septiembre de 1976. Este acta encuencra desarrollo en la Ley QOrginica 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Elecroral General, cuyos ares. 210 y 211 regulan eseas cuestiones. Véase sobre este terna la STC
28/1991, de 14 de febrero v el comentario a la misma de Mangas Martin, Araceli, «La Constitucién y ia
Ley anre el Derecho Comunitaric (Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional espafiol
28/1991, de 14 de febrero, sobre la Ley orgdnica del régimen electoral general y el Acta relativa a las
elecciones al Parlamento Europeo)»s, Revista de Instituciones Europeas, 1991, 2, pp. 387 y ss.

1. Pellisé de Urquiza, Cristina, «La parcicipacién de las enridades territoriales en la justicia comu-
nitaria» en Informe Pi i Sunyer sobre comunidades anténomas, Barcelona, 1994, pp. 768 y ss.
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como un nuevo Estado parece dificilmente sostenible. No es muy factible, dicho con
las reservas que cualquier afirmacifn que se realice en este campo precisa, que Eutopa
se constituya como una estructura politica estatal. Quienes asi piensan realizan una
lectura del devenir histérico excesivamente lineal. Europa dificilmente va a configu-
rarse como un Estado, de la misma forma que tampoco va a encontrar su legitimidad
en la existencia de un cierto populus europeo, como dirfa Furer. '’ La inexistencia de ese
populus se pone de manifiesto en la dificultad de configuracién de una opinién piblica
europes, lo que a su vez es debido a la inexistencia de una sociedad civil europea, de
unos medios de comunicacién con ese mismo cardcter, de la dificultad de someter el
sufragio a consideraciones poblacionales y no de reconocimiento de un estatus deter-
minado a los estados con independencia de su poblacién, lo que a su vez se debe a la
heterogeneidad cultural, de riqueza, de poblacidén, de concepciones juridicas de los
estados miembros. La legitimidad democritica del Parlamento europeo no va a poder
sustentar decisiones que puedan it en contra de un Estado, ya que el principic mayori-
tario no sirve de legitimacdor de la politica europea.

Por todas estas razones se presenta la necesidad de reconsiderar el futuro de la
estructura politica comuniraria, futuro que exige una reflexién no sujeta a los princi-
pios que han regido en la configuracién de los estados actuales. Europa como ral estd
siendo fruto de un proceso de configuracién democrdtico, no violento, a diferencia del
que ha caracterizado el surgimiento de la inmensa mayoria de los estados. En conse-
cuencia las concepciones juridicas que sirvieron de cobertura al Estado no sirven para
Europa. En este sentido la futura Europa precisa de una reflexi6n sobre algunos de los
conceptos cldsicos de la teoria del Estado y asi: 1) Europa precisa de una legitimidad
democrética que no tiene por qué estar necesariamente sustentada en unas elecciones
por sufragio directo. La legitimidad que otorga un parlamento elegido mediante este
sistema se pone en cuestién ante sus escasas competencias y ausencia de lo que se ha
dado en llamar una opinién piiblica europea.’ 2) El reparto de competencias es posi-
ble que no permira realizar un listado exhaustivo y definitivo de las correspondientes a
los érganos comunitarios, pues las competencias comunitarias se reconocen para la
obtencién de una finalidad, no como asignacién de un dmbito material de actuacién.
3) Europa se va a configurar como una nueva forma de dominacién politica, " que no
se va a corresponder con la cldsica estaral, en la que van a tener una gran trascendencia
las competencias que la Uni6n pueda tener en materia de politica exterior y de defensa
y en relacién con la ciudadania, sin limitarse, aunque sin despreciaf su importancia, a
la vertiente econémica. 4) La futura Europa deberia aumentar los poderes de la Co-
misién, fortaleciendo el papel del Tribunal de Justicia y de los mecanismos de legiti-
macién para acceder al mismo.

12. Véanse las reflexiones de este autor y de Dahrendorf y Geremek en el trabajo editado por
Caracciolo, Lucio, La democracia en Europa, AE, Madrid, 1992, en especial pp. 13 a 47 y 79 a 107.

13. Véase expresamente sobre esta cuestién las opiniones de Dahrendoef y Furet en Caracciolo, cit,
pp- 88 y 89; Grimm, Dicter, «Mit ciner Aufwertung des Europa-Parlaments ist és nicht geran. — Das
Demokratiedefizit der BG hat strukruelle Ursachen» en Jabrbach zur Staats- und Verwaltungnwissenschaft,
199293, pp. 13 vy ss.; Scharpf, Ftitz W., «Europiisches Demokrariedefizic und deutscher Fideralis-
mus» en_Jabréuch... cit. pp. 185 y ss.; la Sentencia del TC alemédn de 12 de octubre de 1993 viene a
incidir en esta misma idea; véase el aparrado CI2b, Revista de Instituciones Enrgpeas, 1993, 3, pp. 1003
a 1006.

14. Schmicter, Philippe, «Representation and the Future Euro-Polity» en Jabrbuch. .. cit. pp. 33 y ss.
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II1. El papel de los estados en la construccién europea

Los estados europeos han sufrido un duro despertar como consecuencia de la ratifi-
cacién del Tratado de la Unién Europea, produciéndose pronunciamientos jurisdic-
cionales y politicos que han provocado un importante debate sobre la UE. Politica-
mente se ha reclamado en algunos estados la necesidad de participacién popular,
convocdndose diferences referenda, con las consecuencias conocidas en Dinamarca,” y
en otros con grandes problemas para no convocarlos o recibiendo la aprobacién popu-
lar por muy escaso margen. '®

En otros lugares la parricipacién popular ha sido muy escasa, racificdndose el
Tratado de la Unién Europea sin ningiin procedimiento especialmente resefiable o sin
ninguna dificulrad politica. En Holanda se han dado pronunciamientos en torno no al
Tratado de la Unién Europea en general, sino a las consecuencias en el tema de la
ciudadania, en especial en lo relativo al Convenio de aplicacién del Convenio de
Schengen. En todo caso, en los principales estados de la UE ha habido pronuncia-
mientos politicos o judiciales de importancia frente al progreso de la UE. En el Reino
Unido, donde el debate politico sobre Europa recibe la mayor atencién, se han produ-
cido especialmente pronunciamientos politicos, de las cdrnaras, tanto para evitar la
realizacién de un referéndum, como para realizar la necesaria aprobacién del Tratado.
Las reservas det Reino Unido al Tratado de la Unién Europea también son cono-
cidas, "

Lo mds llamativo en el proceso de ratificacién ha resultado sin embargo los
pronunciamientos de diversos drganos jurisdiccionales. El Consejo Constitucional
francés ha sefialado que la ratificacién del Tratado afecta a «las condiciones esenciales
de ejercicio de la soberania nacional»,™ término que tiene un cardcrer metaconstitu-
cional' y que solamente las personas de nacionalidad francesa pueden tener el derecho
de sufragio activo y pasivo en los 6rganos deliberantes de los entes territoriales de la
Repiblica, incluidos los municipales y especialmente Paris, siendo este sufragio ex-
presién de la soberania que ejerce el pueblo mediante sus representantes y por la via
de referéndum.”® Consecuencia de este pronunciamiento del Consejo Constitucional
francés es la reforma constitucional posterior que da cabida al precepto de la Constitu-
cién francesa regulador del ingreso en la Comunidad, aprovechdndose la ocasién para

15. El referéndum celebrado en Dinamarca dio como resultado 49,70 par ciento de sies v 50,30 de
noes. El segundo referéndum ruvo como resultado el siguiente: 56,70 por ciento de sies y 43,30 de noes.
Sobre el referéndum danés y en general sobre el proceso de rarificacién del Tratado de la Uni6n Europea
véase Glistrup, Eva, «Le Traité sur 'Union européenne: la ratification du Danemarky», Revwe du Marché
commun et de I'Union européenne, 1974, pp. 9 y ss.

16. Este es el caso del Reino Unido, donde el resultado parlamentario de la ratificacién ha sido de
339 votos a favor y 299 en contra.

17. Denza, Eileen, «La ratification du Traité de Maastricht par le Royaume-Unis, Revue du Marché
commun et de 'Union enropéenne, 1994, 376, pp. 172y ss.

18. Decisin del CCF 92/308 de 9 de abril de 1992, La bibliografia francesa sobre este tema es muy
amplia. Entre la més reciente puede consultarse Blumann, Clande, «La ratification par la France de
Maastriches, Revwe du Marché commun et de Union enropéenne, 1994, 379, pp. 393 y s5.

19. Pérez Tremps, Pablo, «Estudio sobre el ordenamiento comunitario y el estatal: las condiciones
constitucionales al proceso de racificacién del Trarado de Maastricht en el Derecho Comparado», en
Bolerin de Legislacin Extranjera, 1994, 147-148, p. 15, donde realiza una serie de valoraciones sobre la
imprecisién de este término.

20. Decisibn del CCF 92/308 de 9 de abril de 1992.



Ifiaki Lasagabastet, Comunidadss antdnomas y Unidn Enropea 83

realizar una modificacién de la Constitucién que establece la lengua oficial de la
Repiblica, reforma totalmente sintomdtica en este momento.

El Tribunal Constitucional Federal (TCF) alemdn ha dictado una sentencia de
gran importancia en esta materia, sentencia que ha puesto en su lugar el proceso de
unificacién europea. El TCF alemdn ha realizado en su Sentencia una serie de conside-
raciones que lo que fundamentalmente dejan claro es que los escados son los sefiores de
los Tratados. La correccién inicial de esta afirmacién no impide comprobar que algu-
nos de los pilares bdsicos del ordenamiento juridico, como el monopolio de interpre-
tacién de las normas comunitarias pot el Tribunal de Justicia, se han puesto en cues-
tién. El Tribunal de Karlsruhe ha sefialado que «el Tribunal Constitucional alemdn
estd examinando si los actos juridicos de instituciones y 6rganos europeos respetan las
fronteras de los derechos de soberania a ellos otorgados o si, por el contrario, rompen
ese marco».’' Las consecuencias que para las competencias reconocidas al Tribunal de
Justicia tiene esta afirmacién son evidentes. Para el TCF alemin en la UE no se dan
los requisitos exigibles para entender que es factible que tenga lugar una legitimacién
democrética del poder, al no existir determinados requisitos prejuridicos como «la
permanente libre confrontacién de fuerzas sociales, intereses e ideds contrapuestos, en
la cual pueden ir decantindose y transformdndose incluso los objetivos politices y a
partit del cual la opinién pdblica prefigura su voluntad politica». No de menos
importancia es la afirmacién del TCF, que tepite el acuerdo de Luxemburgo, al decir
que «el principio mayoritario halla su tope en los principios constitucionales y en los
intereses elementales de los estados miembros». Junto a estas afirmaciones que vuel-
ven con esa radicalidad a la afirmacién del Estado, se ha dado en el proceso de ratifica-
ci6n del Tratado de la Unién Europea otro aspecto resefiable, que es la consideracién
del papel de los Lander. Dicho en otros términos : las consecuencias que en la rarifica-
cién de un Tratado como el de la Unidn tiene la existencia de un Estado con una
estructura descentralizada. La RFA ha realizado con este objeto una reforma de la
Constitucién, afadiendo un precepto dedicado a esta cuestién, que es el are. 23 de la
LFB. En este precepto se establece que los principios federativos vinculan para la
consecucién de una Europa Unida, que los Linder, a través del Bundesrat, participardn
en los asuntos relativos a la UE, que el Bundesrat participard en el procedimienro de
formacién de la voluntad de la Federacién siempre que debiera tomar parce en la
correpondieate medida interna o que los Lander tuvieran competencias en el émbico
interno. Se establece también un procedimiento de toma en consideracién del parecer
del Bunderrat (llegando a reconocer al representance de los Linder la defensa de los
derechos que como miembto de la UE le corresponden a la RFA) en los casos en que se
«incida bisicamente en las competencias exclusivas de los Lénder». En desarrollo de
las previsiones de este precepto se dice6 la Ley sobre la cooperacién entre el Estado
Federal y los Lénder en asuncos de la Unién Europea.

E! Tribunal Constitucional también ha tenido ocasién de pronunciarse en esta
materia en la Sentencia de 1 de julio de 1992. Esta sentencia no tiene parangén con
las comentadas, en el sentido de que no reclama con esa rotundidad la soberania del
Estado, quedindose en sus fundamentos juridicos en un plano més comedido, limi-
tindose pricticamente a sefialar que existe una contradiccién entre el art. 13.2 de la
CE y el Tratado de la Unién Europea, art. 8B, contradiccién que exige una reforma

21. Véase la traduccién de la Sentencia en la Revista de Instituciones Europeas, 1993, 3, pp. 975 y ss.
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constitucional, que tuvo lugar como consecuencia de este pronunciamiento del Tribu-
nal Consticucional. Las consecuencias que los preceptos contitucionales tienen para la
ratificacién del Tratado de la Unién Europea, y mds en general en las relaciones
internacionales, no han sido tenidos en cuenta por el Tribunal Constitucional. La
ausencia de nacionalismo estatal, al menos formal, cara a Europa, no se corresponde
con un mismo comportamiento hacia el interior, aunque la jurisprudencia mds recien-
te parece ir modificando esta concepcién. El Tribunal Constitucional ha sido muy
reacio inicialmente a reconocer la posibilidad de actuacién de las comunidades auté-
nomas en el 4mbito internacional. La interpretacién por el Tribunal Constitucional
del concepto relaciones internacionales fue extrenadamente restrictiva, teniendo el
punto de inflexi6n en la STC 137/1989, de 20 de julio, sentencia profusamente
criticada por la doctrina, cuyo mérito fundamental estd en los votos particulares que le
acompafian, votos que van a sefialar el camino que posteriormente recorrerd el alto
Tribunal.? La evolucién de la jurisprudencia constitucional no va a impedir un nuevo
conflicto con motive de la impugnacién del Decreto 89/1988, de 19 de abril, del
Gobierno vasco, por el que se establecia la estructura del Departamento de Presiden-
cia, Justicia y Desarrollo Autonémico, donde se regulaba el «Gabinete para asuntos
relacionados con las Comunidades Europeas», del que se hacia depender una «oficina
en Bruselas». Tal como sefala la Abogacia del Estado, la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco no es un Estado, el Gnico miembro de las instituciones europeas es el
Reino de Espafia, por lo que las Instituciones Publicas vascas no podrin tener en
ningan caso relaciones direccas con aquéllas, El Tribunal Constitucional no sigue esta
sorprendente interpretacién,” reconociendo al Gobierno vasco la competencia para
establecer ese Gabinete, asi como para tener la «oficina de Bruselas». A pesar de
reconocerse finalmente la competencia autonémica, el recurso al Tribunal Constitu-
cional, acudiendo al art. 161.2 de la CE, provoca que se pretenda impedir la actua-
cién autonémica® en ese dmbico y en un momento de tanta importancia politica en el
desarrollo de la UE.

El reconocimiento en la mayoria de los estatutos de las competencias de ejecucién
autonémica de las norma internacionales o comunirarias que afecten a sus competen-
cias, hace que esta cuestién no sea objeto de ranca discusién, salvo en lo que se refiece
a la necesidad de intermediar normas estacales encre las aucondmicas y las europeas o
el reconocimiento de una potestad normativa supletoria del Estado que provoca con-
tradicciones importantes en la jurisprudencia constitucional.®’

Por otra parte el Tribunal Constitucional ha reconocido que la competencia para
la ejecucién de los montantes provenientes de los presupuestos comunirarios es del
6rganc que tiene la competencia, estableciendo unos criterios bien claros en lo que
hace al reparto de competencias en materia de subvenciones entre el Estado y las

22. S§TC 153/1989, de 5 de octubre y 17/1991, de 31 de enero.

23. Los argumentos utilizados por la abogacia del Estado se relacan en los Antecedentes de la STC
165/1994, de 26 de mayo, en el apartado 3.

24, Téngase en cuenta que el Decreco impugnado es el 89/1988, dictdndose la STC el 26 de mayo de
1994.

25. Véase la STC 17/1991, de 31 de enero y el comentario que a la misma se hace en Lasagabaster
Herrarte, Idiaki, «El principio de supletoriedad. Comentario a la STC 147/1991, de 4 de julio», Revista
Vasca de Administracién Piblica, 1991, 31, pp. 261 v 35.; idem., «El ordenamiento juridi¢o comunirario
y el principio de suplecoriedads, Revista Vasca de Adminittracién Piblica, 1993, 36, pp. 175 y ss.
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comunidades auténomas. Claridad que no consigue sin embargo que se realice una
gestién administrativa conforme con dichos criterios jurisprudenciales.”

La actividad administraciva estaral en esta materia ha sido objeto de numerosas
criticas. Desde 1985, antes del ingreso en la entonces Comunidad Europea, la Ad-
ministracién central ha venido mostrando diferentes proyectos de convenios para re-
gular la participacién de las comunidades auténomas en las politicas comunicarias.
Estos convenios no pasaban de ser malos remedos de los correspondientes convenios,
celebrados en la RFA entre los Lander y 1a Federacién. Se hacia el amago de trasplan-
tar una forma de gestién de las politicas comunitarias en un estado descentralizado,
importando parcialmente el modelo y sin tener en cuenta que dicho modelo se articu-
laba en torno a una estructura politico-institucional y a una cultura politica muy
diferentes. En todo caso, al igual a lo que sucede en relacién con muchas de las
iniciativas adoptadas en torno al denominado federalismo cooperativo, la Conferencia
Sectorial para asuntos relacionados con la UE acaba de constituirse,” siendo el primer
fruto de su funcionarniento la aprobacién de un Acuerdo regulador de la parricipacién
de las comunidades auténomas en los asuntos comunirarios.

La critica que inicialmente se puede realizar a este Acuerdo es que plantea la
relacién con la UE a través de las conferencias sectoriales, conferencias que en muchos
casos no tienen practicamente funcionamiento alguno y cuya operatividad va a depen-
der de la volunrad de su presidente, que lo serd el ministro competente por razén de la
materia. De su interés en que funcione la Conferencia Sectorial dependerd también el
funcionamiento de los 6rganos de inferior nivel que dependan de ella. El Acuerdo no
da una sclucién propia, remitiéndose a lo que se actde en cada conferencia sectorial, lo
que hace que el problema de la participacién en las cuestiones comunitarias vaya 2
encontrar respuestas diferences, segiin las conferencias sectoriales afectadas o, como
también puede suceder, cuando no existe una conferencia sectorial en esa materia.”

El Senado, como cimara de representacién territorial, tampoco cumple las funcio-
nes que teéricamente habrian de corresponderle, tanto por su forma de composicién
como por sus competencias. Las reformas que al mismo se estdn planteando no permi-
ten abrigar muchas esperanzas sobre su virtualidad en el marco comunitario, aunque
habri que estar al final de los trabajos de la ponencia encargada de elaborar un informe
sobre la cuestién para poder realizar una valoracién mds documentada.

IV. Los entes subestatales y la Unién Europea

La respuesta dada por el Estado a la relacién UE-Estado-comunidades auténomas,
no ha impedido que las comunidades anténomas hayan adoptado iniciativas propias,

26, Ver el trabajo de Lorenzo Jiménez, José Vicence, «Comunidades auténomas y FEOGA-Garantia
(Reflexiones sobre la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/1992, de 28 de mayo), Revista Vasca de
Administracion Piiblica, 1993, 35, pp. 327 y ss.

27. La resolucién de 4 de octubre de 1993 de la Subsecretaria por la que se dispone la publicacién
del Acuerdo de Instirucionalizacién de la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades
Europeas (BOE de 8 de ocrubre de 1993).

28. La Secretaria de Estado para las Administraciones Territoriales ha dictado el 10 de marzo de
1995 una Resolucién que hacia ptblico el «Acuerdo de la Conferencia para Asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas sobre la participaci6én interna de las Comunidades Autfnomas en los asuntos
comunitarios europeos a través de las Conferencias Sectoriales» (BOE de 22 de marzo de 1995).



88 AUTONOMIES - 20

independientes de las del Estado, en muchas ocasiones en concra de la voluntad de este
dleimo, mal transmitidas con frecuencia a la opinién piblica y que ponen claramente
de manifiesto la voluntad de aquéllas de ser parte activa en el proceso politico euro-
peo. La primera forma de expresién de esta relacién es la de creaci6n, bajo una forma
juridica u otra, de oficinas de represenracidn exrerior, lo que es una préactica bastante
extendida en los estados miembros de la UE que tienen una escructura politica federal
o autonémica, La necesidad de informacidn y la relacitn con la burocracia bruselense
hacen necesarias estas oficinas, a lo que se afiade las deficiencias del funcionamiento de
la Administracién central que no ha sido capaz de establecer un sistema de informa-
cién operativo, al menos hasea la actualidad.

La incidencia de las comunidades auténomas en lo que se da en llamar la partici-
pacién ascendente y descendente ya se ha sefialado en el apartado anterior, no existien-
do ninglin argumento que en la prictica haya puesto de manifiesco lo inapropiado de
la estructura autonémica para la ejecucién de las politicas comunitarias. ™ El activis-
mo autondmico se ha manifestado por otra parte en otro tipo de actividades, en
algunos casos no relacionadas directamente con la UE, como han sido el asociacionis-
mo de los entes subestatales, las relaciones transfronterizas y los convenios entre enti-
dades subestatales,

El asociacionismo de los entes subestatales tiene reflejo en estructuras auconémi-
cas y locales. Las estructuras autondmicas acuden a diferentes instrumentos para la
realizacién de estos acuerdos. El Consejo de Europa contiene en sus normas insticuti-
vas instrumentos que prevén este tipo de actividad, lo que ha permitido la constitu-
cién de la Conferencia de poderes locates y regionales (CPLRE). Esta Conferencia tiene
cardcter consultivo, pudiendo hacer llegar su criterio a los 6rganos del Consejo de
Europa, en especial al Consejo de Ministros, en relacién con temas de su competencia.
La languidez, a pesar de su importancia, de las relaciones internacionales de los entes
subestarales va a superarse y adquirir una l{nea evolutiva de signo conrario a parcir de
los afios ochenta. El Convenio Marco de cooperacién transfronteriza va a ser la sefial de
salida, aunque técnicamente no sea a su través como se articulen las relaciones inter
entes subestatales. Las dificultades técnicas, asi come la limitacién de su campo de
accién a las relaciones transfroncerizas, hacen que este Convenio haya tenido una
utilizacién limirada, buscindose otras formas de relacién. La via juridica seguida para
este ulcimo objetivo ha sido la del derecho privado. Si el derecho piiblico no ofrece los
intrumentos juridicos necesarios para regular estas relaciones, habrd que acudir al
derecho privado. Este fenémeno también se produce en el orden interno.> Encre las
asociaciones que rienen una especial importancia estd la «Asamblea de las Regiones de
Europa» (ARE), que por su ambirto territorial y nimero de miembros es la asociacién
de mayor importancia. También existen asociaciones que actdan en 4mbitos terrico-
riales y maceriales mds limitados, cuyo niimero crece constantemente. La expresién de
este fendmeno ha sido la elaboracién del proyecto de convencién sobre la cooperacién

29. Mangas Martin, Araceli, «La ¢jecucién del Derecho cornunitario por fas Comunidades Auténo-
mas: la jurisprudencia del Tribunal de Jusricia de las Comunidades Europeas» en Varios autores, Comani-
dades Auténomas y Comunidad Enropea, Cortes de Castilla y Leén, Valladolid, 1991, p. 198.

30. Martin Rebollo, Luis, «Las nuevas formas de Administracién Autonémica y las Empresas Pabli-
cas en las relaciones de colaboracién entre Comunidades Auténomas» en Varios autores, Lar relacioner
imteradministrativas de cooperacion y colaboracién, TEA, Barcelona, 1993, pp. 87 y ss.
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interterritorial, que, a pesar de estar dando los pasos iniciales en su elaboracién, ha
provocado ya unas expectarivas importantes. >’

V. A modo de reflexién final

El papel que se va a poder reconocer a los entes subestacales en la estructura
politica europea dependerd de factores extra- e interestatales. El factor excraestatalal,
al que se ha hecho referencia y que enmarcaré el estatus de los entes subestatales, es la
Uni6n Europea, bien mantenga este nombre o se adopre algin otro con posterioridad.

La Uni6n Europea presenta desde el inicio el problema de su configuracién fucura.
No es posible definir lo que va a ser la UE de la misma forma que se definen las
caracteristicas de los estados, del Estado concebido como forma politica. La estructura
politica de la UE es muy l4bil, flexible y ademds lo seguirs siendo. Sus propias
caracteristicas como organizacién politica asi lo hacen prever. La UE va a constituir
una nueva forma de dominacién politica, cuyos rasgos fundamentales se estin es-
tableciendo lentamente. La constante evolucién del proceso europeo provoca la reaco-
modacién de los interviniences, en especial de los estados. Esto dltimo no significa,
porque tampoco seria posible, que Europa se realice contra el Estado. Como pone de
manifiesto la simple leccura del Tratado de la Unién Europea, uno de los términos
que mds se repite es el de «identidad» del Estado.? Esta identidad incluye ademas a
todo lo que cada Estado tiene como peculiaridad, es decir, que la identidad estatal
significa que se tengan en cuenta las caracteristicas internas de ese Estado, asi su
estructura federal por ejemplo.” Otro principio comunitario que pone de manifiesto
lo anterior es el de subsidiariedad, principio de miltiples lecturas, pero uno de cuyos
contenidos obligatorios es el de respetar los émbitos de actuacién de los escados y de
los entes politicos de menor dmbito territorial, en tanto en cuanto sean las estruccuras
mis id6éneas para realizatlo.

La UE puede establecer principios como los anteriores, sin que sea factible que
prevea una estructura politica de diversos niveles, en los que reconocer al Estado y a
otros entes, repartiendo competencias de la misma forma a como lo hacen las constitu-
ciones estatales. La dificulrad mayor de este intento estd precisamente en la heteroge-
neidad de los intervinientes y de los problemas y estructuras politicas de cada uno de

31. Diego, Juan Luis, «E| proyecto de Convencifin sobre la Cooperacién Interterritorialy» en Cursos
de Derecho Internacional de Vitoria-Gasieiz, UPV-EHU, Tecnos, Bilbao, Madrid, 1994, pp. 33 yss. El
proyecto es consecuencia de una iniciativa de la CPLRE, Conferencia que ya ha aprobedo el proyecto. Los
trimites siguientes exigen en un primer momento la aprobacién por la Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Eurcpa, para posteriormente ser analizada por el Comité de representantes gubernamentales,
para acabar por someterse a la aprobacién del Consejo de Ministros, Posteriormente vendri [a firma y
ratificacién por los esrados (p. 51).

32. Es muy ilustracive en esta materia el teabajo de Salewski, Michael (edit.), Nationale Identitit und
Europische Einigung, Muster-Schmide, Goringa y Zusich, 1991, que recoge las intervenciones de un
Congreso celebrado sobre esa mareria,

33. Esta cuestién cambién preocupaba a los candidares a ser miembros de la Unién, asi el caso suizo,
véase sobre el rema Hailbronner, Kay, «Die Zukunft des Fideralismus angesiches der Europiischen
Integrationsbewegung» en Weibel, Ewald R. y Feller, Markus, Schuweizerische ldpntitit und Enropgische
Integration, Elemsnte schweizerische Identitit: Hemmnisse oder Grundlagen fir eine Anniberung an Europa?,
Haupt, Bern, 1992, pp. 179 y ss. ‘
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ellos. De aqui que se considerase dificil y muy improbable que la UE adoptase una
postura definicoria de la forma de configuracién futura de la UE desde el punto de
vista de las diversas formas de articulacién del poder. La UE debe tener un papel de
otro tipo en esta cuestién, lo que no quiere decir que no sea importante, que Consistird
en sefialar principios que se deben de respetar, debiendo cada uno de los sujecos
politicos intervinientes, partes de la UE, encontrar la respuesta adecuada. En este
sentido es de interés que la UE reconozca diferentes unidades constituyentes, que no
se limiten al Estado. De alguna forma los rratados insticutivos asi lo hicieron.

Los entes subestarales estdn teniendo en Europa una importance actividad de ca-
ricter internacional, superadora de las fronceras de los estados de los que son parte. La
internacionalizacién de la vida social, de las relaciones econémicas, sociales, cultura-
les... trae como corolario obligado que los limites establecidos por la estrucrura es-
tatal se vean superados. Los estados han romado consciencia de este proceso como
consecuencia de la modificacién de sus competencias en las macerias mds caras a su
soberania, como son la politica exterior, de defensa, la moneda y la ciudadania. El
Estado sigue sin embargo manteniendo e imponiendo }imites a la actuacién autond-
mica en el exterior, dependiendo de él que en el dmbito comunitario se le reconozca
un estatus u otro a los entes subestatales. Este estatus obviamente dependerd de la
concepruacién que de estos entes se tenga en el orden interno. El momento politico
actual en Europa puede ser una excelente ocasién para que el Estado vuelva sobre sus
pasos, evitando el jacobinismo que le ha caracterizado hasta ahora. La oportunidad
estd en sus manos, pues es el principal actor y responsable del proceso. Si el Estado
sabe acomodarse a esta nueva situacidn y otorga un papel a los entes subestarales, su
propio poder puede ser mds sopottable para estos dltimos, dindole una legirimidad de
la que hasta ahora carecia.

34. Ortega, La razdn de Exropa, cit. p. 80.





