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1. Introduccién

No es infrecuente oir o leer que el Estado, como forma politica propia de la
modernidad, estd en sus ltimos dias, despedazado entre dos fuerzas: la de la integra-
cién supranacional, por arriba y, por abajo, la de la disgregacién regional. Nuestra
situacion, la de Espafia, no serfa en consecuencia sino la manifestacién local de una
tendencia universal. Por eso seria necio incentar explicarla apelando a factores internos
y mds necio aitn intentar corregirla oponiéndose al curso ineluctable de la Historia (la
mayiscula es, claro estd, deliberada).

La exactitud de la afirmacién no me parece evidenre. Es claro que los grandes
estados europeos no son (ni verosimilmente volverin a ser) soberanos en el sentido
tremendo y funesto en el que lo fueron hasta 1914 y creyeron seguitlo siendo hasta
1945, pero ese cambio de status histérico no es visto como una amenaza para su
supervivencia, ni la implica. Nosotros lo experimentamos mucho ances.

La pérdida de soberania {entendida ésta como poder real, no como postulado a
partir del cual se fundamenta la legitimidad del poder del Estado y la validez de su
derecho, pues, como categoria juridica, la idea de soberania nacional sigue perfecta-
mente viva y continia siendo indispensable), no es producte de la integracién, cuya
mortivacién decisiva es precisamente la voluntad de minimizar ésa pérdida, como
demuestra, 2 mi juicio de modo muy convincente, ¢l excelente libro de Milward,
cuyo titulo resume su tesis, The european rescue of the nation-state.

Tampoco es evidente, no al menos como fenémeno europeo general, que los es-
tados miembros de la Comunidad estén desgarrados internamente por la voluntad que
las distintas partes de su territorio' tienen de liberarse de su pesada estructura. Ni la

1. La expresi6n «partes de su tercitorio» es desde luego detestable, pero no se me ocurre ninguna
mejor. El término «regiones», que es el habitual en el derecho europeo, no resulea utilizable entre
nosotros con carficter general por razones bien conocidas y como es obvio rampoco puede emplearse con
referencia a Europa la denominaci6n espafiola de «comunidades».

Antonomies, nam, 20, diciembre de 199%, Barcelona.
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Repiiblica Francesa, ni el Reino Unido, ni los reinos de Holanda, Dinamarca o Sue-
cia, o las republicas de Irlanda y Grecia se sienten amenazados de desgarramiento por
las tendencias centrifugas de sus regiones o provincias. Esa amenaza no existe tampo-
co ni en Alemania ni en Austria, pafses en los que la permanente disputa entre la
Federaci6n y los Linder tiene por objero la distribucién interna del poder del Estado,
no la eliminacidén de éste.

El proyecto de sustituir el Estado por la regién como elemento componente de
una Europa unida, es un proyecto politico quizds no menos realista que el que aspiraa
la creacidn de unos Estados Unidos de Europa, pero que tiene aiin menos apoyo que
éste en la préictica de la integracién y en los textos juridicos que la ordenan.

De hecho, la incorporacién a la Comunidad Europea tiene efectos mds bien cencti-
petos en el interior de los estados miembros y el modesto papel que el Tratado de la
Unidn (arz. 198 A a 198 C) reserva al Comité de las Regiones no permite imaginar
que éste sirva para afirmar los intereses de los entes territoriales contea sus respectivos
estados. En realidad no es infrecuente que los entes presentes en ese Comité, creado a
partir de una propuesta hispano-germana y que reline, junto con representantes de los
Lénder y de las comunidades auténomas, los de las regiones puramente administrati-
vas o «de plan» existentes en otros muchos estados, v los de los entes locales, defien-
dan en su seno incereses que, siendo suyos, lo son también del Estado del que son
parte. La derrota en el seno del Comité de las Regiones del proyecto preparado por la
Comisi6n sobre la Organizacién Comiin del Vino, es una buena prueba de ello.

Tampoco en el seno del Parlamento Europeo se opera decididamente en el sentido
deseado por los entusiastas de lo que en la exposicién de motivos del Proyecto de
Constitucién Europea se llama «modelo federalista regional», caracrerizado, segin
alli se dice, por partic de la idea de que la legitimidad democritica queda mejor
garantizada al nivel mds préximo al ciudadano, con lo que, a través de una acentua-
ci6n del llamado principio de subsidiariedad, el Consejo de las Regiones deberia pasar
a convertirse en el centro principal de decisién, relegando al actual Consejo de Minis-
tros de la Comunidad a la condicién de «una Cdmara alta, que desempeiia un papel de
reflexibn, como los senados de determinados paises». Ese modelo, se dice en la citada
exposicién de motivos, «no habréd de escogerse en la fase actual de la evolucién euro-
pea, pero, tal como lo ha previsto el Trarado de Maastrichr, algunos de sus elementos
pueden resulcar tilesy.

En el texto castellano, la frase es tan trabajosa, como suelen serlo las de ese origen,
pero incluso mds oscura de lo que es habicual. Si los elemencos del «modelo federalista
regional» que recoge el Tratado de Maastricht son los que han llevado al Comicé de las
Regiones, no se adivina por qué preservandolos (como efectivemnente se hace en el
Proyecto de Constitucién) habrd de avanzar ese modelo.

2. La integracion europea y la autonomia de las comunidades

En todo caso, sean cuales fueren los méritos de ese modelo federalista regional y sus
posibilidades de éxito en un fururo disrance, el problema real que el proceso de inregra-
¢ién europea plantea a nuestras comunidades auténomas no es el de maximalizar, a cravés
de ella, su libertad frence a las instancias cencrales del Estado, sino el de no perder, a
causa de ella, la libertad de accién que la Constitucién y los estatucos les garantizan.
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El problema que para nuestras comunidades, como para todos los ences territotia-
les dotados de un poder politico propio, plantea la integracién europea, no es en
realidad sino una de las manifestaciones det problema general que en el plano consti-
tucional suscita el proceso de convergencia de estados cuyo podér y cuyo derecho no
tienen otro fundamento de legitimidad y de validez que el que ofrece la propia Consti-
tucidn.

La puesta en comiin del ejercicio de la soberanfa, para decirlo con la frase a la vez
expresiva y ambigua introducida en la Constitucién francesa por la reforma de 1992,
no sélo significa, en efecto, que los estados miembros de la Unién ya no pueden hacer,
en las marerias transferidas, sino aquello con lo que todos los miembros estin de
acuerdo, o incluso obligados a hacer (en la escasa medida en la que en la Unién caben
alin las decisiones por mayorfa) lo que no quisieran. Implica también una alteracién
grave de los equilibrios establecidos per la Constitucién.

Como acertadamente se ha dicho, desde el punto de vista de la Unién, los estados
miembros son cajas negras, entes parmenideos. Vistos desde adentro, desde la perspectiva
de las sociedades cuya organizacién politica es el Estado, éste es sin embargo un delicado
complejo de 6rganos y de entes de diversa naturaleza, cuya configuracién y cuyo sistema
de relaciones han de ser preservados, porque sélo asi es legitimo el poder que ejercen
sobre los ciudadancs y sélo asi pueden ser aceptadas como vilidas las normas juridicas
respaldadas por el empleo de la coaccién fisica legitima. Dicho de manera mds llana: en
los estados constitucionales es imprescindible respetar la Constitucién.

Las nuestras, las consticuciones de los «estados integrados», se han «abierto» a
Europa mediante férmulas muy variadas; unas mejores y otras sensiblemente peores
que las de nuestro articulo 93. Ninguna de ellas tuvo en cuenta sin embargo, en el
momento de la apertura, la ruprura que la integracién habia de producir en el equili-
brio que la propia Constitucién trataba de asegurar. M4s tarde, y en concreto con
motivo del Tratado de Maastriche, algunas reformas constitucionales, sobre todo las
efectuadas en Alemania y en Francia, han intentado remediat este ¢lvido, en tanto que
otros estados, y entre ellos el espafiol, siguen confiando a otros mecanismos la dificil
tarea de preservar el sisterna de relaciones que la Constitucién quiso asegurar.

De entre los desequilibrios constitucionales que la integracién produce, el mds

conocido, o al menos el més comentado, es el que se da en la relacién entre el Parla-
mento y el Gobierno, sobre cuyos términos no es ahora el momento de alargarse. Mds
oculea permanece la potenciacién del poder judicial, al que en cierco sentido, la inte-
gracién libera de la sumisién al imperio de la ley que la Constitucién le impone. En
tanto que ésta, en Espafia como en otros paises, le prohibe al juez inaplicar las leyes
vilidas, el Tribunal de Justicia de la Comunidad, a partir de la Sentencia Simmenthal,
cuya docerina ha sido expresamente aceptada por el Tribunal Constitucional, le man-
da al juez nacional inaplicar las leyes (en rigor, incluso las propias normas constitucio-
nales) contrarias al derecho europeo, sin plantear siquiera cuestién alguna acerca de su
validez. ‘
Cuando la legitimidad del poder constiruido depende de su divisién territorial,
también el equilibrio entre el Estado (o las instituciones centrales) v los ences cerriro-
riales se ve alcerado, o cuando menos amenazado, por el proceso de integracién, que
naruralmente serfa imposible si cada Estado no actuase como «unidad de organizacién
y accién» y pudiese eludir el cumplimiento de sus obligaciones escudédndose en su
falta de competencia para imponetlo a sus regiones.
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Creo que no es exagerado decir por eso que la lucha que realmente importa a
nuestras comunidades auténomas, como a los demds entes cerritoriales de caracteristi-
cas andlogas existentes en algunos estados miembros de la Comunidad, no es la dirigi-
da a desplazar al Estado respectivo, sino a preservar la vigencia de la Constitucién. La
reivindicacién triunfante de los Lander alemanes, que han conseguido, como se sabe,
incrementar el papel del Bundesrat en la determinacién de la postura de Alemania en
el Consejo de Ministros de la Comunidad, e incluso que la representacién de Alema-
nia en €l se confie al ministro de un Land designado por éstos, no persigue el prop6si-
to de erosionar el poder de la Federacién, sino el de conservar el que la Constitucién
federal les otorga. Un propdsico que en Alemania, como en Austria o en cualquier
otro estado compuesto, requiere un sincero espiritu de colaboracién y de lealrad reci-
proca (Roig Molés, 1995}, pero también la existencia de mecanismos institucionales
adecuados.

3. La competencia autonémica en materia de relaciones internacionales

La participacién de las comunidades auténomas en los asuntos concernientes a la
integracién europea se produce, o ha de producirse, como se sabe, en dos niveles
distintos: el de la ejecucién del derecho comunitario y el de su produccién, o mis
precisamente, el de la determinacién de la postura del Estado espafiol en las ne-
gociaciones que llevan a ella, cuestiones ambas que, de una u otra forma, afecran a las
relaciones internacionales de Espafia, por muy singular que el derecho comunitario
sed.

1as relaciones internacionales son de la competencia exclusiva del Estado (art.
149.1.3). Ademds de ello, la Constitucién (art. 93) precisa que «corresponde a las
Cortes Generales o al Gobierno, segdn los casos, la garantia del cumplimiento de
estos tratados (es decir, de aquetlos por los que se atribuyen competencias derivadas
de la Constitucién a crganizaciones o instituciones internacionales) y de las resolucio-
nes emanadas de los organismos internacionales o supranacionales titulares de la ce-
s16n».

No son éstas, sin embargo, las tinicas normas del «bloque de la constitucionali-
dad» a considerar en relacién con nuestro tema, pues 15 de los 17 estatutos de au-
tonomia (las excepciones son las de La Rioja y Valencia) hacen alguna referencia a los
tratados y convenios internacionales. Si bien esta referencia se limita en algunos casos
{Cantabria y Galicia) exclusivamente a la previsién de que la correspondiente comuni-
dad auténoma podrd solicitar del Estado la celebracién de convenios o tratados de
determinado contenido, en la mayor parte de ellos (trece) precisa, aunque con f6rmu-
las diversas, que corresponde a la comunidad auténoma la ejecucién de los tratados y
convenios internacionales en las marerias de su competencia. Ocho estarutos decermi-
nan ademds que la comunidad autdénoma habrd de ser informada de la negociacién de
los tratados o convenios que puedan afectarle, una previsién a la que en un caso
{Canarias) se afiade la de que la comunidad autdénoma habrd de expresar su parecer
antes de la conclusién del acuerdo. Este dleimo Estatuto establece también (art. 45.2)
que «En el caso de una futura vinculacidn de Espafia a dreas o comunidades econdmi-
cas supranacionales, se tendrd en cuenta, para su defensa, la peculiaridad que supone,
dentro de la comunidad nacional, el tégimen especial de Canariasy». Esa peculiaridad,
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que motivé que en ¢l Acea de Adhesién (art. 25) se estableciese un régimen especial
para Canarias, ha dado lugar también a un incidente de cierta gravedad en el momen-
to en ] que el Consejo, a propuesta de Espafia resolvié (Decisién de 26 junio 1991) la
inclusién de Canarias en el rerritorio aduanero de la Comunidad y la aplicacién en
ellas del derecho comunitario en los términos previstos por el Réglamenco 91/1911,

La existencia de esas cldusulas estatutatias en las que se atribufa a algunas comuni-
dades auténomas, pero no a todas ellas, la ejecucién de los tratados y convenios
internacionales, fue entendida, sobre todo por los especialistas en derecho internacio-
nal (v2d. por ejemplo Mangas Martin, 1986), como una atribucién de competencia de
la que por el concrario carecerfan aquellas comunidades auténomas cuyos estatutos no
la incluyesen, de manera que para suplir esa carencia y homogeneizar en alguna me-
dida la ejecucién de los compromisos internacionales se recomendaba que el Estado les
delegase la competencia que sus estatutos habfan omitido. Frente a esta tesis, otro
sector de la doctrina, en el que junto a algin internacionalista (Rodriguez Iglesias,
1985) figuraban sobre todo constitucionalistas (Pérez Tremps, 1987: Lépez Castillo,
1988) manctuvo que las mencionadas cliusulas eran en rigor innecesarias, porque la
facultad para ejecutar las obligaciones internacionales deriva de la simple competencia
material de las comunidades auténomas. Esta ha sido también la interpretacién que,
en este punto, ha hecho el Tribunal Conscitucional. Aunque en algunas sentencias
anteriores (STC 44/1982 y 96/1986 sobre todo) habia hecho afirmaciones que dificil-
mente podrian ser entendidas de otre modo, fue la Sentencia 252/1988, que resolvia
una serie de conflictos planteados por Caralufia frente a un conjunto de medidas
estatales relacivas al comercio de carnes, la que de manera rotunda deciaré que «Las
normas estacurarias que...prevén que la Comunidad Auténoma adoptard las medidas
necesarias para la ejecucién de los tratados internacionales en lo que afecre a materias
de su competencia zo son. .. normas atributivas de una competencia nuweva, distinta de la que
en virtud de otros titulos ya ostenta... » _

Esra doctrina, reiterada con posterioridad en otras sentencias (76/1991,
115/1991, 236/1991, 79/1992 y 117/1992) hace innecesario, como es evidenre, ex-
tender a las comunidades auténomas cuyos estatutos no contiene referencia alguna a la
ejecucién de los cratados internacionales, una competencia que, sin ella, ya poseen,
pues los acuerdos internacionales no pueden modificar en este punto, como en ningiin
otro, la Constitucién.

Refiriéndose ya en concreto a los conflictos a los que pueda dar lugar la aplicacién
del derecho comunitario europeo, el Tribunal Constitucional ha declarado que «Los
conflictos a que dé lugar el desarrollo de las directivas comunirtarias han de ser resuel-
tos de acuerdo con las normas internas de delimitacién competencial» (STC
252/1988).

4. La participacién de las comunidades auténomas en la ejecucién
del derecho europeo

Esos conflictos, o problemas de aplicacién pueden plantearse en dos planos distin-
tos: el normativo {con independencia de cual sea el rango de las normas en cuesti6n} y
el puramente ejecutivo, por lo que conviene tratar separadamence cada una de estas
cuestiones.
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4.1, El desarrollo normativo

Como ya se ha dicho en el apartado anterior, la doctrina constitucional es hoy
firme e inequivoca en lo que respecta a la competencia para dicrar las normas necesa-
rias para la aplicacién en Espafia del derecho europeo, tanto en desarrollo de las
directivas comunitarias cormo para hacer posible, en su caso, la ficil ejecucién de los
reglamentos. En aplicacién de las correspondientes leyes de delegacién (Ley estaral
47/1985, Ley catalana 4/1986) y Ley vasca 2/1986), tanto el Gobierno espafiol, come
los érganos ejecutivos de Catalufia (decretos legislativos 1,2,3 y 4) y del Pais Vasco
(decretos legislativos 2,3 y 4) procedieron a dictar en el curso del afio 1986 muy
diversas normas de adapracidn, y a partir de la STC 252/1988 se ha de entender que
todas las comunidades auténomas que posean competencia normativa sobre una decer-
minada materia la rienen también para dictar las que la puesta en préctica del derecho
europeo haga necesarias.

La aplicacién prictica de este principio tan simple no siempre es, sin embargo,
facil, como consecuencia de la complejidad del sistema espafiol de delimitacién com-
petencial. Aun en aquellos casos (aparentemente los mds sencillos) en los que la com-
petencia estatal se limita al establecimiento de dases, no puede afirmarse sin més que
la competencia para dicear la normartiva de desarrollo de una directiva comunirtaria
(que a estos efectos cabria considerar como equivalente a esa bases) corresponda a la
competencia de las comunidades auténomas con poder sobre la materia, pues no sélo
esa equivalencia no es automdrica, sino que la existencia de otros titulos competencia-
les del Estado puede atraer hacia él esta tarea. Asi lo sugiere muy claramente el
Tribunal Consticucional al afirmar (STC 79/1992) que las normas del Estado que no
sean simple transcripcién de las comunitarias pueden tener efecto directo en el territo-
rio de aquellas comunidades auténomas competentes en la materia «cuando hayan de
ser consideradas normas bdsicas de ordenacién del sector, o cuando la existencia de
una regulacién comin esté justificada por razones de coordinacién del Estado y de las
comunidades auténomas».

De otra parre, tanto la heterogeneidad de los dmbitos competenciales de las comu-
nidades auténomas, como el valor supletorio que en todo caso tiene la normativa
estatal, hace dificil negar la competencia del Estado para dicrar siempre las normas
que requiera la aplicacién del derecho comunitario. Aun en aquellos supuestos (z. gr.
agricultura) en [os que la materia ha pasado a la competencia de todas las comunidades
auténomas, y ain aceptando la tesis (que no todos los autores comparten, aungue
tenga apoyo en algunas sentencias del Tribunal Constitucional) de que el Estado
carece de facultades normativas cuando toda la competencia en la materia ha pasado a
las comunidades aut6nomas, la responsabilidad que el articulo 93 CE atribuye 2 Jas
Cortes generales y al Gobierna, segin los cases, para el cumplimiento de la normativa comunita-
riz es considerada generalmente (Ortega, 1987, Pérez Tremps, 1987) como tirulo
competencial bastante para dictar normas que, cuando menos, y por su valor supleto-
rio, servirin para prevenir el eventual incumplimiento por parte de las comunidades
aurdnomas.

En estas razones, a las que hay que sumar la que deriva del eserecho margen que la
normativa comunitaria deja pot lo comin al legislador interno, es en donde probable-
mente se ha de buscar la explicacién del hecho de que, a pesar de lo que se ha
calificado de hiperactuaci6n estatal en el desarrollo de la normartiva comunitaria {(Bo-
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rrds, 1988), en la mayor parte de los conflictos suscitados hasta el presente sobre estas
cuestiones, las comunidades auténomas no hayan cuestionado la faculead estatal para
dictar normas, sino el uso que ha hecho de ella. Sélo en dos de los seis conflictos
resueltos por el Tribunal Constitucional han discutido las comunidades auténomas
recurrentes el poder nomotético del Estado y atin en esos dos (los resueltos por las
sentencias 115/1991 y 79/1992) sélo de modo tangencial y sin que ello constituyese
en modo alguno el niicleo cencral de la impugnacién. '

4.2. La aplicacitn administrativa

La aplicacién del derecho europeo no implica sélo y ni siquiera principalmente
una actividad normativa de los estados miembros, sino sobre todo la adecuacién a €l
de la actividad de las administraciones nacionales,

En lo que respecta a esta acrividad puramente ejecutiva, la divisién competencial
entre el Estado y las comunidades aucénomas se opera de acuerdo con el mismo
principio que ya hemos expuesto respecto de la actividad normativa, pero, como
también hemos indicado al término del apartado anterior, es precisamente esta activi-
dad puramente ejecutiva la que ha dado lugar hasta el preseate a la mayoria de los
confliceos.

El origen profundo de esta conflictividad estd probablemente, mis que en un
deliberado propésito estatal de ignorar las competencias propias de las comunidades
auténomas, en la inadaptacién del aparato adminiscrativo espaiol a las necesidades
propias de un sistema de divisién territorial del poder como el que la Constituci6n
entrafia. La pesada maquinaria de la Adminiseracién central heredada del pasado, se
mantiene casi intacta y, en muchos casos, es ademds técnicamente muy superior al
aparato adminiscrativo de que disponen muchas comunidades .auténomas. En esta
situacion, no hay que atribuir quizds a un escondido propésito centralista, sino a un
sincero {aunque tal vez errado) deseo de maximalizar la eficiencia de la accién ad-
ministrativa, el hecho de que se atribuya a 6rganos de la Adminijstracién cenrral la
realizacién de tareas que, de acuerdo con la delimitacién competencial del poder,
habrian de corresponder a las comunidades auténomas. La reforma de la Administra-
cién espaiiola, disminuyendo las proporciones de la central e incrementado en la
misma medida la eficacia técnica de las administraciones autonémicas (a ser posible
sin incremento de su tamafio, pero esa posibilidad pertenece, me temo, al reino de la
utopia} tiene sin embargo algunos limites que no derivan de la Constitucién, pero
que no son por eso menos imperiosos. Asi sucede, por ejemplo, cuando la tarea
encomendada a la Administracién implica la utilizacién de un personal altamente
especializado, o exige el empleo de medios técnicos refinados y costosos, que seria
insensato multiplicar por diecisiere.

La evidencia de que estas limitaciones que la realidad impone no pueden ser
ignoradas (dos al menos de los conflictos hasta ahora resueltos por el Tribunal Consti-
cucional implican actuaciones que refinen estas caracteristicas), unida a la necesidad
de que la disociacién entre competencia (interna) para la aplicacién del derecho euro-
peo y responsabilidad frente a la Comunidad Europea por los eventuales incumpli-
mientos no conduzca a situaciones insostenibles, han llevado al Tribunal Constitucio-
nal a subrayar muy reiteradamente la conveniencia de que se acentie en este terreno la
colaboracién entre el Esrado y las comunidades auténomas. A juicio del Tribunal
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Constitucional (STC 252/1988) esta colaboracién puede requerir formas especificas de
articulacién entcre la Adminiscracién del Estado y las administraciones auctondmicas,
por ejemplo, dice el Tribunal, mediante el expediente de atribuir a estas Glrimas
tareas que corresponden a la Administracién del Estado, sometiéndolas en consecuen-
cia, en cuanto toque 2 la realizacién de estas tareas, a la supervisién estatal. La forma
en la que hasta ahora se ha perseguido esta colaboracién ha sido fundamentalmente la
de perseguir una unificacién de criterios en el seno de las conferencias periédicas entre
representantes del Estado y de las comunidades auténomas, las conferencias sectoriales
previstas ya en la Ley 12/1983, sobre el proceso autonémico, la que recoge los restos
que quedaron tras el naufragio de la LOAPA.

5. La formacion de la voluntad del Estado

Como hemos precisado supra (apartado 3) ocho de los diecisiete estatutos de au-
tonomia indican que la correspondiente comunidad auténoma serd informada de la
negociacién de los convenios o tratados internacionales que afecten a materias de su
competencia, una indicacién a la que, en un caso (Canarias), se afiade la de que la
comunidad expresard su opini6n. Aunque el Tribunal Constitucional no ha tenido
atn ocasién de pronunciarse sobre el significado de estas previsiones estaturarias, no
parece dudoso que su juicio habrd de coincidir con el que ya hizo acerca de los precep-
tos de los estatutos que determinan que corresponde a la comunidad auténoma la
ejecucion de los tratados incernacionales en las materias de su propia competencia,
E! deber que sobre el Estado pesa de informar a las comunidades acerca de las obliga-
ciones que para ellas pueden nacer como consecuencia de un tratado en vias de ne-
gociacién deriva inmediatamente del deber de solidaridad que la Constitucién im-
pone, y es claro que la informacién recibida puede dar lugar a que la comunidad
auténoma exptese su opinién, lo diga o no asi el correspondiente estatuto (en el
mismo sentido, Garcia de Enterria, 1991).

Este deber de proporcionar informacion (y eventualmente dar audiencia) sobre el
contenido de los tratados internacionales que puedan afectar a sus competencias lo
tiene tambien el Estado & fortiers en relacién con las decisiones de la Comunidad
Europea que incidan en el 4mbito competencial de las comunidades auténomas, res-
pecto de las cuales surge, sin embargo, un problema de mayor encidad.

Las «competencias derivadas de la Constitucién» que ésta permite atribuir a orga-
nizaciones o instituciones internacionales pertenecen en efecto, en muchos casos, a las
comunidades auténomas, y en consecuencia el problema que la transferencia plancea
no es ya sélo el de una eventual conocimiento anticipado de las decisiones que esas
organizaciones o instituciones estén en trance de adoprar, sino el de la posibilidad de
influir en su contenido.

Aunque el riesgo de que las comunidades vean obstaculizado el ejercicio de las
competenctas que la Constitucién les atribuye tiene su origen, como ya hemos dicho,
en el hecho mismo de la integracién, es decir, en los tratados fundacionales, o mds
precisamente en el Acta de Adhesidn, ni aquéllos ni ésta contienen, ni podrefan conte-
ner, norma alguna para prevenirlo. La interpenetracin entre el derecho europeo y los
derechos nacionales ha llegado ya sin embargo a un punto tal, que ha sido necesario
modificar esos tracados para hacer posible un remedio interno, constitucional. Es muy
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expresivo de esta situacién el hecho de que Ja medificacién més importante de los
Tratados originarios en lo que respecta a las regiones haya sido la introducida por el
Tratado de 1a Unién Europea en el articulo 146 del Tratado de la Comunidad Euro-
pea, que para nada se refiere a las regiones, sino al Consejo de Ministros de la Comu-
nidad. Merced a ella ya no es necesario que la presencia del Estado en el Consejo de
Ministros, el 6rgano decisorio por excelencia, haya de estar asegirada por un minis-
tro, sine por «un representante de rango ministerial». Esta «cldusula de apertura del
derecho europeo al derecho estatal», si se me permite la expresién, hace posible que
alli en donde la Constitucién del Estado lo establezca o lo tolere, sea un «ministro»
regional {entre nosotros, un consejero autondmico) quien representa al Estado.

Pero esta «cldusula de apertura» no hace sino eliminar un obsticulo a la libre
accién de los estados miembros; es sélo una condicién de posibilidad para la presencia
de «ministros» regionales en el Consejo de Ministros de la Comunidad. Para que se dé
la condicién de suficiencia, es indispensable que el derecho interrio autorice u ordene
esa presencia en determinadas circunstancias. No obstante, ni siquiera el campli-
miento de esta condicidn de suficiencia juridica basta para cambiar por si solo la
realidad, pues en este punto, como en todos, el derecho no es sino la forma necesaria
de contenidos posibles. Como la mds elemental 16gica obliga a concluir, y la préctica
alemana demuestra hasta la saciedad, ni el Estado podrd tomar en consideracidn, en
una u otra medida, la postura comiin de las comunidades, ni atribuir a un consejero
designado por éstas la representacién de Espafia en el Consejo de Ministros (en rigor,
ni siquiera la incorporacién de un representante de las comunidades a la delegacién
espafiola) si no existe una postura comiin de las comunidades.

La consecucién de ésta s6lo puede lograrse mediante el acuerdo de todas las partes,
que requiere la existencia de estructuras orgdnicas y normas procedimentales adecua-
das para la formacién de una voluntad comuin. De cudl ha sido el modo en el que hasta
el presente se ha abordado y se ha resuelto en Espafia este complejo problema, que
reproduce a escala interna las mismas dificultades que suscita el decission making process
a nivel comunitario, nos ocupamos en el apartado siguiente.

6. Las estructuras de colaboracién

La necesidad de colaboracidn entre el Estado y las comunidades auténomas no se
produce sélo, como es facil comprender, en lo que toca a las relaciones con la Comuni-
dad Europea. En cualquier Estado de estructura compuesta y con mayor fuerza atin en
el Estado espaiiol «de las auronomiass, con un sistema de delimiracién comperencial
complejo v heterogéneo, esta colaboracién es indispensable en todos los dmbicos de
actuacidn del poder. En el terreno de las finanzas pablicas, en el que la propia Consti-
tucidn (are. 158) la prevé, la colaboracién estd asegurada por un Consejo creado por la
Ley orgdnica 8/1980 (art. 3) en ¢l que estdn presentes, junto con la Administracion
del Estado, las de todas las comunidades. En todos los restantes 4mbitos, no existen
otras estructuras de colaboracién que las conferencias sectoriales a las que antes se
hacia referencia, que se corresponden con las distintas ramas de la Administracién
cencral y, segin la Ley 12/1983, habrin de reunirse al menos dos veces por afio.

Aunque estas conferencias sectoriales son todavia hoy, como después se verd, una
pieza indispensable para asegurar la colaboracién de las comunidades auténomas con
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el Estado y entre si, en relacién con la integracién europea, desde el comienzo de
nuestra adhesién se ha intenctado complementarlas con la creacién de una estruccura
ad hoc.

Fracasados los intencos que se hicieron en el momento de la adhesién de Espaiia a
la Comunidad para asegurar mediante normas legales especificas esta colaboracién
indispensable (vd. informacidn sobre el tema en Lépez Casullo, 1992, que cita otras
fuentes) el Gobierno aprob6 en 1985 (reunidn del dia 19 de diciembre, en visperas de
la entrada en vigor de la adhesién espaiiola a las comunidades) un proyecro de conve-
nio con las comunidades autdnomas sobre cooperacién en las relaciones con Europa. El
proyecto, claramente inspirado por ¢l modelo alemdn, creaba, como en Alemania, un
Observador de las comunidades auténomas, integrado en la delegacién espafiola en
Bruselas. Ni este proyecto, ni otro que con la misma finalidad se aprobé en 1987 (vid.
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 3 de febrero de 1987) y que respondia
al mismo modelo, lograron sin embargo el acuerdo de los entes terricoriales. Las
razones del desacuerdo son muy variadas. De una parte, quizds, la insuficiencia del
modelo para Espafia, cuyo Senado no puede desempefiar funciones andlogas a las del
Bunderrar, de la otra, 1a heterogeneidad juridica y politica de las comunidades auténo-
mas espafiolas, algunas de las cuales creen indispensable mantener relaciones estricta-
mente bilaterales con los 6rganos centrales del Estado y aspiran también a conseguir
una posicién superior, o al menos distinea, a la del resto de las comunidades en 1a
relacién con los 6rganos comunitarios europeos (vid., en este sentido la referencia al
concraproyecto presentado por Catalufia en Soriano, 1990, y Lépez Castllo, 1992).

A la vista de estos reiterados fracasos, a partir de 1988 se ha seguido un camino
distinto. Segiin afirmé el ministro para las administraciones piblicas en la sesién
informativa celebrada por la Comisién parlamentaria para las Comunidades Europeas
el 5 de abril de 1989, a final de ese afio comenzé a reunirse una Conferencia para
asuntos relacionados con las comunidades europeas equiparada al resto de las conferen-
cias «sectoriales» y que, lejos de intentar un acuerdo abstracto y general sobre la
colaboracién entre el Estado y las comunidades auténomas se ha ocupado sélo de
buscar soluciones para los problemas concretos que la prdctica plantea; rampoco se ha
querido susticuir con ella a las diversas y numerosas conferencias sectoriales ya existen-
tes, sino a lo sumo coordinarlas.

Estos modestos propositos permitieron llevar a cabo una tarea nada desdeiiable.
De una parce, la simple existencia de una Conferencia especializada en los asuntos
europeos impulsé a las comunidades auténomas a incroducir en sus estructuras ad-
ministrativas 6rganos con esta competencia especifica, cuya presencia facilita la recep-
cién y difusion de la informacién en términos que los érganos puramente sectoriales
no pueden asegurar, De la otra, esta colaboracién continuada facilité la unificacién de
criterios, hizo posible iniciativas como la que llevd a la creacién en el Tratado de la
Unién Europea del Comité de las Regiones y permiei6 establecer procedimientos de
colaboracién para determinadas situaciones. Fruro de ello han sido los dos acuerdos
logrados el 29 de septiembre de 1990 para la colaboracion entre el Estado y las
comunidades auténomas en los asuntos que, en trdmite precontencioso ante ia Co-
misién, o después ya ante el Tribunal de Justicia, se dirijan contra actos de las comu-
nidades auténomas y para cumplir las obligaciones que en materia de ayudas piblicas
imponen los articulos 92 a 94 del Trarado de Roma.

No es sorprendente que el éxito de esta via calificada de informal (tan informal
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que a veces resulta sorprendente; esos acuerdos de 29 de septiembre de 1990 que
acabamos de mencionar se publicaron en el Boletin Oficial del Estads del dia 8 de
septiembre de 1992 sin que nadie se tomara la molestia de explicar, ni las razones de
la demora ni el efecto que debia atribuirse a una publicacién producida con dos afios
de retraso) suscitara el deseo de formalizarla. Tras el fracaso de algiin otro intento, el
29 de octubre de 1992 se anunci6 la firma de un Acuerdo de institucionalizacién de la
Conferencia sectorial para asuntos relacionados con las comunidades europeas, suscrito
por el Estado y por todas las comunidades excepto la del Pafs Vasco.

La finalidad que en dicho Acuerdo se asigna a la Conferencia, integrada por repre-
senrantes de nivel ministerial 0 equivalente del Estado y de las comunidades auténo-
mas que lo suscriben, y que contard con un érgano técnico de apoyo (art. del Acuer-
do), es la de «articular y resolver, a partir del principio de cooperacién, aquellas
cuestiones de {ndole general propias de la parrticipacién de las comunidades auténo-
mas en los asuntos relacionados con las Comunidades Europeas» (art. 1). Segin el
articulo 4, esa finalidad se plasma en un «dmbito temdrtico» bastante elemental, pues
la Conferencia no ha de desempefiar mas tareas que las de servir de via de informaci6n
reciproca, foro de discusién y solucién de problemas técnicos, y como instrumento
para abordar las cuestiones que no puedan ser incardinadas en ninguna de las confe-
rencias sectoriales existentes, cuya labor ha de supervisar. El famoso pragmatismo se
lieva hasta el extremo de que expresamente se indica (art. 3.2) que la Conferencia asi
formatizada no es incompatible con la existencia de conferencias bilaterales. La pre-
tensién de incluir a fodas las comunidades aut6nomas en la misma estructura de coo-
peracién con el Estado, que fue, segin ya dijimos, una de las causas del fracaso de los
intentos anceriores, parece asi abandonada, no sélo en relacién con el Pais Vasco, sino
abriendo también el camino de la bilateralidad a todas las comunidades. Como es
evidente, si todas aprovecharan esa posibilidad, la conferencia multilateral no tendria
raz6n de ser y en consecuencia hay razones para pensar que la conjugacién de mulcila-
teralidad y bilateralidad se hace sobre todo en beneficio (u homenaje) de aquellas
comunidades aurénomas que insisten obsesivamente en la necesidad de mantener las
diferencias.

Por lo demds, como el dltimo de sus articulos precisa, el Acuerdo logrado es de
naturaleza puramente politica, de manera que «la voluntad que se manifiesra en su
formalizacién queda sujeta exclusivamente al mantenimiento de la misma». Sus posi-
bilidades de éxito dependen en consecuencia exclusivamente de la politica, no del
derecho.

Esta situacién no se ve sustancialmente alterada, a mi juicio, ni por la aprobacién,
el 14 de junio de 1994, de un Reglamento interno de la Conferencia, ni por el logro,
pocos meses después (30 de noviembre de 1994) de un muy importante Acuerdo sobre
la participacién de las comunidades auténomas en los asuntos comunitarios europeos a
través de las conferencias sectoriales. Tanto el reglamento como sobre todo el Acuerdo
representan sin duda avances importantes, pero son avances en la misma direccién
y también, sobre todo, en el mismo plano. Aparte de su debilidad juridica y de las
deficiencias técnicas que resulcan del hecho de ser textos convenidos, sin mis fuerza de
obligar que la puramente politica que les viene del Acuerdo de institucionalizacién, y
de mantener el caricrer parcial de la Conferencia para asuntos europeos y su naturaleza
complementaria respecto de las conferencias sectoriales (Alberti Rovira, 1995; Pérez
Tremps, 1993), ni el uno ni el otro resuelven la gran cuestién que subyace a todos los
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problemas. La integracién en Europa y la necesidad de fijar una posicién comin que
haya de ser tomada en consideracién y eventualmente adoptada por el Estado como
posicién inicial de Espafia en el seno de la Comunidad, obliga a las comunidades
auténomas a «poner en comiin» el ejercicio de su autonomia como los miembros de la
Comunidad «ponen en comtin» el de su soberan{a, una obligacién que puede resolver-
se materialmente de muchas maneras distintas, pero que formalmente sélo cabe abor-
dar, como ya se ha apuntado (Albert{ Rovira, 1995), mediante una reforma constitu-
cional.
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