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1. Introduccié

Sovint escoltem o llegim que {'Estat, com a forma politica propia de la modernitar,
és a tocar dels seus darrers dies, trossejat entre dues forces: la de la integracié suprana-
cicnal, per dalt, i, per baix, la de la disgregacié regional. La nostra situacié, la
d’'Espanya, consegiientment, no seria sin la manifestaci6 local d’'una tendéncia univer-
sal. Peraix® seria una actitud nécia intentar d’explicar-la remetent-nos a factors interns,
i fins i tot esdevindria quelcom més neci el fet d'intencar de corregic-la oposant-se al
curs inevitable de la Historia (la majdscula hi és, és clar, deliberadament).

L'exactitud de P'afirmacié no em sembla evident. Es clar que els grans estats
europeus no sén (ni versemblantment tornaran a ser-ho) sobirans en el sencit tremend
i funest en que varen ser-ho fins a 'any 1914 i varen creure que continuaven essent-ho
fins al 1945, perd aquest canvi d'stetus histdric no és vist com una amenaga per a la
seva supervivéncia, ni la hi implica. Nosaltres ho virem experimentar molt abans.

La pérdua de sobirania (entesa com a poder real, no com a postulat a partir del
qual es fonamenta la legitimitac del poder de I'Estat i la validesa del seu dret com a
categoria jur{dica, la idea de sobirania nacional continua perfectament viva i continua
sent indispensable) no és producte de la integraci6, la mortivacié decisiva de la qual és
justament la voluntat de minimitzar aquesta pérdua, tal com ens ho demostra, i a
parer meu de manera mole convincent, Pexcel-lent llibre de Milward, el tftol del qual
resumeix la seva tesi, The exropean reicue of the nations-state.

Tampoc no és evident, si més no com a fenomen europeu general, que els estars
membres de la Comunitat estiguin esquingats internamenc per la voluntatr que les
distintes parts del seu territori' s’han d’alliberar de la seva estructura feixuga. Ni la

1. L'expressié «parts del seu rerritorin és per descomprat decestable, perd no se me n’acur cap de
millor. El terme «regions», que és I'habicual en el drer europeu, nosalcres no el podem urilirzar amb
caricrer general per raons prou conegudes i, com €s obvi, tampoc no es pot fer servir referint-nos a
Europa fa denominacié espanyola de «comunitats».,
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Republica francesa, ni el Regne Unit, ni els regnes d'Holanda, Dinamarca o Suécia, o
les repibliques d'Irlanda i Grécia se senten amenagats d'esquingament per les tendén-
cies centrifugues de les seves regions o provincies. Aquesta amenaga no la trobem
tampoc ni a Alemanya ni a Austria, paisos on la dispura permanent entre la Federacié
i els Lander té per objecte la distribucié interna del poder de 1'Estat, no 'eliminacié
d’'aquest.

El projecte de substituir I'Estac per la Regié com a element component d'una
Europa unida és un projecte politic potser no menys realista que el que aspira a la
creaci d'uns Estats Units d'Europa, perd que encara té menys suport que aguest en la
prictica de la integracié i en els textos juridics que l'ordenen.

De fet, la incorporacié a ta Comunitat Europea té efectes més aviat centripets a
I'incerior dels estats membres i el modest paper que el Tractar de fa Unid (art. 198 Aa
198 C) reserva al Comité de les Regions no permet imaginar que aquest serveixi per
afirmar els interessos dels ens territorials contra els Estats respectius. En realitat,
sovint els ens presents en aquest Comite, creat a partir d'una proposta hispano-germa-
na i que reuneix, juntament amb representants dels Lander 1 de les comunirars aucd-
nomes, els de les regions purament administratives o «de pla» existents en molts
alcres Estars, i els dels ens locals, defensen al seu si interessos que, toc 1 ser seus, ho
$6n també de 'Estat del qual sén part. La derroca al seu si del Comite de les Regions
del projecte preparat per la Comissi§ sobre 1'Organitzacié Comuna del Vi, n'és bona
prova.

Draltra banda, al si del Parlament Europeu, tampoc no s’hi acrua decididament
en el sencit desitjar pels entusiastes d'alld que a l'exposicié de motius del Projecte de
Constitucié Europea s'anomena «model federalista regional», caracterictzat, segons
que s'hi llegeix, pel fet de partir de la idea que la legitimitat democrarica €s més ben
garantida al nivell més proxim al ciutadd, amb la qual cosa, en accentuar l'anomenat
principi de subsidiarietat, el Consell de les Regions hauria d'esdevenir el centre prin-
cipal de decisié, i relegar }'actual Consell de ministres de la Comunitat a la condicié
d’«una Cambra alta», que desenvolupa un paper de reflexié, com els senats de deter-
minats paisos. Aquest model —segons consta a l'exposicié de motius a qué ens refe-
rim— «no s’haura de triar en la fase acrual de 'evolucid europea, perd, tal com ho ha
previst el Tracrat de Maastrichr, alguns dels seus elements poden ser dcils».

Al texe castell, la frase hi apareix tan densa, com solen ser-ho les d'aquest mareix
origen, perd fins i tot més fosca del que és habirual. Si els elements del «model
federalista regional» que recull el Tractat de Maastrichr sén els que han dut el Comiceé
de les Regions, no podem endevinar per que, si els preservem (com efectivament ho fa
el Projecte de Constitucié), aquest model avangara,

2. La integracid europea i 'autonomia de les comunitats

En tor cas, siguin quins siguin els mérits d’aquest model federalista regional i les
seves possibilitats d’&xit en un futur llunya, el problema real que el procés d'integra-
cié europea planceja a les nostres comunitats autdnomes no €s el de maximaliczar, per
mitja d’aquesta integraci6, la seva llibertat davant les instancies centrals de I'Estar,
sind el de no perdre, per causa d’'aquesta integracid, la llibertat d'accié que fa Consti-
tocié 1 els escaturs els garanteixen. ’
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El problema que per a les nostres comunitats, com també per a tots els ens
territorials dotats d'un poder politic propi, planteja la integracid europea, no és de fet
5in6 una de les manifestacions del problema general que en el pla institucional suscita
el procés de convergéncia d'estacs el poder i el drer dels quals no té altre fonament de
legitimirtat i de validesa que el que ofereix la mateixa Constitucis.

La posada en comt de I'exercici de la sobirania, si he volem dir amb la frase alhora
expressiva i ambigua introduida a la Constitucid francesa per la reforma del 1992, no
solament significa, en efecte, que els estats membres de la Unid, en materies trans-
ferides, ara ja només poden fer alld amb qué tots els membres hi estan d'acord, o fins i
tot obligats a fer (en I'escassa mesura que a la Unié encara s6n possibles les decisions
per majoria) alld que no desitjarien. Implica també una alceracié greu dels equilibris
establerts per la Conscitucié.

Tal com s’ha dir amb encert, des del punt de vista de la Unié, els estats membres
son caixes negres, ens parménides. Vistos des de dintre, des de la perspectiva de les
societats l'organitzacié politica de les quals és 1'Estat, aquest és tanmateix un complex
delicat d’drgans i ens de naturalesa diversa, i la seva configuracié i el seu sistema de
relacions han de ser preservats, perqué solament aix{ és legitim el poder que exercei-
xen sobre els ciutadans i solament aixi poden ser acceptades com a valides les normes
juridiques protegides per I'is de la coacci6 fisica legitima. Dit d’'una manera més
planera: als estacs constitucionals és imprescindible de respectar-hi la Constitucié.

Les nostres, les constitucions dels «estats integrats», s’han «obert» a Europa mit-
jangant férmules molc variades; les unes millors i les altres sensiblement pitjors que
les del nostee article 93. Cap d'aquestes férmules no va tenir en compte, tanmateix,
en el moment de la seva obertura, la ruptura que la integracié tractava dassegurar.
Més rard, i concretament amb motiu del Tractat de Maascriche, algunes reformes
constitucionals, sobretot les que van tenir lloc a Alemanya i a Franga, han intencat de
posar remei a aquest oblit, en tant que estats, i entre aquests l'espanyol, continuen
confiant a alcres mecanismes la diffcil tasca de preservar el sistema de relacions que la
Constituci$ va voler assegurar,

D’'entre els desequilibris constitucionals que la integracié produeix, el més cone-
gut, o si més no el més comentat, és el que té lloc en la relaci6 entre el Parlament i el
Govern, 1 sobre els termes del qual ara no és el momenr d’estendre’ns, Tanmarteix,
encara trobem més amagada la potenciacié del poder judicial, al qual, segons com ho
mirem, la integracid allibera de la submissié a I'imperi de la llei que la Constituci6 li
imposa. Tot i que aquesta, a Espanya, a I'igual d’altres paisos, prohibeix al jutge la
no-aplicaci6 de les lleis valides, el Tribunal de Justicia de la Comunitat, a partir de la
Senténcia Simmenthai, 1a doctrina de la qual ha estat expressament acceprada pel Tri-
bunal Consrirucional, mana al jutge nacional de no aplicar les lleis {en rigor, fins i tot
les marteixes normes constitucionals) contriries al dret europeu, sense que hom es
plantegi la qiiestié sobre la validesa d'aquestes lleis.

Quan la legitimirac del poder constituit depengui de la seva divisid territorial,
també U'equilibri entre 1'Escat {o les inscitucions centrals) i els ens territorials es veu
alterat, o st més no amenagat, pel procés d’integraci6, que dbviament seria impossible
si cada Estat no actués com a «unitat d’organitzacié i accié» i pogués obviar el com-
pliment de les seves obligacions bo i procegint-se en la manca de competéncia per
poder imposar-lo a les seves regions,

Crec que no exagerem si diem en aquest sentit que la lluita que de debd interessa
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les nostres comunicats autdnomes, com també els alcres ens territorials de caracterisci-
ques analogues d’alguns estats membres de la Comunirar, no és la que es duu a terme
per desplagar |'Estat respectiu, siné la que s'orienta a preservar la vigéncia de la
Constitucié. La reivindicacié criomfant dels Linder alemanys, que han aconseguir,
com és sabur, d'incrementar el paper del Bundesrat en la determinacié de la posicié
d’Alemanya en el Consell de Ministtes de la Comunitar, i fins i tot que la representa-
cié d'Alemanya en aquest sigui confiada al ministre d'un Jand designat per aquests, no
persegueix el propdsit d'erosionar el poder de la Federaci6, sin6 el de conservar el que
la Constitucié federal els acorga. Propbsit que, tant a Alemanya com a Austria o en
qualsevol altre estat compost, requereix un esperit de col-laboracid sincer i de lleialcat
reciproca (Roig Molés, 1995), perd també l'existéncia de mecanismes institucionals
adequats.

3. La competéncia autondmica en matéria de relacions internacionals

La participaci6 de les comunitats antbnomes en els afers relatius a la integracié
europea té lloc o ha de tenir-lo, com és sabut, a dos nivells diferents: el de I'execucié
del drec comunirari i el de la seva produccié, o més concretament, el de la determina-
ci6é de la posici6 de I'Estac espanyol en les negociacions que hi duen, qiiestions totes
dues que, d'una manera o d'una alcra, afecten les relacions internacionals d'Espanya,
tot i ta singularitat del dret comunirari.

Les relacions internacionals sén competéncia exclusiva de 'Escat (arr. 149.1.3). A
més, la Constituci (art. 93} concreta que «correspon a les Corts generals o al Govern,
segons els casos, la garantia del compliment d'aquests tractats (és a dir, d’aquells
mitjangant els quals s'acribueixen compet@ncies derivades de la Constitucié a organit-
zacions o institucions internacionals) i de les resolucions que provenen dels organis-
mes internacionals supranacionals titulars de la cessié». '

Tanmateix, aquestes no sén les (niques normes del «bloc de la constitucionalitar»
que cal considerar en relacié amb la qilestié que ens interessa, ja que 15 dels 17
estatuts d'autonomia (les excepcions sén les de La Rioja 1 Valencia) fan alguna referén-
cia als rractats i convenis internacionals. Si bé aquesta referéncia es limita en alguns
casos (Cantabria 1 Galicia} exclusivamenc a la previsié que la comunitat autdnoma
corresponent podri sol-licitar de I'Estat la subscripei6 de convenis o tractats de con-
tingut determinat, en la majoria dels casos (trerze) assenyala, encara que amb f6rmu-
les diferents, que correspon a la comunicat autdbnoma l'execucié dels rracrats i conve-
nis internacionals en les matéries de la seva competéncia. Vuit estatuts determinen, a
més, que la comunitat autdnoma haurd de ser informada de la negociaci6 dels tracrars
o convenis que puguin afectar-la, previsi6 a la qual en un cas concret (Caniries) cal
afegir-hi el fet que la comunitat autdnoma haura d’expressar la seva opini6 abans de la
conclusid de I'acord. Aquest darrer estatut estableix també (arr. 45.2) que «en el cas
d’una futura vinculacié d'Espanya amb drees o comunitats econdmigues supranacio-
nals, es tindra en compte, per a la seva defensa, la peculiaritat que comporta, dins de
la comunitat nacional, €] régim especial de les Canaries». Aquesta peculiaritat, que va
motivar el fet que, a 'Acta d’Adhesié (art. 23), s’hi establis un régim especial per a
les Caniries, ha permes també un incident d'una certa gravetat en el moment en gqué
el Consell, a proposta d’Espanya, va resoldre (Decisié del 26 de juny de 1991) la
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inclusié de les Canaries en el territori duaner de la Comunitat i I'aplicaci6 en aquest
territori del dret comunirari en els termes previstos pel Reglament 91/1911.

L'exiscéncia d'aquestes clausules estaruriries en les quals s'atribuia a algunes co-
munitats autdnomes, perd no pas a rotes, 'execucié dels cractacs i convenis interna-
cionals, va ser entesa, sobretot pels especialistes en dret incernacional (vid. per exem-
ple Mangas Martin, 1986), com una atribucié de competéncia de la qual, d'altra
banda, estaven mancades aquelles comunitats autdnomes els estatuts de les quals no la
incloguessin, de manera que per complemencar aquesta mancanga i homogeneitzar
d’alguna manera l'execucié dels compromisos internacionals hom recomanava que
I'Estat els delegués la competéncia que els seus estatucs havien omés. Davant d'aques-
ta test, un altre seccor de la docrrina, en el qual, juntament amb algun internaciona-
lista (Redriguez Iglesias, 1985), hi havia sobretor consritucionalistes (Pérez Tremps,
1987; Lopez Cascillo, 1988), sostenia que les clausules esmentades eren de fer inne-
cessaries, perque la faculear per execucar les obligacions internacionals deriva de la
simple competéncia marterial de les comunitats autdnomes. Aquesta ha estat també la
interpretacié que, en aquest punt, ha fet el Tribunal Constitucional. Encara que en
algunes sencéncies anceriors (STC 44/1982 | 96/1986, sobretot) havia fer afirmacions
que dificilment podrien ser enteses altrament, va ser la Sencténcia 252/1988, que
resolia una serie de conflictes plantejats per Catalunya davant d'un conjunt de mesures
estatals relacives al comerg de carn, la que d'una manera contundent va declarar que
«les normes estatutdries que {...] preveuen que la comunitar autinoma adoptard les mesures
necessaries per a Pexecucid dels tractats internacionals en alld gque afecti matdries de la seva
competéncia no son [...} normes atvibutives d'una competéncia nova, diferent de la que en virtut
d'altres titols ja deté ... ».

Aquesta doctrina, reiterada més tard en altres senténcies (76/1991, 115/1991,
236/1991, 79/1992 i 117/1992) fa innecessari, com és evident, d'estendre a les co-
munirats autdnomes els estatucs de les quals no continguin cap referéncia a I'execucié
dels tractats internacionals, una competeéncia que, sense detenir-la, ja la detenen, per
tal com els acords internacionals no poden modificar la Constitucié en aquest punt, ni
en cap altre. Si ens referim concretament als conflictes que pugui haver-hi arran de
I'aplicaci6 del dret comunitari europeu, el Tribunal Constitucional ha declarat que
«els conflictes que hi hagi arran del desplegamenc de les directrius comunitiries han
de ser resoles d'acord amb les normes internes de delimitacié competencialy» (STC
252/1988).

4. La participacié de les comunitats autdnomes en 'execucié
del dret europeu

Aquests conflictes, o problemes d’aplicacié, es poden plantejar en dos nivells
diferents: el normatiu (independentment del rang de les normes en giiesti6) i el pu-
rament executiu, per la qual cosa convé tractar separadament cadascuna d’aquestes
qiiestions.

4.1. E! desplegament normatin

Como ja s'ha dit en l'apartat anterior, avui, la doctrina constitucional & ferma i
inequivoca pel que fa a la competencia per dictar les normes necessiries per a I'aplica-
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ci6 a Espanya del dret europeu, tant en el desplegament de les directrius comunitaries
com per fer possible, si s'escau, la facil execucié dels reglaments. En aplicacié de les
lleis de delegaci6 corresponents (Llei estatal 47/1985, Llei catalana 4/1986 i Llei basca
2/1986), tant el Govern espanyol, com els drgans executius de Cacalunya (decrets
legislatius 1, 2, 3 i 4) i del Pais Basc (decrets legislatius 2, 3 i 4) varen dictar durant
'any 1986 normes d'adaptacié molt diverses, i a partic de la STC 252/1988 hom ha
d’entendre que totes les comunirats autdnomes que detinguin competgncia normativa
sobre una determinada matéria la tenen també per dictar les que la posada en practica
del dret europeu requereixi.

Tanmateix, I'aplicacié practica d’aquest principi tan simple no és sempre facil,
com a conseqiiéncia de la complexitat del sistema espanyol de delimiracié competen-
cial. Encara que en aquells casos (aparentment els més senzills) en qué la compet@ncia
estaral es limita a |'establiment de faser, no podem afirmar d'una manera inconscient
que la comperéncia per dictar la normativa de desplegament d'una diteccriu comuni-
tiria (que a aquests efectes caldria considerar com a equivalent a aquestes bases) corres-
pongui a la competéncia de les comunirats aucdnomes amb poder sobre la materia, ja
que no solament aquesta equivaléncia no és auromarica, siné que l'existéncia d'alcres
titols competencials de I'Escar pot atreure cap a ell aquesta rasca. Aixi ho suggereix
ben elarament el Tribuna! Constitucional en afirmar (STC 79/1992) que les normes
de I’Estat que no signin una simple transcripcié de les comunitiries poden cenir efecte
directe en el territori d’aquelles comunitats autdnomes competents en la materia
«quan hagin de ser considerades normes basiques d’ordenacié del sector, o bé quan
I'existencia d’una regulacié comuna estigui justificada per raons de coordinacié de
I'Estat i de les comunitats autdnomes».

Per altra banda, tanc I'heterogeneitat dels ambits competencials de les comunitats
autdnomes, com el valor supletori que en tot cas té la normativa estacal, fa dificil de
negar la compecéncia de 1'Estat per dictar sempre les normes que requereixi 'aplicacié
del dret comunitari. Encara que en aquells supdsits {v. gr. agricultura) en els quals la
macéria ha passat a la competéncia de totes les comunitats autdnomes, i fins i tot
acceptant la tesi (que no rots els autors comparteixen, encara que tingui el suport
d'algunes senténcies del Tribunal Constitucional) que a I'Estac li manquen facultats
normartives quan tota la competéncia en la maréria ha passar a les comunitats auedno-
mes, la responsabilitat que l'arcicle 93 CE atribueix a les Corts generals i al Govern,
segons els casos, per al compliment de la normativa comunitiria és considerada generalment
(Ortega, 1987; Pérez Tremps, 1987) com a titol competencial suficient per dicear
normes que, com a minim, i pel seu valor supletori, serviran per prevenir 'eventual
incomplimenc per part de les comunirats autdnomes,

En aquestes raons, a les qual cal sumar-hi la que se segueix de l'estret marge que la
normativa comunitiria deixa en general al legislador intern, és, probablement, on cal
cercar I'explicacié del fet que, tor 1 el que s’ha qualificar d’hiperactuacié estaral en el
desplegament de la normativa comunitaria (Borras, 1988), en la majoria dels conflictes
suscitats fins avui sobre aquestes gliestions, les comunitats autdnomes no hagin giies-
tionat la faculrar estaral per dictar normes, siné I'is que n’han fet, d’aquesta facultat.
Només en dos dels sis conflictes resolts pel Tribunal Constitucional han discurit a les
comunitats autdnomes corresponents el poder nomotétic de I'Estat i fins i rot en aquests
dos {els resolts per les sencéncies 115/1991 1 79/1992) dnicament de manera tangencial
i sense que aixd sigui de cap manera el nucli central de la impugnacié.
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4.2, L'aplicacid administrativa

L'aplicaci6 del dret europeu no implica dnicament, i ni tan sols principalment,
una activitat normativa dels estats membres, siné que significa sobretot I'adequaci6 a
aquest de l'activitat de les administracions nacionals.

Pel que fa a aquesta activitat purament executiva, la divisié competencial entre
I'Estat 1 les comunirats autdnomes s'efectua d'acord amb el mateix principi que ja
hem exposat respecte de l'activitat normativa, perd, tal com també hem indicat al
final de |'apartat anterior, és justament aquesta activitat purament executiva la que ha
denat lloc fins avui a la majoria dels conflictes.

L'origen profund d'aquesta conflictivitat se situa problablement, més que no pas
en un deliberat proposit estatal d'ignorar les comperténcies propies de les comunitacs
autonomes, en la inadaptacié de I'aparell administratiu espanyol a les necessitats pro-
pies d'un sistemna de divisi6é territorial del poder com el que la Constitucié té. La
magquinaria pesant de 'Administraci6 central heretada del passat es mancé gairebé
intacta i, en moles casos, és, a més, @cnicament mole superior a l'aparell administra-
tiu de qué disposen moltes comunitats autdnomes. En aquesta situacié no cal atribuir
potser a un amagat proposit centralista, siné més aviat a un sincer (encara que tal
vegada equivocat) desig de maximalitzar eficiéncia de 'accié administrativa, el fec
que s'acribueixi a drgans de I'Administracié cencral la realitzacié de tasques que,
d’acord amb la delimitacié competencial del poder, haurien de correspondre a les
comunictacs auednomes. La reforma de I’ Administraci6 espanyola, bo i disminuint les
proporcions de la central i incrementant en la mateixa mesura I'eficicia tcnica de les
administracions autondmiques (si fos possible sense increment quant a la seva propor-
cié, perd aquesta possibilitat pertany, crec, al regne de la utopia) tenen tanmareix
alguns limits que no es deriven de Ia Constitucid, perd que per aquest motiu no sén
menys imperiosos. Aix{ s'esdevé, per exemple, quan la tasca encomanada a 1'Ad-
ministracié implica la ucilitzacid de personal altament especialitzat, o exigeix Ia uci-
litzaci6 de mitjans técnics refinats i costosos, que féra insensat de mulciplicar-los per
disser.

L’evidéncia que aquestes limitacions que la realitar imposa no poden ser ignorades
(dues si més no dels conflictes fins ara resolts pel Tribunal Constitucional impliquen
actuacions que compleixen aquestes caracteristiques), afegint-hi la necessitat que la
dissociacié entre competéncia (interna) per a I'aplicacié del dret europeu i responsabi-
litat davant la Comunirat Europea pels eventuals incompliments no dugui a situa-
cions insostenibles, han dut el Tribunai Constitucional a remarcar reiteradament la
conveniéncia que s'accentui en aquest terreny la col-laboraci6 entre I'Estat i les comu-
nitars autdnomes. Segons el parer del Tribunal Constitucional (STC 252/1988), aquesta
col-laboracié por requerir formes especifiques d'articulacié entre I'Adminiscracié de
I'Estar i les administracions autondmiques, per exemple, diu el Tribunal, mitjangant
I'expedient d'atribuir a aquestes darreres tasques que corresponen a ' Administracié de
I'Estac, socmetent-les consegiientment, pel que fa a l'acompliment d'aquestes ctas-
ques, a la supervisié escatal. La manera com s'ha perseguit fins ara aquesta col-labora-
cié ha estat fonamentalment 'intent d'unificacié de criceris en el si de les confergncies
periddiques encre represencants de I'Estac i de les comunitats auednomes, les conferdn-
cies sectorials previstes ja a la Llei 12/1983, sobre el procés autondmic, la que recull
les restes que van quedar després del naufragi de la LOAPA.
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5. La formacié de la voluntat de ’Estat

Com hem precisat més amunt (apartat 3), vuit dels disset estaturs d'autonomia
indiquen que la comunirar autdnoma corresponent sera informada de la negociaci6
dels convenis o tractats internacionals que afectin materies de la seva competéncia,
indicacié a la qual, en un cas (Canaries), s'hi afegeix la que la comunitat expressara la
seva opinié. Encara que el Tribunal Constitucional no ha tinguc encara l'oportunitac
per pronunciar-se sobre el significat d'aquestes previsions estatutiries, no sembla
dubtés que el seu judici haurd de coincidir amb el que ja va fer quant als preceptes
dels estatuts que determinen el fet que correspon a la comunitat autdonoma l'execucié
dels tractats internacionals en les matéries de la seva propia competencia. El deure que
sobre I'Estat recau d'informar les comunitats pel que fa a les obligacions que per a
elles poden néixer com a conseqiiéncia d'un tractat en via de negociaci deriva imme-
diatament del deure de solidarirat que la Constitucié imposa, i és clar que la informa-
ci6 rebuda poc donar lloc al fet que la comunitar aurdnoma expressi la seva opinid,
tant si ho preveu aixi l'estatut corresponent com si no ho fa {en el mateix sentit,
Garcia de Enterria, 1991).

Aquest deure de proporcionar informaci6 (i eventualment donar audiéncia) sobre
el continguc dels rractars internacionals que puguin afectar les seves competéncies el
deté també I'Estat # fortiori en relacié amb les decisions de 1a Comunicat Europea que
incideixin en I'ambir competencial de les comunitats autdnomes, respecte dels quals
sorgeix, no obstant aixd, un problema més complex.

Les «comperencies derivades de la Constitucié» que aquesta permet atribuir a
organitzacions o institucions internacionals pertanyen de fer, en molts casos, a les
comunitats aurbnomes, i consegiientment el problema que la transferéncia planteja no
és dinicament d’un eventual coneixement anticipat de les decisions que aquestes orga-
nitzacions o institucions tinguin en tramit d'adopcid, sin el de la possibilitat d'in-
fluir en el seu contingut.

Encara que el ris¢c que les comunitars vegin obstaculitzar |'exercici de les compe-
téncies que la Constitucid els atribueix tingui el seu origen, com ja hem dic, en el fet
mateix de la integraciG, és a dir, en els cractats fundacionals, o més concretament en
I'Acca d’Adhesié, ni aquells ni agquesta no contenen, ni podran contenir, cap norma
per prevenir-lo. La interpenetracié encre el dret europeu i els drets nacionals ja ha
arribat, no obstant aixd, fins a un punt concret tal que ha calgut modificar aquests
tractacs per fer possible un remei intern, constitucional. Destaca d'aquesta situaci6 el
fet que la modificacié més important dels tractats originaris quant a les regions hagi
estat la introduida pel Tractat de la Unié Europea en l'arc, 146 del Tractar de la
Comunitat Europea, que de cap manera es refereix a les regions, sind al Consell de
Ministzes de la Comunitat. Merces a aquesta modificacid, ja no cal que la preséncia de
I'Estar en el Consell de Ministres, I'drgan decisori per excel-léncia, hagi d’estar asse-
gurada per un ministre, sind per «un representant de nivell ministerial». Aquesta
«cliusula d'obertura del drer europeu al dret estatal», si m'és permesa 'expressié, fa
possible que alld on la Constitucié de I'Estat ho estableixi o bé ho toleri, signi un
«ministre» regional (entre nosalcres, un conseller autondmic) qui representi I'Esrtac.

Perd aguesta «cliusula d'obertura» no fa sind eliminar un obstacle a la llivre accié
dels estats membres; €s solament una condici6 de possibilicat per a la preséncia de
«ministres» regionals en el Consell de Ministres de la Comunitat. Perqué hi hag
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aquesta condici6 de suficiéncia, é indispensable que el dret intern autoritzi o ordeni
aquesta preséncia en determinades circumstincies. No obstant aixd, ni tan sols el
compliment d'aquesta condicié de suficigncia juridica és suficient per canviar per si
mateixa la realicat, ja que en aquest punt, com en els alcres, el dret no & siné la forma
necessaria de continguts possibles. Com que la logica més elemental ens obliga a
concloure, i la pracrica alemanya ho demostra amb escreix, ni 'Estat podri prendre en
consideraci6, ni d'una manera ni d’una altra, la posicié comuna de les comunitats, ni
atribuir a un conseller determinat per aquestes la representacié d’Espanya en el Con-
sell de Ministres (de fec, ni tan sols la incorporacié d’un representant de les comuni-
tats a la delegacié espanyola) si no existeix una posicié comuna de les comunitats.

La consecuci6 d'aquesta només es pot aconseguir mitjangant acord de totes les
parts que requereixi I'existéncia d'estructures organiques i normes de procediment
adequades per a la formacié d'una voluntat comuna. Sobre la manera com s’ha tractat
aquesta qiiestid fins ara i com s'ha resolt a Espanya aquest problema tan complex, que
reprodueix a escala interna les mateixes dificultats que suscita el decision making process
a nivell comuntari, ens hi referim a I'apartat segiient,

6. Les estructures de col-laboracid

La necessitat de col-laboracié entre 'Estat i les comunitats autdnomes no apareix
només, com es pot comprendre facilment, en alld que fa referéncia a les relacions amb
la Comunitat Europea. En qualsevol estat d'estructura composta i amb forca encara
més gran que a I'Estat espanyol «de les autonomies», amb un sistema de delimitacié
competencial complex i heterogeni, aquesta col-laboracié és indispensable en rots els
ambics d'actuacié del poder. En I'ambit de les finances pibliques, en el qual la ma-
teixa Constitucié (are. 158) la preveu, la col-laboracié esta assegurada per un Consell
creac per la Llei orgénica 8/1980 (art. 3) en el qual s'inclouen, juntament amb I'Ad-
ministracid de I'Estat, les de totes les comunitats. En la resta d’ambics, només hi ha
estructures de col-laboracié de les conferéncies sectorials a les quals ja ens hemn referit,
que €s corresponen amb les distinces branques de I’Administracié central i, d'acord
amb la Llei 12/1983, s’hauran de reunir dos cops I'any, com a minim.

Tot i que aquestes confergncies sectorials avui encara sén, com veurem més enda-
vant, una pega indispensable per assegurar la col-laboracié de les comunitacs autdno-
mes amb I'Estat i entre si, en relacié amb la integracié europea, d’enci de U'inici de la
nostra adhesi6 s"ha intentat complementar-les amb la creacié d’una estructura 24 bor.

Un cop fallits els intents que es van fer en el moment de I'adhesié d’Espanya a la
Comunitat amb vista a assegurar mitjangant normes legals especifiques aquesta col-
laboraci6 indispensable (vid. informacié sobre la qiiestié a Lépez Castillo, 1992, que
cita alcres fones), el Govern va aprovar I'any 1995 (reunié del dia 19 de desembre, a
les vigiles de I'entrada en vigor de I'adhesié espanyola a les comunirats) un projecte de
conveni amb les comunitats autdnomes sobre cooperacié en les relacions amb Buropa.
El projecte, clarament inspirat pel model alemany, creava, com a Alemanya, un
ebservador de les comunirtats autdnomes, integrat en la delegacié espanyola a Brus-
sel-les. Niaquest projecte, ni cap altre que amb la mateixa finalitat es va aprovar 'any
1987 (vid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 3 de febrer de 1987) i que
responia al mateix model, van assolir, no obstant aixd, l'acord dels ens territorials, Les
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raons del desacord sén molt diferents. D'una banda, potser, la insuficigncia del model
per a Espanya, on el Senat no port exercir funcions analogues a les del Bunrderraz; de
l'altra, heterogeneitat juridica i politica de les comunitats autdbnomes espanyoles,
algunes de les quals consideren indispensable que es mantinguin relacions estricta-
ment bilaterals amb els drgans centrals de ['Estat i aspiren també a assolir una posicié
superior, o si més no diferent, a la de la resta de les comunirats en relacié amb els
drgans comunitaris europeus (vid., en aquest sentit, la referéncia al concraprojecte
presentat per Catalunya a Soriano, 1990, i Lépez Castillo, 1992).

A la vista d'aquests fracassos reiterars, a partir de 1988 s’ha seguit un cami dife-
renc. Segons va afirmar el miniscre per a les Administracions Piibliques, en la sessié
informariva celebrada per la Comissié parlamenciria per a les comunitats europees el
dia 5 d'abril de 1989, al final d’aquest any va comengar a reunir-se una Conferéncia
per a afers relacionats amb les comunitats europees que s'equiparava a la resta de
conferéncies «sectorials» i que, lluny d'intentar un acord abstracte i general sobre la
col-laboraci6 entre I'Estat i les comunitats autdnomes, s'ha ocupac Gnicament de cer-
car solucions per als problemes concrets que la prictica planteja; tampoc no s’ha
intentant de substituir les diferencs i nombroses conferéncies sectorials ja existents,
sind, 1 com a miaxim, de coordinar-les.

Aquests modestos proposits varen permetre de dur a rerme una tasca gens menys-
preable. D'una banda, la simple existéncia d’una Conferéncia especialitzada en els
afers europeus va impulsar les comunitats autdnomes a introduir en les seves estructu-
res adminiscracives drgans amb aquesta competéncia especifica, la preséncia dels quals
facilita la recepcié i la difusid de la informaci6 en rermes que els drgans purament
sectorials no poden garantir. De 'alera, aquesta col-laboracié continuada va facilirar la
unificacié de criceris, va fer possibles iniciatives com la que va derivar en ta creacié en
el Tractat de la Uni6é Furopea del Comite de les Regions i va permetre d'establir
procediments de col*laboracié per a dererminades situacions. Fruit d'aixd han estat els
dos acords obtinguts el 29 de setembre de 1990 per a la col-laboraci6 entre 'Estat i les
comunitats aurdnomes en els afers que, en traimic precontencids davant la Comissid, o
després ja davant el Tribunal de Justicia, s'adrecin contra actes de les comunitats
autdnomes i per complir les obligacions que en macgria d'ajuts pablics imposen els
arricles 92 a 94 del Tractac de Roma.

No ens ha de sorprendre el fer que I'éxit d'aquesta via qualificada d’informal (ran
informal que de vegades resulta sorprenent: aquests acords del 29 de setembre de
1990 que acabem d'esmentar es varen publicar al Bolet/n Oficial del Estado del dia 8 de
setembre de 1992 sense que ning(i es molestés a explicar ni les raons de la demora ai
'efecte que calia atribuir a una publicacié produida amb un retard de dos anys)
suscités el desig de formalirzar-la. Després del fracis d'algun alere intene, el 29 d'oc-
tubre de 1992 es va anunciar la signatura d’un Acord d'institucionalitzacié de la
Conferéncia secrorial per als afers relacionats amb les comunitacs europees, subscrit
per I'Estat i per totes les comunitats, excepee la del Pais Basc.

La finalicat que en el susdit Acord s'assigna a la Conferéncia, integrada per repre-
sentants de nivell ministerial o equivalent de 'Estat i de les comunitats autdnomes
que el subscriuen, i que comptard amb un drgan técnic de suport (are. 2 de I'Acord),
es la d'«articular i resoldre, a partir del principi de cooperacié, aquelles giiescions
d’indole general propies de la participacié de les comunitats aurbnomes en els afers
relacionats amb les comunirtars europees» (art. 1). Segons I'arricle 4, aquesta finalitat
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es concreta en un «ambit tematic» for¢a elemental, ja que la Confergncia no ha d'exet-
cir altres tasques que no siguin secvir de via d'informacié reciproca, fdrum de discus-
516 i solucié de problemes técnics, | com a instrument per tractar de les gitestions que
no poden ser incloses en cap de les conferéncies sectorials exiscents, la tasca de les
quals és la de supervisar. El conegut pragmatitme ens duu fins a exerem que expressa-
ment s’indica (arc. 3.2) que la Conferéncia aixi formalitzada no és compatible amb
I'exist®ncia de conferéncies bilaterals. La pretensié d’incloure soter les comunitats au-
tdnomes en la mateixa estructura de cooperacié amb I'Estat, que va ser, segons que ja
deéiem, una de les causes del fracis dels intents anteriors, sembla que s'hagi abando-
nat, no solament en relacié amb el Pais Basc, siné obrint també el cami de la bilatera-
litat a cotes les comuaitacs. Evidencment, si totes aprofitessin aquesta possibilitac, la
confergncia multilateral no tindria cap rad de ser i, consegiientmene, hi ha raons que
fan pensar que la conjugacié de multilateralitat i bilateralicar es fa sobretot en benefici
(o homenartge) d’aquelles comunicats autdnomes que insisteixen obsessivamenc en la
necessitat de mantenir les diferéncies.

Pel que fa a la resra d’aspectes, tal com es concreta a I'aleim dels seus articles,
I'Acord aconseguit €s de nacuralesa purament politica, de manera que «la voluntat
que es manifesta en la seva formalirzacié resta subjecra exclusivament al manteniment
d'aquestas. Les seves possibilitats d’&xit depenen en conseqiiencia exclusivament de la
politica, no del drec.

Aquesta situaciéd no ha quedat substancialment alterada, a parer meu, ni per
l'aprovaci6, el 14 de juny de 1994, d'un reglamenc intern de la Confergncia, ni pel fet
d’haver obtingut uns mesos més tard (30 de novembre de 1994) un Acord molt
important sobre la participacié de les comunitats autdnomes en els afers comunitaris
europeus a través de les conferénces sectorials. Tant el Reglament com, sobretot,
I'’Acord representen sens dubte avengos importants, perd sén avengos en la mateixa
direccié i també, sobretot, en el mateix pla. Deixant de banda la seva debilitar juridica i
les deficizncies edcniques que resulten del fet de tractar-se de textos convinguts, sense
cap alcra forga per poder obligar que la puramenc politica que se segueix de I'Acord
d'insticucionalitzacid, i del fec de mancenir el caricter general de la Conferéncia per als
afers europeus i la seva naturalesa complemenréria respecte de les conferéncies sectorials
(Alberti Rovira, 1995; Pérez Tremps, 1995), ni l'un ni l'alere resolen la qiiesti6 que rau
a la base dels problemes. La integracié a Europa i la necessitat de fixar una posicié
comuna que hagi de ser presa en consideracié i eventualment adopeada per I'Escat com a
posicié inicial d'Espanya en el si de la Comunitat, obliga les comunitats autdnomes a
«posar en comi» 1'exercici de la seva autonomia igual com els membres de la Comunitae
«posen en comu» el de la seva sobirania, una obligacié que es pot resoldre marerialment
de maneres molt diferents, perd que formalment només es poc tractar, com ja s'ha
indicac (Alberci Rovira, 1995), mitjan¢ant una reforma constitucional.
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