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I. Introduccién

Las lineas basicas del Estado de las autonomias disefiado por el texto constitucio-
nal en 1978 aparecen dibujadas en su articulo 2, que pretende establecer un equilibrio
entre la indisoluble unidad de la nacién espafiola y el reconocimiento y garantia de la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran. Este equilibric —afirma
Jauregui—' «suele quedar roto con frecuencia a la hora de regular las relaciones inter-
nacionales del Estado ya que se suele dar un predominio efectivo de ciertos érganos
constitucionales sobre otros». El citado autor se refiere al exclusivo protagonismo que
en la actividad exterior la Constitucién otorga al Gobierno —la direccién de la politi-
ca exterior (articulo 97)— y a las Cortes Generales —potestad de ororgar aucorizacion
previa a la prestacién del consentimiento del Estado para obligarse por medio de

* Este trabajo ha sido realizado en el marco del émyecm PB24-0631 de la DGICYT del Ministerio
de Educacién y Ciencia.
1. Jauregui Bericiartu, G., «Estature de Autonomia del Pais Vasco y Relaciones Internacionaless, .

Revista de Estudios Politicos, niim. 46-48, 1985, pig. 457-58.
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ciertos tratados y convenios (articulo 94)—. En cambio, las comunidades auténomas,
a pesar de ser drganos constitucionales, no aparecen mencionadas en la norma funda-
mental, lo cual, en principio, puede llevarnos a concluir que carecen de protagonismo
en la actividad exterior.

El incesante aumento de las relaciones humanas que se desarrollan mas alld de las
fronteras estatales, derivado de la creciente internacionalizacién que la sociedad actual
estd experimentando en todos los 4mbitos (econdémico, social, politico y cultural),
repercute en todas las instancias internas de poder y, por lo tanto, también en entida-
des territoriales dotadas de autonomia politica tales como las comunidades auténo-
mas. Las competencias de estos entes adquieren inevitablemente en ciertas ocasiones
dimensiones internacionales, principalmente en aquellas actividades que por su propia
naturaleza (agricultura, pesca, deporte, comercio, sanidad, turismo, etc.) se proyectan
con facilidad al exterior.?

En consecuencia, parece necesario proceder a un ulterior andlisis que decida si
el equilibrio establecido en el articulo segundo de la Constitucién queda roto
como consecuencia de la atribucion de las relaciones internacionales en favor exclusi-
vamente del Estado (articulo 149.1.3) o si, por ¢l contrario, dicho equilibrio puede
mantenerse si se otorga a las entidades autonémicas cierto protagonismo en la activi-
dad externa.

El fin primordial del presente trabajo serd exponer cudl ha sido la postura adopta-
da por el Tribunal Constitucional en los i1ltimos afios ante ¢l problema de la accién
exterior de las comunidades auténomas. Previamente, con el fin de delimitar de forma
concreta el mencionado objeto de estudio, deseamos hacer dos puntualizaciones: )
Nos cefiiremos estrictamente a la accién exterior de las comunidades auténomas sin
hacer referencia a su participacion en la politica comunitaria, puesto que el hecho
comunitario estd dotado de ciertas peculiaridades que lo hacen cualitativamente dife-
rente de la accion exterior en sentido general,? lo que justifica, a nuestro modo de ver,

2. Ya en 1981 los profesores M. Pérez Gonzilez y . Pueyo Losa {«Las Comunidades Auténomas
ante el orden internacionals, Constitucién Comunidades Auténomas y Dereche Internacional. VI Jornadas
de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, Santiago de Compostela: Xunea de
Galicia, 1982, pag. 32) afirmaban que «en un contexto internacional como el actual de fuerte interdepen-
dencia, wda capacidad comperencial —en general— tiende a conllevar una doble facera interior y ex-
terior indivisibles.

3. Frente 2 aquellos autores (Pérez Calvo, A., Exiado autondmico y Comunidad Enrapes, Madrid:
Tecnos, 1993, pag. 17 y ss., y Pargjo Alfonso, L., «La participacidn de las Comunidades Aurénomas en el
proceso de adopcién de decisiones de la Unién Europear, La acridn exterior y comunisaria de los Linder,
Regiones. Cantones y Comunidades Autdnomas, dirigido por Pérez Gonzilez, M., Bilbao: IVAD, 1994, pag.
77} que sostienen que Gnicamente existen los asuncos internos y los internacionales, y que las cuestiones
relacionadas con la Unién Europea deben ser consideradas a todos los efectos como asuntos externos o
internacionales, hay un sector de la doctrina encabezado por M. Pérez Ganzilez («La accidn exterior y
comunitaria de los Linder, Regiones, Cantones y Comunidades Aurdnomas: un ensayo de recapirula-
cibnn, La accibn exteriar y comunitaria de los Linder, Regiones, Cantones y Comunidades Auténomas, dirigi-
do por él mismo, Bilbao: [VAP, 1994, pdg. 327-328) que considera que las relaciones entre los tres
niveles de poder, esto es, el estatal, ¢l supraestatal y el subestaral, experimentan un cierto grado de winte-
riorizaciéne, lo que justifica, a juicio del autor, «la existencia de unos cauces de paricipacién regional ad
imra y ad extra, distintos de los clésicos de la accién exterior y, sin duda, mis incensos e incisivoss, Una
postura mds radical es la sostenida por G. Jduregui Bericiartu {La Comunidad Auténoma del Pais Vaseo y
las Relagiones Internacionales, Ofati: IVAP, 1989, pég. 13-14), para quien el derecha comunirarie no es
ranto internacional cuante supranacional, por lo que no puede encuadrarse de modo esirico ni en el
derecho internacional ni en el tnterno. De ahi la consideracién del derecho comunitario como derecho
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un tratamiento separado de ambas cuestiones; y ) Nos centraremos concretamente
en el aspecto de la accién exterior que hasta estos momentos ha sido mis conflictivo,
esto es, la participacién de las comunidades auténomas en la conclusién de tratados y
sus posibilidades de proyeccién externa, dejando para otra ocasién el aspecto mads
pacifico en esta materia, esto e, la participacién descendente, es decir, la participacién
en la ejecucién de los tratados internacionales, que se llevard a cabo con arreglo al
sistema de distribucién de competencias establecido en la Constitucién y en los es-
tatutos.

II. Conceptualizacién de las relaciones internacionales

El derecho internacional no determina los érganos internos competentes en las
relaciones en cuestién y no elimina, por tanto, la posibilidad de que éstas se lleven a
cabo por entes territoriales distintos del Estado (poder central) siempre que las normas
reguladoras de la distribucién de competencias (Constitucién y estatutos de autono-
mia) no lo impidan.* Hay que acudir, pues, al derecho interno para comprobar a qué
6tgano corresponde la competencia en esta materia. El precepto clave es el articulo
149.1.3 de la Constitucién, que reserva a la competencia exclusiva del Estado las
«relaciones internacionales». Este articulo ha sufrido criticas;provenientes de una bue-
na parte de la docerina, en las que algin autor ha calificado el texto del precepio de
«anticuado, poco imaginativo deficiente y escason.® Esta critica estd fundamentalmen-
te motivada por la sustitucién del articulo 138.3 del anteproyecto de Constitucién de
5 de enero de 1978 por el actual 149.1.3. En el primero, €l texto constitucional acota-
ba el concepto de relaciones internacionales, estableciendo que eran de la exclusiva
competencia del Estado «las relaciones internacionales, la representacién diplomirica,
consular y en general, en el exterior, la celebracién de tratados y fiscalizacién del
cumplimiento de las obligaciones internacionales». Las ventajas de este precepto sobre
el acrual estarian determinadas por la delimitacién de las competencias del Estado
dentro del conjunto de actuaciones externas, la cual posibilitarfa que a las comunida-
des auténomas les fuesen reconocidas constitucionalmente, competencias que versen
sobre ciertas actividades de carcter exterior.

El tratamiento constitucional actual de las relaciones internacionales en el articulo
149.1.3 adolece de otro defecto: es considerado como una materia idéntica al resto de
las que aparecen enunciadas en los distintos apartados de dicho precepto (pesca, trans-

especifico y ello por tres razones: desde ¢l punto de vista institucional, la existencia de instituciones
comunes y ¢l hecho de que muchas de las decisiones son tomadas por mayorfa y no por unanimidad;
desde el punto de vista del contenido, el derecho comunitario es mds extenso e intenso que el derecho
internacional; desde &l punto de vista de sus efectos juridicos, las decisiones de los 6rganos comunitarios
resultan directamente obligatorias para los sujetos juridicos de Jos ordenamientos de los Estados miem-
bros.

4. Fl articulo 6 del Convenio de Viena sobre el derecho de log tratados establece que «todo Estado
tiene competencia para celebrar tratadoss, Lo cual significa que los estados no tienen limitacién alguna en
¢l plano internacional basada en su estructura incerna. A. Mangas Martin {Derecho comunitario europeo y
Derecho espariol, Madrid: Tecnos, 1987, pig. 207) sosticne que este precepto no impide que las entidades
territoriales integeantes de un Estado compuesto puedan llegar a concluir tratados en materias de su
exclusiva competencia cuando se lo permiran las repectivas normas constitucionales.

5. Jauregui, G., La Comunidad Auténoma del Pais Vasco..., ap. cit., pig. 15.
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porte, medic ambiente, etc.) La doctrina mayoritaria,® en desacuerdo con la postura
adoptada por el constituyente, sostiene que «las relaciones internacionales» son un
titulo competencial «horizontals” y, por tanto, pueden afectar a un gran niimero de
marterias, a practicamente todas las que aparecen a lo largo de los articulos 148 y 149
(montes, medio ambiente, ganaderia, pesca, cultura, deporte, turismo...), cuando en
un momento dado se ejerzan o desarrollen mas all4 de las fronteras estarales. Esto lleva
2 Pérez Tremps® a afirmar que «en el concepto de relaciones internacionales, y dada su
‘dimensién plurimaterial’, existe una carga expansionista evidente que, llevada a sus
tiltimas consecuencias, podria tener un importantisimo efecto socavador de las com-
petencias de las comunidades autdénomas y, a la postre, falseador del disefio llevado a
cabo por el constituyente y por el legislador estatuyentes. En otras palabras, no se
puede incluir en el titulo «relaciones internacionales» cualquier contacto con lo ex-
terno, pues de lo contrario el Estado podria despojar, via tratados, a las comunidades
auténomas de todas o la mayoria de sus competencias, con un resultado contrario al
perseguido por la Constitucién.

Este peligro de vaciamiento de los titulos competenciales autondémicos ha sido
rambién sefialado por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 76/1984,” en la que
afirma expresamente «[...] que la ley impugnada cree un Instituto Cartogrifico, algu-
nas de cuyas funciones puedan incidir en el marco de competencias estatales de orden
internacional o relativas a la defensa, no es un motivo de inconstitucionalidad ni de la
Ley en cuestion [...}, ni de su articulo impugnado..., y ello porque tal interpretacién
extenderfa indebidamente el marco de la competencia estatal, no ya sobre las materias
en cuestién {defensa o relaciones internacionales), sino sobre actividades no incluidas
ni en esas ni en otras titularidades competenciales, sélo en virtud de su potencial u
ocasional relacién con aquellas materias». (FJ 2).

La doctrina ha tratado de buscar soluciones para evitar el vaciamiento de compe-
tencias autondmicas como consecuencia de la extension del titulo competencial «rela-
ctones internacionales», buscando férmulas restrictivas. La solucién mayoritariamente
adoptada' es la aceptacién de la existencia de un nicleo duro de las relaciones interna-
cionales compuesto por el ius ad tractatum, la direccién de la politica exterior, el fus
legationisy la responsabilidad internacional del Estado, todas ellas actividades de obvia
proyecci6én exrerna que deben ser realizadas por el Estado. Se estableceria, de este

6. Jiuregui, G., La Comunidad Autinoma del Pais Vasco..., op. cit. pag. 17; Mangas Martln, A.,
Derecho comunisario eurapeo..., op. cit., pag. 223; Pérez Tremps, P., «Comunidades Auténomas y activi-
dad exterior en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», Autonamies, nam. 13, 1991, pig. 9
Remiro Brotons, A., «La estructura compleja del Estado y la atribucién de competencias en el 4mbito de
las Relaciones Internacionaless, Comentarios a las Leyes Politicas, dirigidos por O. Alzaga Villaamil, Ma-
drid: Edirorial Revista de Derecho Privado, Editoriales de Derecho Reunidas, tomo XT (art. 143 a 158),
1988, pdg, 212. Véase en contra A. Pérez Calvo (Ef Extade Autonémico y Comunidad Europea, Madrid:
Tecnos, 1993, pag. 30 y ss.}, quien reivindica el cardcter de materia de las relaciones internacionales con
la amplitud que ello supone.

7. El calificativo de «horizontal» aparece en Pérez Tremps, P., «Comunidades Auténomas ¥ activi-
dad exterior...», ap. cit. pag. 9.

8. Pérer. Tremps, P, «Comunidades Auténomas y actividad exterior...», op. ¢ir, pag. 9.

9. BOE de 30 de julio de 1984.

10. Mangas Martin, A., Derecho comunitario eurepeo..., ep. cit.,, pig. 232; Pérez Gonzilez, M., «La
accién exterior del Estado y las autonomias. Desarrollos en la practicar, Curso de Derecho internacional de
Viterta-Gasteis, Service editorial Universidad del Pais Vasco, 1986, pig. 265 y s5.; Gémez Segado, F., «As
competencias estatais e auronémicas en materia de relaciéns inrernacionais, REGAP, 1993, phg, 59 y ss.
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modo, una distincién entre las acciones mencionadas y aquellas otras que no entrarian
dentro del concepto de relaciones internacionales y que por ello podrian ser suscepti-
bles de actuacién autonémica (la ejecucién de tratados y la formacién de la voluntad
del Estado). En efecto, ésta es la postura sostenida en la actualidad por el Tribunal
Constitucional, el cual, tras una lenta pero progresiva evolucién de su jurisprudencia,
afirma que en el seno del articulo 149.1.3 se engloban «materias tan caracteristicas del
ordenamiento constitucional como son las relativas a la celebracién de tratados (7us
contrabends), y a la representacién exterior del Estado (ius legationis), asi como a la
creacién de obligaciones internacionales y a la responsabilidad internacional del Es-
tado (STC 137/1987, 153/1989 y 80/1993)» (STC 165/1994, FJ 5)."" El propio
érgano constitucional, al referirse a las competencias de ejecuci6n de tratados interna-
cionales que los estatutos de autonomia del Pais Vasco (art. 20.3) y cartaldn (art. 27.3)
atribuyen a sus repectivas autonomias, sostiene que «[...] los sefialados preceptos es-
taturtarios no atribuyen a sus respectivas Comunidades Auténomas competencia algu-
na afiadida a las que ya dispusieran en virtud de otros preceptos estatutarios —los
especificamente dirigidos a ese fin—, lo que guarda absoluta coherencia con el alcance
dado al titulo competencial del Estado resultante del articulo 149.1.3. CE. De no ser
asf, la ejecucién de los Tratados materialmente vendria a formar parte del contenido
de las relaciones internacionales y, en tal hipétesis, dado el articulo 149.1.3 CE, esa
ejecucién no podria configurarse como competencia estatutaria de las Comunidades
Auténomas» (STC 80/1993, de 8 de marzo).

En las lineas que siguen expondremos c6mo la jurisprudencia constitucional ha
ido poco a poco mudando su parecer en torno al concepto aqui analizado, llegando a
tomar posiciones practicamente idénticas a las ya adoptadas anteriormente por la doc-
trina.

A) La primera jurisprudencia constitucional relativa al concepto «relaciones
internacionales»

La primera jurisprudencia del Tribunal Constitucional que hace referencia al con-
cepto de relaciones internacionales, lo hace de una forma esporidica y casual, puesto
que este titulo competencial no era el objero principal de sus decisiones.

El Tribunal Constitucional afirmé la competencia exclusiva del Estado sobre las
relaciones internacionales y sobre aquellas competencias, como el comercio y sanidad
exteriores, de proyeccién externa (STC 35/1982, 44/1982, 252/1988.)"2 Es evidente
que en estos casos el alto 6rgano jurisdiccional no afiadia nada nuevo a lo establecido
en el articulo 149.1.3 del texto constitucional, sino simplemente recordaba y con ello
reforzaba la exclusiva competencia estatal sobre la materia.

En estas primeras decisiones, el Tribunal hizo hincapié en el cardcter de mareria de
las relaciones internacionales. Asi, en la Sentencia 35/1982, en su FJ 2, estableci6 las
diferencias entre lo que significa «reservar toda una materia» como relaciones interna-
cionales en favor del Estado, y lo que supone reservar en favor del mismo Ginicamente
potestades concretas. Mientras que en este ultimo caso las comunidades auténomas
pueden {levar a cabo una politica propia sobre esa materia haciendo uso, obviamente,

11. BOE de 25 de junio de 1994,
12. BOE de 28 de junio de 1982; BOE de 4 de agosto de 1982; BOE de 13 de encro de 1989.
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s6lo de las competencias que especificamente le estan atribuidas, en el primer supues-
to, en cambio, la Comunidad Autdnoma, ademis de no poder asumir ninguna com-
petencia sobre la materia reservada, «no puede oriencar su autogobierno en razén de
una politica propia acerca de ella [...] aunque puede participar en la determinacién de
tal politica en virtud de la representacién especifica que las distintas Comunidades
tienen en el Senado. De ello se concluye que los entes autondémicos no pueden elabo-
rar de forma privativa una politica exterior sino que deben sujetarse a la del Estado,
siendo la unica via de participacién de las Comunidades Auténomas en la politica
exterior el Senado».

El problema es que el Senado espafiol, tal como estd configurado actualmente en
la Constitucién, no es una auténtica Cimara de representacién terrirorial, y por ranto
no es, hoy por hoy, el camino adecuado para dar participacién a las comunidades
auténomas en la politica exterior.

En estos primeros momentos el Tribunal Constitucional eludié definir el conteni-
do del concepto o materia «relaciones internacionales» refiriéndose tan sélo a la res-
ponsabilidad internacional del Estado como parte integrante del mismo. Esto, al mis-
mo tiempo, sirvié de fundamento para atribuir al Estado, en exclusiva, la competencia
sobre las relaciones en cuestién y justificar el hecho de que el poder central arbitre los
mecanismos que considere necesarios para asegurar el cumplimiento de sus obligacio-
nes, basindose precisamente en la premisa de que la responsabilidad en el plano inter-
nacional en caso de incumplimiento recae exclusivamente en el propio Estado —po-
der central {(STC 22/1984, F] 4).

No obstante, y a pesar de que el Tribunal Constitucional aludié en esta primera
jurisprudencia de forma tangencial a las relaciones internacionales, se puede prever
una interpretacién extensiva de las comperencias exclusivas del Estado en la materia en
cuestién, como lo pone de manifiesto la Sentencia 154/1985' que resuelve el conflic-
to positivo de competencias promovido por el Gobierno en donde la titularidad con-
trovertida era la relativa a la aplicacién de las ensefianzas del Instituto Gallego de
Bachillerato a Distancia a personas residentes fuera de Galicia. El Tribunal afirmé en
esta ocasién que «[...] En cuanto esa aplicacién supone un gjercicio de poder publico
fuera del territorio comunitario, no correspondiente a Galicia, debiendo declararse a
favor del Estado cuando se aplica fuera de Espafia o en territorio espafiol, salvo que se
aplique en tertitorio de Comunidades Auténomas que tengan reconocida competen-
cia en la materia, en cuyo caso corresponde a éstas» (F] 7). Esto significa que la titula-
ridad de la competencia controvertida, en cuanto supone actuacién de poderes ptibli-
cos en el exeranjero, corresponde al Estado, siendo indiferente para el Tribunal la
naturaleza v eficacia de la actividad realizada.

En resumen, se puede afirmar que en estas primeras decisiones el Tribunal Consti-
tucional se esforzé por asegurar la competencia exclusiva del Escado sobre las relacio-
nes internacionales, a las que dio una interpretacién extensiva, aunque no clarificado-
ra de la nocién, lo cual creaba confusién en torno a dicho concepto.'

13, BOE de 26 de noviembre de 1985.
14, En este sentido se pronuncia también Pérex Tremps, P. en Comunidades Autdnomas, Estado y
Comunidad Europea, Madrid: Ministerio de Justicia, 1987, pag. 80.
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B) La concepcién globalizante de las relaciones internacionales que sostiene el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 137/1989"

Esta Sentencia resuelve el conflicto positivo de competencia 156/1985 planteado
por el Gobierno central contra la Xunta de Galicia. El objeto de este conflicto es un
documento denominado «Comunicado de Colaboracién»'® firmado por el Consejero
de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de la Xunta de Galicia y la Direccién
General del Medio Ambiente de Dinamarca, que incluye una promesa de colabora-
cién para el estudio de la administracién y planificacién con sus correspondientes
contratos, asi como la posibilidad de colaborar a largo plazo.

El Tribunal se refiere en el fundamento juridico 2 de esta resolucién a las rela-
ciones internacionales, catalogindolas como «materia» equiparable al resto de las
competencias materiales que aparecen a lo largo de los articulos 148 y 149 de la
Constitucién, con el peligro de romper el orden constitucional de distribucién de
competencias entre Estado y comunidades auténomas en perjuicio de estas itimas,
cuyas comperencias pueden quedat vacias de contenido al entrar en contacto con el
titulo horizontal-marerial de las relaciones internacionales.

En el fundamento juridico tercero el Tribunal constata que el constituyente ha
reservado en exclusiva a los érganos centrales del Estado la totalidad de las competen-
cias en materia de relaciones internacionales «en un precepro [el 149.1.3] de alcance
perfectamente meditado e inequivoco, segiin se deduce de sus antecedentes parlamen-
tarios». No obstante, siguiendo a Juregui,” entendemips que el articulo 149.1.3 «dista
mucho de constituir un precepto de alcance mediato = inequivoco, y mds bien consi-
deramos que constituye el resultado de la imprecisién’y desconocimiento, por parte de
los constituyentes de lo que supone un concepto, dindmico y actual de las relaciones
internacionales». El constituyente, apunta el propio Tribunal en el F] 4, pasé6 por alto
no sélo la heterogeneidad que tienen hoy las relaciones internacionales sino también la
conexién que, cada vez con mis frecuencia, guardan las actuaciones que se derivan de
las relaciones en cuestién con aquellas competencias que las comunidades auténomas
pueden ostentar en sus estatutos con arreglo a lo dispuesto en los articulos 148.1 y
149.1 de la Constitucién, _

Para el Tribunal Constitucional el hecho de que el Treaty Making Power en el
Derecho espaiiol pertenezca al Estado se fundamenta: 4) en el articulo 149.1.3 de la
Constitucién, cuyo alcance contribuyen a perfilar los articulos 93, 94 y 97 del texto
constitucional y, &) en los antecedentes de la elaboracién de la Constitucién. Mientras
que sobre ¢l Gltimo fundamento ya nos hemos manifestado unas lineas mds arriba, en .
cuanto al primero, la doctrina es unanime, como ya lo pone de manifiesto el propio
Tribunal, al considerar desde la perspectiva de Constitutione lata la exclusiva ticulari-
dad estatal de la competencia para obligarse por medio de convenios o tratados inter-
nacionales. A pesar de que el Tribunal insiste en el hecho de que el texto constitucio-
nal no contiene excepcién alguna que permita concluir tratados internacionales a las
comunidades auténomas, hace referencia a la posibilidad de crear estructuras de coo-
peraci6n entre el Estado y las comunidades auténomas a través de distintas férmulas, y

15. BOE de 10 de agosto de 1989.

16. El texto del Comunicado aparece transcrito en Pérez Gonzdlez, M., «La accién exterior del
Estado...», op. it pag. 278.

17. Jauregui, G., La Cormunidad Autdnoma del Pais Vasco..., op. cit., pag. 113.
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sefiala dos en concreto: la del articlulo 150.2, prevista en la Constitucién, y la del
convenio-marco, que nos ofrece el derecho comparado.

El problema fundamental con el que se encuentra el Tribunal es determinar si el
citado «Comunicado de Colaboracién» suscrito por la Xunta debe ser considerado
como un tratado internacional que, en cuanto tal, compromete la responsabilidad
internacional del Estado, o es, por el contrario, como afirma el representante de la
Xunta, «un mero concierto o declaracién de principios no vinculante ni obligatorial».
El Tribunal se enfrenta por primera vez con un tipico caso de acrividad de relieve
internacional desarrollada por una comunidad auténoma, lo que le brindaria la opor-
tunidad de delimitar la nocién de relaciones internacionales con coherencia, tenien-
do en cuenta dos factores primordiales: 4) La estructura que presenta el Estado espa-
fiol a partir de la Constitucién de 1978, descentralizado en entes dorados de
autonomia no sélo administrativa sino rambién politica, configurado como un Es-
tado de estructura compleja o compuesta cuyo caricter plural debe consolidarse no
sélo hacia dentro sino también hacia el exterior, y #) La creciente internacionaliza-
cién que en todos los dmbitos estd experimentando la sociedad moderna. El Tribu-
nal, en cambio, elude pronunciarse sobre esta cuestién concreta afirmando que:
«poco importa aqui que el Acuerdo citado comprometa o no la responsabilidad inter-
nacional del Estado. Lo importante es que su mera existencia revela que fa Comuni-
dad Auténoma de Galicia, actuando en nombre propio y al margen de roda actua-
cién del Estado, ha realizado un acto ilegitimo desde una perspectiva interna,
constitucional, puesto que el ius contrahend: pertenece en nuestro Derecho exclusiva-
mente al Estado» {F] 5).

Es evidente que el alto 6rgano constitucional sostiene, como se pone de manifies-
to en el voto particular formulade por ¢l magistrado Eugenio Diaz Eimil al que se
adhirieron cuatro magistrados mds, «una concepcién globalizante de las ‘relaciones
internacionales’, como materia sometida a la exclusiva competencia del Estados, que
niega a las comunidades auténomas, en el ejercicio de sus competencias propias, la
posibilidad de adoptar las acciones que sean necesarias para abordar y resolver sus
problemas especificos. En opinién de estos magistrados discrepantes, «dicho conve-
nio fue realizado en ¢l ejercicio de la competencia que a la Comunidad gallega confie-
re el articulo 29.4 de su Estatuto y por sus caracreristicas estimo que en nada invade la
competencia reclamada por el Estado, y asf debié declararse en aplicacién de un
criterio flexible que, a mi juicio, es mas conforme con el orden competencial disefia-
do por la Constitucién y mds cercano a la realidad actual de abrir espacios a la pro-
* yeccion exterior de las Comunidades Auténomas y Regiones, mediante férmulas
de colaboracién y promocién que permitan, sin menoscabo alguno de la politi-
ca exterior del Estado, potenciar al médximo el nivel de vida, cultura y riqueza regio-
nales».

Se puede concluir, sin perjuicio de profundizar en un momento posterior en roda
la problemirica derivada de la proyeccién externa de las comunidades auténomas,
tema sobre el que tendremos ocasién de extendernos en otros apartados de este traba-
jo, que el Tribunal Constitucional en esta decisién continta en la linea iniciada en la
Sentencia 154/1985, puesto que sostiene una interpretacién extensiva y rigida del
concepto relaciones internacionales, totalmente alejada de la realidad internacional
actual.
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C) La vis expansiva de las relaciones internacionales y la posterior matizacién de este
concepto en la jurisprudencia constitucional

Las relaciones internacionales estdn configuradas en el texto constirucional como
un titulo competencial «<horizonral o transversal, que comparte un sector de su objeto
material con otros 4mbitos materiales afines».” De ello se ha valido el Tribunal para
atraer hacia la esfera del poder estatal un sinfin de materias que tenian alguna cone-
xién, por lejana que fuese, con elementos de cardcter externo. Esto significa que en no
pocas ocasiones ha urilizado el Tribunal este concepro de relaciones internacionales u
otros titulos de proyeccidén externa (el comercio o la sanidad exteriores) como me-
canismos para reforzar las competencias del Estado en determinados dmbitos de ac-
tuacién, lo cual supone, a su vez, debilitar e incluso vaciar de contenido las competen-
cias autondmicas.

Asi, Pérez Gonzdlez" sefiala que en la Sentencia 44/1882 el Tribunal Constitucio-
nal, al resolver el conflicto positivo-de competencia promovido por el abogado del
Estado en relacién con el Decreto 138/1981, de 14 de diciembre, del Gobierno vasco,
sobre concesidn de emisoras de radiodifusién de ondas métricas con fecuencia modu-
lada, utiliza los citados titulos de proyeccién externa como argumento para reforzar la
esfera de actuacién bésica del Estado, en este caso concreto en materia de radiodifu-
sién de ondas métricas con frecuencia modulada.

Con posterioridad, el Tribunal, en la Sentencia 1/1986, al resolver el conflicto
positivo de competencias 494/1982, promovido por el Consejo Ejecutivo de la Ge-
neralidad de Caralufia contra determinados articulos del Real decreto 2075/1982, de
9 de julio, sobre normas de actividades y representaciones deportivas internacionales,
fundamenta la intervencién del Estado en actividades de cardcter publico que tienen
cierta proyeccién externa, come el deporte, aun a pesar de pertenecer a la exclusiva
competencia de la Comunidad catalana (articulo 9.29 del EAC).

Existen también algunas decisiones dictadas por el érgano constitucional en el
ambito de la sanidad y comercio exterior, en las que ¢l érgano constitucional parece
apuntar que, sin perjuicio de establecer los mecanismos de cooperacién oportunos
entre la administracién estatal y autonémica, «todas las acciones que implican un
control fronterizo de productos»? pertenecen a la competencia estatal (STC
252/1988, 192/1990, 76/1991, 115/1991).

En alguna ocasién, el Tribunal introduce matices con la intencién de evitar que la
dimensién exterior de un asunto modifique el reparto de competencias llevado a cabo
por el bloque de la costitucionalidad. Asf, en la Sentencia 125/1984,% en la que el
titulo controvertido no eran las relaciones internacionales sino el comercio exterior, el
Tribunal afirma que no se puede realizar una interpretacién expansiva del tirulo com-
petencial comercio exterior «que permita absorver bajo él, como competencia estatal,
cualquier medida que, dotada de una cierta incidencia, por remota que fuera, en el

18. Pérez Tremps, P., «Comunidades Auténomas y accién exterior...», gp. cit., pag. 9.

19. Pérez Gonzilez, M., «Jurisprudencia espafiola de Derecho Internacional Piblico», Revista Espa-
fiola de Derecho Internacional, vol. XLII/2, 1990, pag. 540.

20. BOE de 12 de febreto de 1986.

21. De este modo lo expresa Pérez Tremps, P., «Comunidades Auténomas y acrividad exrerior...»,

ap. cit., pag. 12.
22. BOE de 11 de enero de 1985.



368 AUTONOMIES - 21

comercio exterior turistico, produjera directamente una reordenacién de la actividad
turistica, vulnerando con ello las competencias estatutarias» (F] 1).

En decisiones posteriores —STC 154/1985 y 137/1989—, el Tribunal adopta,
como hemos apuntado antes, una postura toralmente desfasada en torno al concepro
de relaciones internacionales, incompatible con el grade de internacionalizacién que
actualmente estan experimentando las relaciones humanas. El érgano constitucional
introduce en el seno del titulo competencial «relaciones internacionales» roda activi-
dad autonémica que esté de algiin modo conecrada con elementos externos. En la
Sentencia 154/1985 establece que la creacién o habilitacion de centros colaboradores
por las comunidades auténomas fuera de Espafia requerird una relacidn entre esas
entidades auronémicas y un poder publico extranjero, «lo que vulneraria de manera
abierta la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales,
reconocida en el articulo 149.1.3 de la Constitucién» (F] 5). Con posterioridad, en la
Sentencia 137/1989, continuando en esta linea expansiva del concepto que estamos
analizando, el Tribunal declara inconstitucional el comunicado de colaboracién sus-
crito entre el consejero de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente de la Xunta
de Galicia y la Direccién General del Medio Ambiente del Gobierno del Reino de
Dinamarca. El Tribunal, sin examinar si este acto es un auténtico trarado que como
tal acuerdo compromera la responsabilidad internacional del Estado, afirma que su
mera existencia «revela que la Comunidad Auténoma de Galicia, actuando en nombre
propio y al margen de toda actuacién del Estado, ha realizado un acto ilegitimo desde
una perpectiva interna, constitucional, puesto que el ius contrabendi pertenece en
nuestro Derecho exclusivamente al Estado» (F] 5). Ello nos lleva a afirmar, en princi-
pio, que el Tribunal otorga a la nocién relaciones internacionales una dimensién to-
talmente desmesurada, al negar a las comunidades auténomas la posibilidad de un ius
contrahendi distinwo del ius ad tractatum.

Despes de esta ltima resolucién —STC 137/1989-- en la que el Tribunal
Constitucional sostiene una concepcidn rigida, expansiva y globalizante, tal y como,
con acierto a nuestro entender, pusieron de manifiesto los magistrados que suscribie-
ron el voto particular, el Tribunal se situard, en sus decisiones posteriores, en una linea
mis aperturista y acorde con lo establecido hasta ese momento por la doctrina mayori-
taria.

El primer paso serd dado en la Sentencia 153/1989. en la que ¢l Tribunal hace
referencia por vez primera al contenido del concepto relaciones internacionales, se-
fialando como tal, «los tratados, paz y guerra, reconocimiento de Estados, representa-
cién exterior, responsabilidad internacional, etc.» (F] 8). No cbstante, la intencién
«de no cerrrar herméticamente el titulo»* lo pone de manifiesto el «etc.» que el Tribu-
nal Constitucional intercala al definir los elementos que lo integran. Hay que recono-
cer con Pérez Gonzilez™ que esta decision jurisprudencial aporea «un sano correctivo a
aquella filosofia, detectable en decisiones suyas anteriores, proclive a una concepcién
expansiva y globalizante de la cldusula de reserva del arriculo 149.1.3»,

El Tribunal concluye en esta Sentencia que «no podria llegar a admitirse que

23. BOE de 7 de noviembre de 1989.
24, Pérex Tremps, P., «Comunidades Autdnomas y accion exterior..», op. cit., pag. 11.
25. Pérer Gonzdlez, M., «Jurisprudencia espafiola de Derecho Internacional Pablicos, op. cir., pdg.

541.
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cualquier relacién, por lejana que sea, con temas con los que estén involucrados otros
paises o ciudadanos extranjeros, implique por si solo o necesariamente que la compe-
tencia resulte atribuida a la regla ‘relaciones internacionales’». De este modo, el Tribu-
nal traza los limites de la materia relaciones internacionales, dejando esta de ser un
concepto que abarca en su seno cualquier tipo de relacién externa. En decisiones
posteriores, el alto organo constitucional, sigue una linea marcadamente continuista
de la postura adoptada en la sentencia anteriormente comentada. Es a partir de ella
cuando la jurisprudencia constitucional experimenta un cambio necesario y acorde
tanto con la estructura del Estado espaiol como con una visién actual, y por ello
restrictiva, de las relaciones internacionales.

Un paso més lo da el Tribunal en la Sentencia 17/1991 que, en su F] 6, caracteriza
a las relaciones internacionales como un #ituls politico que no se puede utilizar para
negar a las comunidades auténomas acciones que tengan cierta proyeccién externa, en
este caso la difusién o intercambio cultural de su patrimonio histérico, siempre que no
afecten a la soberanfa nacional o generen responsabilidad del Estado frente a terceros.

Justamente en estrecha relacién con la responsabilidad internacional del Estado, el
Tribunal apunta en su Sentencia 80/1993 que «no puede dejarse de sefialar que la
plena garantia del cumplimiento y ejecucién de las obligaciones internacionales [...],
tampoco puede tener una incidencia o proyeccién interna que venga a alterar la distri-
bucién de poderes entre el Estado y las Comunidades Auténomas operada por el
bloque de la constitucionalidad». Esto significa que el Estado es el sujeto responsable
del cumplimiento y garantia de la ejecucién de los compromisos adquiridos frente a
otros sujetos de derecho internacional, puesto que esta garantia de la ejecucidn si se
integra en el contenido del articulo 149.1.3. Sin embargo, cllo no puede afectar a la
competencia misma que constitucionalmente deben desarrollar las comunidades au-
ténomas, desplazédndola o sustituyéndola anticipadamente por el ejercicio de poderes
que en ese caso no serdn ya de control y vigilancia.

D) Consolidacidn de la concepcion restringida de las relaciones internacionales:
Sentencia 165/1994

La doctrina constitucional relativa al tema objeto de nuestro estudio hasta aqui
analizada nos permite por ahora concluir que:

4) La mareria relaciones internacionales es competencia exclusiva del Estado en
virtud del articulo 149.1.3.

) Los elementos que cominmente integran este concepto son: tratados interna-
cionales, paz y guerra, reconocimiento de estados, representacién exterior, res-
ponsabilidad internacional, etc.

¢} El Estado es, en consecuencia, el inico que puede concertar tratados interna-
cionales.

d) No cabe una interpretacién expansiva del articulo 149.1.3 a raiz de la dimen-
sién exterior de un asunto, de forma que el mencionado precepro atraiga para
el Estado toda medida que esté dotada de una cierta proyeccién externa.

26. STC 54/1990, BOE de 17 de abril de 1990, F) 3; 76/1991, BOE de 14 de mayo de 1991, F] 5;
100/1991, BOE de 18 de junio, F] 5; 796/1992, BOEde 16 de junio de 1992, F] 1; 80/1993, BOEde 15
de abril de 1993, FJ 3; 165/1994, BOE de 25 de junio de 1994, F] 5.
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¢) La garantia del cumplimiento de los compromisos internacionales frente a
otros estados u organizaciones internacionales se integra en el contenido del
149.1.3, a diferencia de lo que ocurre con la ejecucién misma de dicho acuer-
do, la cual no es, como ya hemos seialado, un elemento configurador del
concepto «relaciones internacionales».

El Tribunal Constitucional, partiendo de una concepcidn amplia de las relaciones
internacionales, llcga en sus tltimas decisiones a delimitar su objeto de forma concre-
ta, con el fin de evitar vaciar de contenido las competencias autonémicas e impedir, de
ese modo, que se altere la distribucién de competencias operada por la Constitucién y
los estatutos. Es evidente, pues, que la doctrina constitucional ha experimentado una
importante evolucién en sus planteamientos iniciales. No obstante, consideramos que
el Tribunal da el paso decisivo en la reciente Sentencia 165/1994 de 26 de mayo. En
esta decisién, el Tribunal resuelve un conflicto positivo de competencias entre el Go-
bierno de la Nacién y el Gobierno vasco que versa sobre dos preceptos —articulos 4 y
23— del Decreto del Gobierno vasco 89/1988, de 19 de abril, por el que se establece
la eseructura orginica del Departamento de Presidencia, Justicia y Desarrollo Au-
tondmico.” La decisién del Tribunal se esperaba con impaciencia, pues se iba a vis-
lumbrar cudl era su postura en un tema tan controvertido como el de la presencia
autonémica ante las instituciones comunirarias, No obstante ser este un aspecto rele-
vante de la resolucién, lo que en esta decision resalta es la interpretacién que el Tribu-
nal Constitucional realiza del concepto relaciones internacionales.

El rgano constitucional, una vez mds, incide en la imposibilidad de identificar las
relaciones internacionales con todo tipo de actividad de proyeccién externa. Esta afir-
maci6én encuentra su fundamento, primero, en la propia literalidad de la Consticu-
cién, que «[...] ha considerado necesario reservar especificamente al Estado dreas de
actuacién externa que se consideren distintas de las ‘relaciones internacionales’: asi
‘comercio exterior'’ —arr, 149.1.10— o ‘sanidad exterior’ —art. 149.1.16—» y, en
segundo lugar, en la interpretacidn realizada por la jurisprudencia constitucional en
las Sentencias 153/1989, 54/1990, 76/1991, 100/1991 y 80/1993, en las que el Tri-
bunal establece que «[...] la dimensién externa de un asunto no puede servir para
reatizar una interpretacién expansiva del titulo 149.1.3 CE, que venga a subsumir en
la comperencia estaral toda medida dotada de una cierta incidencia exterior, por re-
mota que sea, ya que si asi fuera se produciria una reordenacién del propio orden
constitucional de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas» (F] 5).

A continuacién realiza el Tribunal una interpretacién del articulo 149.1.3 po-
niéndolo en conexién con los articulos 63, 93 a 96 y 97 del texto constitucional. Las
conclusiones a las que llega son, en sentido negativo, que las relaciones internacionales
no se identifican con cualquier actividad exterior ni tampoco con la politica exterior
en cuanto accién politica del Gobierno; y, en sentido positivo, que el objeto de la
reserva del 149.1.3 son las relaciones de Espafia con otros estados independientes y

27. Elarticulo 4 prevé el encuadramiento de la Oficina vasca en Bruselas en el Gabinere para Asun-
tos Relactonados con las Comunidades Europeas. Y el artfculo 23 asigna a ese Gabinete la rarea de
relacidn y coordinacién de las relaciones que se produzcan entre las instituciones piblicas vascas y los
organismos comunitarios y el Consejo de Europa.
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soberanos, relaciones que «estin regidas por el ‘Derecho internacional general’ a que se
refiere el articulo 96.1 de la CE, y por los tratados y convenios en vigor para Espafan.
Resuelve el Tribunal Constitucional que el contenido de las relaciones internacionales
viene determinado por las normas de Derecho internacional general o particular apli-
cables a Espaa y que, por ello, el Tribunal, se referi6 a materias tan caracteristicas del
ordenamiento internacional como ¢l ius contrabendi, el ius legationis, |a creacidn de
obligaciones internacionales y la responsabilidad internacional del Estado (FJ 5).

En consecuencia, las relaciones internacionales son «relaciones entre sujetos inter-
nacionales que estén regidas por el Derecho internacional». De ello se deriva que las
comunidades auténomas, a pesar de que son entes dotados de autonomia politica, al
«no ser sujetos internacionales no pueden participar en las relaciones internacionales»
¥, por lo tanto, «no pueden concerrar tratados con Estados soberanos y Organizacio-
nes internacionales gubernamentales» (F] 6).

Una vez perfilado el concepto de relaciones internacionales y concretado su conte-
nido, el Tribunal se centra en el Treaty Making Powery en la capacidad exclusiva del
Estado para ejercitarlo. Las comunidades auténomas pueden llevar a cabo actuaciones
en el exterior siempre que sean «necesarias, o al menos convenientes, para el ejercicio
de sus competencias, no impliquen el ejercicio de un ius contrabends, no originen
obligaciones inmediatas y acruales frente a poderes pablicos extranjeros, no incidan en
la politica exterior del Estado, y no generen responsabilidad de éste frente a estados
extranjeros u organizaciones inter o supranacionales».

Dejando para un momento posterior el examen en profundidad de la actividad
externa de las comunidades auténomas, simplemente queremos en estos momentos
dejar constancia, en primer lugar, de lo clarificadora que la doctrina constitucional ha
sido en esta resolucidn en lo concerniente a la nocidn de relaciones internacionales y,
en segundo lugar, de la continua evolucién que experimenta la jurisprudencia consti-
wucional que, una vez delimitados los margenes de las relaciones internacionales en la
Sentencia 153/1989, mantiene en todo momento una postura favorable 2 la no iden-
tificacién de «relaciones internacionales» y «actividad externas. Este principio alcanza
su maxima manifestacién en esta resolucién, en la que el Tribunal sostiene que «no
toda actividad de relacién exterior de una comunidad auténoma supondrd infraccién
de la reserva estatal del articulo 149.1.3 del texto constitucional». En esta afirmacién
se encuentra la respuesta al interrogante con el que didbamos comienzo a este trabajo:
:el equilibrio entre unidad y autonomia, establecido en el articulo 2 de la Constitu-
cién, se rompe comeo consecuencia de lo preceptuado en el articulo 149.1.3 de la
misma? La interpretaci6n flexible del titulo competencial «relaciones internacionales»
postulada por ta doctrina desde los comienzos y, llevada a cabo por el Tribunal Cons-
titucional en esta resolucién, es la Gnica acorde con la exigencia constitucional de
garantizar la armonia entre unidad y autonomia.

1II. La conclusién de tratados, elemento central del contenido de las relaciones
internacionales

El Tribunal Constitucional define, como hemos visto, las relaciones internaciona-
les como «relaciones entre sujetos internacionales y regidas por el Derecho internacio-
nal», esto es, el conjunto de actividades a través de las cuales los Estados se relacionan
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con los distintos sujetos de derecho internacional. El constituyente ha reservado a la
exclusiva competencia del Estado Jas relaciones internacionales, tal y como lo pone de
manifiesto el texto constitucional en su articulo 149.1.3.

Para el andlisis del contenido de este concepto hemos acudido a la jurisprudencia
constirucional. El Tribunal Constitucional, a la hora de definir los elementos que lo
integran, se ha referido, como hemos visto, a materias caracteristicas del ordenamiento
internacional: la celebracidn de tratados, la representacién exterior del Estado, la crea-
cién de obligaciones internacionales y la responsabilidad internacional del mismo
(STC 137/1989, 153/1989, 80/1993, 165/1994). Sin lugar a dudas, de rodas ellas, la
conclusién de los tratados internacionales es la manifestacién mds frecuente de la
capacidad juridica internacional de los Estados, ocupando un lugar preeminente en el
seno del concepto relaciones internacionales.®

Dedicaremos las siguientes paginas de este trabajo a analizar algunas de las cuestio-
nes que se plantean en torno al Treaty Making Power y al modelo de Estado que ha
sido configurado en la Constitucién de 1978. Nos plantearemos qué posibilidades
tienen las comunidades auténomas de participar en la actividad estatal referida a la
conclusién de tratados, en cuanto que entidades territoriales dotadas de autonomia no
s6lo administrativa sino también politica, y ctiales son sus posibilidades de proyeccién
externa. Para ello tomaremos como base lo establecido en el bloque de la constitucio-
nalidad —Constitucién y estatutos— y la jurisprudencia constitucional.

A) La competencia exclusiva del Estado derivada del articulo 149.1.3
de la Constitucion

De lo que no cabe duda, a la vista de lo establecido en el texto constitucional, es de
que el Estado tiene competencia exclusiva en la celebracién de tratados internaciona-
les. El Tribunal Constitucional ha recordado insistentemente 2 lo largo de la jurispru-
dencia aqui examinada la exclusiva titularidad estatal en la conclusién de los citados
tratados. Este aspecto tampoco es cuestionado por la doctrina. La opinién de los au-
tores es undnime: todos coinciden en afirmar la exclusiva titularidad estacal de la com-
petencia para obligarse por medio de convenios o tratados.”

28. Bitter, ].W., («El Estado compuesta y la conclusién de tratados internacionaless, Revista de Iz
Faculiad de Derecho de la Universidad Complutense, nam. 4, 1981, pig. 160) define los tratados interna-
cionales como todo acuerdo escriro, concluido al menos por dos sujetos de derecho internacional y
regulado por el derecho internacional.

29. No obstante, una buena parte de la doctrina (Jauregui, G., La Comunidad Auténoma del Pais
Vaseo..., op. cit., plg, G1; Pérez Gonzilez, M., «Jurisprudencia de Derecho Internacional pablico...», gp.
¢ir, pag. 208; Pérez Tremps, P., «Comunidades Auténomas y actividad exterior...», gp. at., pig 19
Pueyo Losa, J., «Algunas reflexiones sobre la acrividad exterior de Galicia y las relaciones internacionales
del Estadow, Dereita, niim. 2, 1994, pig. 42-43; Remiro Brotons, A., «La actividad exterior del Estado y
las Comunidades Auténomas» en Ramirez, M., Estudios sobre la Constitucidn espafiola de 1978, Zaragoza,
1979, pdg. 213.), siguiendo a la jurisprudencia constitucional (STC 137/1989, FJ 4}, sostiene que la
Constitucién ofrece una formula a través de la cual las comunidades auténomas, con el consentimiento
de los érganos centrales del Estado, pueden tener capacidad para concluir tratados sobre materias de su
competencia. Esta posibilidad esta explicirada en el articulo 150.2 del texto fundamental y por la via del
derecho comparado a través de los trarados-marco.

Las «refaciones internacionales» sen, desde un punto de vista global, una materia exclusiva del Estado
intransferible ¢ indelegable, Sin embargo, si son delegables y transferibles algunas de las facultades conec-
radas con las relaciones internacionales, tales como la capacidad para concluir wratados que versen sobre
materias e la competencia de los entes autonémicos.
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Sin embargo, la Constitucién, al disefiar el Estado espafiol como un «Estado com-
pueston,® presenta cierta discrepancia entre el sistema politico de reparto de poder
consagrado en el mismo y su incidencia en el plano de la proyeccién exterior del
Estado y de las relaciones internacionales. En consecuencia, los entes auténomicos se
ven privados, segin el tenor literal del texto constitucional, de toda partipacién en las
mismas, incluso cuando los objetivos perseguidos con la conclusién del cratado afec-
ten de modo directo a sus intereses.

Una ripida panorimica del derecho comparado nos ofrece algunos casos en los
que los estados reconocen a sus entidades territoriales ciertas posibilidades en la con-
clusién de tratados. Los ordenamientos juridicos de Alemania, Austria, Suiza y Bélgica
crean un marco favorable para la actuacién de los Linder, cantones, comunidades y
regiones en el dmbito de las relaciones extranjeras. Todos ellos pueden concluir crata-
dos que versen sobre materias de su competencia,” aunque, eso si, siempre bajo el
control de la Federacién.

En Espafia esta cuestién quedé totalmente zanjada desde el momento en el que el

Esta facultad de las comunidades auténomas deberia ir acompafiada de {a intervencién de las Cortes
Generales mediante la aprobacién de tratados-marco. La necesaria existencia de coordinacién de la activi-
dad exterior de las comunidades auténomas con la politica exterior del Estado asi lo exige. A. Remiro
Brotons (La accidn exterior del Estado. Madrid: Tecnos, 1984, pig. 238-239) entiende que la conclusién
de tratados-marco que otorguen cobertura normativa a los acuerdos posteriormente concertados por las
entidades que estén autorizadas para ello es un método excelente que permite excender la participacion a
todos los niveles de la organizacion estaral, territorial o no, adaprindela a las diferentes posibilidades de la
regitn, del municipio del organismo auténomo. J. Pueyo Losa («Algunas reflexiones sobre la acrividad
exterior de Galicia...n, ap. cie., pig. 43) entiende que la férmula del convenio marco se muestra especial-
mente adecuada en el dmbito de las relaciones transfronterizas entre colectividades terricoriales, ya que
contribuirfa a superar «las limitaciones ¢ incertidumbres que vienen suscitando los contactos fonterizos
entre las colectividades territorialess.

Las soluciones que se arbitran todavia no han sido ensayadas. Son posibilidades que estdn ahi a la
espera de ser utilizadas.

30. J. W. Biwer («El Estado compuesto...», ap cit, pdg. 159) define al «Estado compuestor como
«aquel que engloba en los limites de su territorio entidades territoriales regidas per Administraciones
propias, que cuentan con competencias exclusivas derivadas directamente de la Constitucién del Estado,
Aparte de las entidades rerritoriales, existe un poder central cuyas competencias administrativas y legisla-
tivas son el complemento de las atribuidas a las entidades territoriales. De esta forma, la totalidad de las
competencias del Estado ests repartida entre las entidades, que no pueden ejercer sus comperencias mds
all de su cerritorio, y el poder central, que ejerce sus competencias en todo el territorio def Estado. Las
relaciones de las entidades entre si y entre ¢l poder central y las entidades se regulan por el Derecho
Constitucional del Estade y no por el Derecho [nternacionals.

31. La Ley fundamental de Bonn prevé en el articuto 32.3 que siempre que los Lander sean compe-
rentes para legislar pueden, con el consentimietno del Gobierno federal, celebrar tratados con estados
extranjeros.

En Austria, el articulo 16 pirrafe 1 de la B-VG dice: «Los Linder pueden concluir tratados de Estado
en asuntos que pertenezcan a su dmbito de actuacién autdénoma con estados limitrofes con Austria o con
sus estados miembros.»

En Suiza, la Constitucién federal establece en su articulo 9 que: «Excepcionalmente, los cantones
conservan el derecho a concluir, con los estados excranjeros, tratados sobre materias relativas a la econo-
mia pdblica, relaciones de vecindad y de policia; sin embargo, estos tratados no deben contener nada que
sea contrario a la Confederacién o a los derechos de los orros cantones.»

La Constitucién belga en el articulo 167 péirrafo 1 dispone: «El rey dirigir4 las relaciones internacio-
nales, sin perjuicio de la comperencia de las comunidades y de las regiones para la cooperacién internacio-
nal, incluyendo la conclusién de tratados, para las materias que sean de su respectiva competencia segiin
la presente Constituctén o en virtud de ella.n
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grupo parlamentario vasco presentd una enmienda al‘articulo 138 del anteproyecto de
constitucién en la que solicitaba que la atribucién de las relaciones internacionales a
los érganos centrales del Estado se entendiese «sin perjuicio de que en aquellas ma-
terias comprendidas en el 4mbito de la potestad normativa de los territorios auténo-
mos, estos puedan concertar acuerdos con el consentimiento del Gobierno del Es-
tador. La enmienda fue rechazada por unanimidad.

La norma fundamental no ha tenido en cuenta la organizacién territorial del Es-
tado en la regulacién de las relaciones internacionales, por lo que, a pesar de la acepta-
cién generalizada del monopolio estatal sobre el Treaty Making Power, su ejercicio no
estd exento de dificultades. Estas tienen su causa en la imposibilidad prictica de es-
tablecer una linea divisoria perfecta entre las competencias exclusivas del Estado, y las
otorgadas con caricter concurrente a las comunidades auténomas.

El Tribunal Constitucional también mantiene una posicidn firme a lo largo de
toda su jurisprudencia, afirmande de forma constante que unicamente el Estado pue-
de concertar tratados internacionales sobre toda clase de marerias, El alto Tribunal se
muestra concluyente en su Sentencia 165/1994 al disponer que los entes territoriales,
a pesar de estar dotados de autonomia politica, no pueden participar en las relaciones
internacionales y, consiguientemente, no pueden concertar tratados con estados sobe-
ranos y organizaciones internacionales gubernamentales.

B) Previsiones estatutarias en relacidn a la participacion de las comunidades
auténomas en el Treaty Making Power

La ausencia de normas constitucionales que estableciesen un marco para la partici-
pacién de las comunidades auténomas en la accién exterior, no supuso un obsticulo
para que los estatutos de autonomia creasen disposiciones atributivas de participacién
a los entes autonémicos en la actividad externa del Estado, siempre que afectase a
materias de «especifico interés»*? o de la «compertencia»® del ente rerritorial.

Siguiendo a Remiro Brotons,* hemos realizado una clasificacién de los estatutos
de autonomia en cuatro grupos, ordenados segiin ¢l protagonismo que le han otorga-
do a las diferentes comunidades aurénomas en la formacién de los tracados: 4) Los
estatutos de autonomia de Andalucia, Aragén, Asturias, Catalufia y Pais Vasco reco-
nocen el derecho de solicitar a los 6rganos centrales del Estado la negociacién de cierta
clase de tratados y el derecho de recibir informacién sobre la de aquellos que afectan a
determinadas marerias; &) Los estatutos de Baleares, Cantabria, ambas Castillas, Ex-
tremadura y Galicia prevén tnicamente el derecho de instancia; ¢) Las normas es-
tatutarias de Canarias, Madrid, Murcia y Navarra recogen s6lo el derecho de informa-
cién; y d) El Estatuto de la Comunidad Valenciana y el de la Rioja no establecen ni el
derecho de informacién ni el de solicitar la negociacién de tratados.

De lo anterior se desprende que la presencia de las comunidades auténomas en la
conclusién de tratados internacionales queda reducida a la atribucién de dos faculta-

32. Expresion utilizada en los estatutos de autonomia de Pals Vasco (art.20.5), Caralufa (27.5),
Andalucia (arc. 23.1), Aseurias (34.3), Aragon (art. 16.4), Canarias (37.1), Navarra (arc. 68 de la Ley
orginica de amejoramiento) y Madrid (arc. 33.1}.

33. Expresién utilizada en el Estatuto de Auronomia de Murcia en el arr. 12.2.

34. Remiro Brotons, A., La accidn exterior..., op. cit.,, pag. 238-239.
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des: ) Instar del Estado la negociacién de tratados en ciertas materias, y 4) Recibir
informacién, por parte del Estado, respecto de aquellos tratados que sean de especifico
interés para las comunidades auténomas o afecten a materias de su competencia.

La solicitud de negociacién no se puede entender en el sentido de que las comuni-
dades auténomas por si mismas inicien la celebracién de un Tratado. Esta facultad
corresponde exclusivamente al Estado. Los entes regionales pueden solicitar del Go-
bierno que emprenda negociaciones para la conclusién de tratados sobre ciertas ma-
terias. El Tribunal Constitucional lo establece de forma expresa en la reciente Senten-
cia 165/1994, al afirmar «que no corresponde a esta Comunidad Auténoma [del Pais
Vasco) celebrar tratados y convenios sobre materias de su interés, sino instar del Go-
bierno espanol que los celebre» (F] 5).

Con el fin de dotar de eficacia a estos preceptos de los estatutos entendemos, con
Remiro Brotons,* que ¢l derecho de instar la celebracién de tratados obliga al Gobier-
no a formalizar la peticién de iniciar negociaciones y llevarlas adelante y, de no ser asi,
a motivar adecuadamente su negativa o imposibilidad. No cabe duda de que ésta es la
{inica interpretacién vilida que se puede dar a las citadas cldusulas estatutarias; cual-
quier otra interpretacién dejarfa vacios de contenido estos preceptos.

En cuanto al derecho a recibir informacién del Estado, las comunidades auténomas
que puedan ver afectadas sus competencias-como consecuencia de la celebracién de un
tratado internacional por el Estado deberan recibir la pertinente informacién por parte
de éste. Los estatutos de autonomia disponen que las comunidades auténomas recibirin
informacién cuando ¢l tratado afecte a materias de su «especifico interés». Esta es la
férmula acufiada por la prictica rotalidad de los Estatutos con la Ginica excepcién del de
Murcia. Este dispone en su articulo 12.2 que el Consejo de Gobierno de la Regién serd
informado por el Gobierno del Estado de los tratados internacionales que interesen a
«materias de su competencia». Es necesario precisar a qué érgano le compete calificar si
un tratado afecta o no a marerias de «especifico interés»* de la Comunidad auténoma.
Parece que el 6rgano competente es el Gobierno quien deberia llevar a cabo esta labor de
calificacién en la fase de negociacién del tratado. Evidentemente, a las comunidades
auténomas les puede suscitar recelos la apreciacién de la existencia o no de «especifico
interés» realizada por el ejecutivo estatal. Es posible que éste se muestre reacio y adopte
una postura restrictiva ante la entrada de los entes regionales en la negociacién.

Los estatutos de Andalucia, Cartalufia, Pais Vascoy Madrid no especifican cuil
seri el érgano autonémico receptor de la informacién. El de Aragén, en su art. 16.4,
designa a las Cortes autonémicas como las competentes para recibir la informacién,
proporcionada por el Gobierno de la nacién, en lo relativo a los tratados internaciona-
les que se refieran a materias de especifico interés para Aragén. Mientras, en Asturias,
Murcia y Navarra seri informado sobre este particular el érgano de Gobierno de la
respectiva Comunidad auténoma. Canarias es la inica regién que prevé las conse-
cuencias de la informacién en su articulo 37.3, en el que se explicita que, tras ser
informado, el Gobierno canario emitira su parecer.

El contenido de Jos distintos estatutos de autonomia que prevén el derecho de las
comunidades auténomas a ser informadas de la celebracién de tratados que afecten a
sus competerncias se limita tan s6lo a lo arriba expuesto, lo cual pone de manifiesto la
pobre regulacién que se le ha dado a esta facultad autonémica.

35. Remiro Brotons, A., La accién exterior..., op. cit., pig. 245.
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Por lo que respecta al papel del Estado, la informacién serd probablemente pro-
porcionada por el ministro de Asuntos Exteriores en nombre del Gobierno. Deberd
ser lo mas amplia posible, dejando perfectamente claro cudl es el objeto y el fin del
tratado. En cuanto al momento, la informacién puede tener lugar ranto antes de
iniciar la negociacién, como durante la misma, o bien, tras la adopcién definitiva del
texto. No obstante, y aunque el Gobierno puede proceder a informar en cualquiera de
estas fases, la informacién produciré efectos diferentes segtin el momento en el que se
realice, alcanzando su mayor efectividad en la fase de la negociacién, puesto que en
este momento las comunidades auténomas podrian manifestar sus intereses especifi-
cos, que el Estado podria tener en cuenta a lo largo de las nogociaciones y defender
COmo propios.

El alcance real de este derecho/deber debera ser determinado. La Administracién
central, con ansias de eliminar todo protagonismo de las comunidades auténomas,
probablemente intentard reducir el contenido de esta facultad autonémica al minimo.
Sin embargo, si somos coherentes con la estructura del Estado establecida por la Cons-
titucién de 1978, tenemos que tratar de dorar de la méxima utilidad a los preceptos
estatutarios que contemplan esta facultad autondmica. Para que éstos desplieguen
toda su eficacia, es absolutamente necesario acudir a las férmulas de cooperacién y
colaboracién que, en los estados de estructura compleja, se despliegan entre los distin-
tos niveles territoriales.’” La relevancia de estos mecanismos se acentia notablemente
en el dmbito de la accién exterior del Estado.

C) Las posibles vias para la participacién autondmica en la negociacién de tratados

La formacién o celebracién de un tratado, esto es, el conjunto de actos mediante
los que se concibe, gesta, y nace, pasa por dos fases diferentes: @) La fase inicial, que
cubre el proceso de negociacién, y 4) La fase final, que cubre el proceso de conclusién,
que a su vez se descompone en dos actos fundamentales: la manifestacién de voluntad
del Estado en obligarse por el tratado y el perfeccionamiento de dicha voluntad al
ofrecer constancia de ella a los otros interesados.”

36. ]. Cano Bueso («El derecho de las Comunidades Auténomas a ser informadas en la claboracién
de los tratados internacionales que afecten a marterias de su especifico interésn, Revista de las Cortes Ge-
nerales, 1989, nim. 18, pdg. 224) sostiene, tras haber realizado un exhaustivo analisis del concepto
aespecifico interés» a luz de la jurisprudencia constitucional —pag. 214 1 220—, que tiene gran relevan-
cia ¢l alcance que se otorgue a dicho cancepro, «bien entendido como ‘haz de competencias’ o ‘lugar
donde ha de situarse el punto de conexién entre el interés de la Comunidad y la accién que se intenta’ (F]
1 de la Sentencia 84/82), bien entendido cemo un plus sobre el arco comperencial ¥ CLYO CONEOrno es
miés politico que juridico y, por ende, de dificil delimitaciény,

37. Esta necesidad de instrumencar mecanismos de cooperacién entre el Estado y los entes piblicos
autondmicos fue pronto sentida por la doctrina. Asi M. Pérez Gonzilez y J. Pueyo Losa («Las Comunidades
Aurdnomas ante ¢l orden internacionals, op. cit., pig. 84) sostienen que «serfa deseable la instirucionalizacién
de mecanismos de coordinacién entre el poder central y los poderes periféricos, a rravés de érganos y téenicas
opetativas ad hoc donde se gestasen las lincas de accidn integrada del conjunto estatal en el plano exterior.

38. En este sentido véase entre otros a Pueyo Losa, ], «Sobre el principio y los mecanismos de
colaboracién entre el Gobierno Cencral y las Comunidades Auténomas en asuntos relacionados con las
Comunidades Europeass, Revista de Instituciones Eurapeas, nim. 1, 1989, pag. 35.

39. Véase el capitulo 7, «Celebracién y denuncia de los tratrados», de 1a obra de Remiro Brotons, A.,
La accidn exterior..., op. cit., pig. 145-209,
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En la fase inicial, es decir, en el proceso de negociacién, las comunidades auténo-
mas deben tener un protagonismo relevante. Los estatutos de autonomia no han es-
tablecido la participacién directa de las comunidades auténomas en este momento
inicial, ni tan siquiera cuando los tratados afectan a sus intereses especificos o a sus
competencias. Como sefala Bitter® «la dnica salida en la que el principio de reparto
de competencias se salva est en la posibilidad de que las entidades participen en el
proceso de conclusién. Tal participacién debe ser posible desde el momento en que el
poder central decide negociar un tratado que pueda afectar a las competencias exclusi-
vas de las entidades o a los intereses especificos de una o varias entidades o de todas en
conjunto. Si las entidades tienen la posibilidad de participar en el proceso de conclu-
sion antes de que las negociaciones terminen, podran influir en el resultado de éstas».*!
Esta participacién podria hacerse realidad a través de dos vias: 4} La participacion
auronémica en la fase de formacién de la voluntad estatal o participacién indirecta,
que podrfa instrumentarse bien a través del Senado, o bien mediante la creacién de
estructuras multilaterales y bilaterales de cooperacién en sede ejecutiva; y £) La partici-
pacién autonémica directa, mediante la integracién de las comunidades auténomas
afectadas por el futuro tratado internacional, en el seno de la delegacién negociadora.

4) La participacién autonémica en la fase de formacién de la voluntad estatal
1. La participacidn autonémica a través del Senado

En Alemania y Austria, estados ambos de estructura compuesta, las entidades re-
gionales suelen participar en la estipulacién de tratados a través de la cimara alta. En
Alemania, la posibilidad de una participacién indirecta de los Linder escd prevista en
el articulo 59.2 de la Ley fundamental de Bonn. Este precepro distingue tres clases de
tratados: los que se refieren a materias de legislacién federal, los politicos y los ad-
ministrativos. Esta tltima categoria de tratados es —segun Bitter— la que provoca la
mayoria de las intervenciones del Bundesrat en el proceso de conclusién de trarados. El
consentimiento del Bundesrat se requiere cuando el tratado contiene disposiciones que
afectan a la organizacién o procedimiento administrativos para aplicar por los Linder
en el momento de la ejecucién del trarado (articulo 84.1 de la Ley fundamental de
Bonn). Lo mis importante, afirma el citado autor, es que «la minima disposicién en el
sentido del articulo 84.1 hace obligatorio el consentimiento del Bundesrara la totali-
dad del tratado». En Austria, el Bundesrat, o Camara de los Léinder, debera aprobar un
tratado de derecho internacional cuando afecta al 4mbito de actuacién auténoma de
los Léinder, de acuerdo con lo establecido en el articulo 50, parrafo 1, Gltima frase de la
B-VG. .

Sin embargo, en Espafia, la Constitucién (articulo 69) no configura al Senad
como una verdadera Cimara de representacién de las comunidades auténomas, sino
basicamente de las provincias, lo que provoca la ausencia de participacién de las co-
munidades auténomas en la politica estatal. Con la intencién de potenciar la funcién
territorial del Senado, el pleno de la Cdmara ha aprobado ¢l 11 de enero de 1994 la

40, Biteer, J. W, «El Estado compueste...», op. cit., pig. 199.

41, En este sentido se manifiestan entre otros Mangas Martin, A., Derecho comunitario europeo...,
op. cit,, pig. 226 y ss., y Pueyo Losa, J., «Sobre el principio y los mecanismos de colaboracién...», op. cir.,
pig. 33.

42. Birter, J. W., «El Estado compuesto...», op. ¢it., pig. 178.
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reforma del Reglamento del Senado.® El objetivo principatl es la introduccién y regu-
lacién de la llamada Comisién General de las Comunidades Auténomas. Entre sus
funciones destacan:

— Realizar los trimites informativos, de estudio o de seguimiento considere opor-
tunos sobre materias de naturaleza autondémica, con respeto a las competencias
de las comunidades aurénomas {articulo 56.4).

— Informar del contenido autonémico de cualquier iniciativa que haya de ser
tramitada en el Senado (articulo 56.4).

— Promover la cooperacién y la coordinacion entre las diversas administraciones
piblicas en materias de su competencia, favoreciendo la colaboracién encre
ellas y la definicién de 4mbitos especificos de encuentro (articulo 56.4).

— Ser informada por el Gobierno y la Comisién Mixta Congreso-Senado para las
Comunidades Europeas sobre los procesos de adapracién normativa o actos de
los 6rganos de la Unién Europea con trascendencia regional o autonémica
(articulo 56.p).

— Formular al Gobierno sus criterios respecto a la representacién espafiola en
todos aquellos foros internacionales donde haya una participacién territorial

(articulo 56.4).

Hemos relacionado aquellas funciones atribuidas a la citada Comisién que pue-
den resultar mas operativas en el 4mbito objero de estudio. No obstante, somos cons-
cientes de que estd lejos de ser una regulacién detallada y completa que asegure la
participacién autonémica en la formacién de la voluntad internacional del Estado a
través de la cimara alta. En otras palabras, esta normativa esta lejos de arbitrar un
Senado con funciones semejantes a las del Bundesrat alemin. En estos momentos se
estd estudiando la posibilidad de una reforma constitucional del Senado, con el firme
propésito de convertir a la cimara alta en una auténtica cimara de representacién de
los intereses autonémicos. Es cierto, sin embargo, que, incluso en aquellos pafses en
los que el Senado adquiere este caricter de representante de los entes territoriales
regionales, la participacién alcanzada por éstos a través de esta Cimara es «ciertamente
atil pero insuficiente»,* puesto que sitve para defender los intereses cerritoriales en su
conjunto y no, en cambio, para sostener adecuadamente los de uno de ellos en parti-
cular.

2. La participacién autcndémica a través de estructuras multilaterales y bilaterales
de cooperacién en sede ejecutiva

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comin, afirma que la colaboracién es
«condicién inexcusable para articular el ordenado desenvolvimiento de la actividad
administrativa desde el momento en que coexisten una diversidad de administraciones
que proyectan su actividad sobre el mismo dmbito territorial, personal y, en ocasiones,
material, actividad que a la vez debe cumplir criterios de eficacia sin menoscabo de las

43. La mesa del Senado ha aprobado ¢l 3 de mayo de 1994 el texto refundido del Regalmento del
Senado {(BOE de 13 de mayo de 1994).
44. Remiro Brorons, A., La accidn exterior..., op. cit., pag. 247.
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competencias ajenas».® Este principio, a pesar de no aparecer formulado expresamen-
te en la Constitucién, es considerado consustancial al buen funcionamiento del Es-
tado autonémico. Por ello, debe de presidir las relaciones entre el Estado y las comuni-
dades auténomas en beneficio reciproco de ambos.® El silencio constirucional en la
materia —apunta Alberti Rovira—* «no equivale a una prohibicién, sino que, en la
linea de otros sistemas compuestos, como por ejemplo el aleman, cabe interpretarlo
mds bien como un reconocimiento implicito, que, por resultar obvio, no es necesario
llevar a 1a Constitucién, de forma expresa. La capacidad de las partes para concluir
acuerdos entre si deriva directamente de su personalidad y de la narturaleza estatal de
su poder, y sobre ello no cabe suscitar mayores dudas». El Tribunal Constitucional se
ha esforzado a través de sus pronunciamientos en otorgar la mixima operatividad a
dicho principio, esencial por otro lado, al modelo de organizacién territorial del Es-
tado implantado por la Constitucién y reconocido implicitamente como tal en la
misma.*

Ni la Constitucién ni los estatutos prevén, de forma detallada, los mecanismos a
través de los cuales debe producirse la colaboracién, instrumento, como decimos,
indispensable en cualquier Estado compuesto como el espafiol. Tienen gran relevancia
en la materia los acuerdos auton6micos de 28 de febrero de 1992 suscritos, como se
sabe, por el Gobierno de la Nacién, el Partido Socialista Obrero Espafiol y el Partido
Popular. Estos partidos se comprometen a fomentar un comportamiento politico en
las relaciones entre los diversos poderes politicos territoriales que: @) Pondere en la
actuacién de las competencias propias, la totalidad de los intereses puiblicos implica-
dos y, en concreto, aquellos cuya gestién esté encomendada a las otras administracio-
nes, de tal manera que el sistema de relaciones se base en una voluntad politica de
cooperacién asentada sobre una actitud de reciproca lealtad constitucional y estatuta-
ria; b} Posibilite la toma de decisiones conjuntas que permitan, en aquellos asuntos
que afecten a competencias compartidas o exijan articular una actuacién comin de las
diversas administraciones piblicas, una actividad mids eficaz de las mismas; ¢) Sea un
elemento de equilibrio, en particular en aquellas 4reas de poder concurrente, en las
que el principio de actuacién ha de orientarse en el andlisis del juego entre intereses
para lograr el equilibrio entre los mismos; &) Proteja los intereses conjuntos del Estado
autondémico, buscando relaciones constructivas y de cooperacién.

Es necesario arbitrar férmulas que llenen de contenido a esté principio de coope-
racién, bien a través de érganos multilaterales, o bien de estructuras bilaterales Estado-
Comunidad auténoma que permitan la participacidn de éstas en el dmbito de las
relaciones internacionales en general, y, muy particularmente, en el momento de la
formacién de la voluntad estatal.

Los cauces de cooperacién de naturaleza mulrilateral en los que estén presentes el
Estado y rodas las comunidades auténomas, podrian instrumentarse a través de 6rga-

45. Apartado 6 de la exposicién de metivos de la citada Ley.

46, STC 252/1988, de 20 de diciembre, F] 3 y 4 (BOE de 13 de enero de 1989),

47. Albertl Rovira, E., «Los Convenios entre el Estado y las Comunidades Auténomass, Aruario de
Derecho Constitucional y Parlamentario, afio 2, 1990, pag. 73. El citado autor se ha pronunciado en este
mismo sentido recientemente en la conferencia <La articulacién entre los diversos niveles de gobierno»
presentada en las fornadas sobre ¢f futuro del Estado autondmico, Santiago de Compostela, diciembre de
1995, pag. 18.

48. SgTC 1871982 de 4 de mayo, F] 14 {BOE de 18 de mayo de 1982).
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nos compuestos por representantes de Ja Administracién central y de las comunidades
auténomas —Comisiones de coordinacién,” Conferencias secroriales— % Estos érga-
nos estarian integrados por un representante del Estado y los representantes auroné-
micos competentes en los imbitos de actuacién sobre los que va a incidir el futuro
acuerdo internacional.

En el seno de esta Conferencia se examinarian, entre otros, las cuestiones relativas
a la conclusién de tratados internacionales que afecten a materias de la competencia
autonémica. Se puede incluso llegar a formular un acuerdo en vircud del cual se ins-
trumente la parricipacién de las comunidades auténomas en la fase de formacién de la
voluntad estatal, modulando la intervencién autonémica en funcién del régimen
competencial de la materia (nivel de competencias autonémicas y estatales en dicho
sector de actividad) en la cual incidira el tratado internacional.

Se acudira a las estructuras bilaterales de cooperacién —comisiones bilaterales de
cooperacién—,*' esto es, aquellos drganos en los que esté representado el Estado y una
concreta Comunidad auténoma, cuando el tratado que el Estado pretende firmar
afecte Gnicamente o de forma especial a dicha Comunidad auténoma bien por sus
especificas circunstancias, bien por su situacién geografica, cultural o lingfiistica, o
bien, por padecer problemas concretos y puntuales.®?

Asi la via ordinaria de relacién y de cooperacién Estado-comunidades auténomas
para la formacién de la voluntad estatal, en cuanto que fase previa para la conclusién
de un tratado internacional es la multilateral, mientras que la bilateral actuaré siempre
como complementaria o accesoria, siendo las decisiones alcanzadas en el seno de las
conferencias o comisiones multilaterales vinculantes para el representante estatal en el
momento de negociacién del tratado.

#) La participacién directa de las comunidades auténomas como parte integrante
de las delegaciones negociadoras

En relacién al derecho comparado, podemos mostrar los ejemplos de Bélgica,
Alemania y Austria. En el primer caso, el legislador especial® establece que las co-

49. Este cauce de cooperacién ya ha sido apuntado por ]. Gonzilez Campos, {«La participacién de
las Comunidades Auténomas en la celebracién y ejecucién de los Tratados Internacionales», Relaciones
Internacionales y Comunidades Auténomas, Barcelona: Instituto de Escudios Autonémicos, 1990, pég.
47), quien aboga por la creacién de una comisién, compuesta por representantes de la administracion
central y de las comunidades auténomas.

50. La Ley de régimen juridico de las adminstraciénes piblicas y del procedimiento administrativo
comin, 30/1992, en el apartado 6 de su exposicion de motivos alude a las conferencias sectoriales como
uno de los instrumentos de colaboracién que debe presidir el medelo de organizacidn terrivorial del
Estado implantado por la Censtitucién, procediendo a su regulacion en sus ariculos 5 y 8.

51. Organos en donde tiene lugar un intercambio continuado de informaciones, negociaciones y
acuerdos con el abjeto de dar respuesta a las necesidades derivadas de las peculiaridades geogrificas,
culturales o lingiifsticas de las comunidades auténomas.

52. En los acuerdos autondmicos de 28 de febrero de 1992 se abogé por una solucién semejante a la
aqui propuesta. En dichos acuerdos se dispone que el desarrollo de la cooperacién a través de relaciones
mulrilaterales se complementa con la existencia de relaciones bilaterales de cooperacién, dando pleno
sentido al principio de cooperacién en la medida que, mediante el desarrollo de los instrumentos mulkila-
terales, no se pueda dar respuesta a los asuntos especificos de cada comunidad autdnoma (acuerdss an-
tondmices de 28 de febrere de 1992, Madrid: MAP, 1992, pig. 37 y 38).

53, Articulo 92 &is, pirrafo 4 b de la ley especial de reformas institucionales de 5 de mayo de 1993,
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lectividades territoriales belgas pueden representar internacionalmente al Estado. El
gobierno federal debe incluir representantes de las regiones y comunidades en las
misiones permanentes de Estado ante ciertas organizaciones internacionales. Aquellas,
designarin los delegados considerados como representantes de Bélgica ante los orga-
nismos internacionales, quienes estardn bajo la autoridad diplomatica del jefe de la
delegacién.

En Alemania, la participacién de los representantes de los Linder esté prevista por
el Acuerdo de 26 de julio-21 de octubre de 1968, concluido por el Bund y los prime-
ros ministros de los Linder. En este acuerdo se prevé que el Bund podra autorizar a los
representantes de los Lénder a participar en las negociaciones de un tratado cuando
este afecte a sus intereses esenciales, y también cuando la Federacién, a causa del
reparto de competencias, no tenga a su disposicion suficientes funcionarios que estén
al corriente de la materia del tratado.

En Austria, a pesar de no estar recogida en su Constitucién, es habitual 1a prictica
de incluir a representantes de los Linder en negociaciones de tratados internacionales,
o de enviar, ante instancias supraestatales, delegados de los entes territoriales como
representantes de la Republica de Austria.>

En Espafa, la doctrina abogéd por establecer representacién regional en la ne-
gociacién de los tratados. Remiro® por ejemplo, defiende la conveniencia de estable-
cer la representacién regional en la negociacién de los tratados y en la elaboracién de
otras normas derivadas que conciernan a intereses especificos de una Comunidad au-
ténoma. Dicho autor sostiene que cuando un tratado o una resolucién internacional
con alcance normativo afecte a materias que segiin el Estatuto de una determinada
Comunidad son de su exclusiva competencia, se deberfa reconocer el derecho de su
Consejo de Gobierno a participar en las negociaciones. En este caso, la manifestacién
del consentimiento del Estado en obligarse deberfa contar con la autorizacién de la
asamblea de la Comunidad. Esta posicién es, para cierto sector de la doctrina,* dema-
siado radical «en la medida que eso supondria condicionar irreversiblemente la ca-
pacidad internacional del Estado para obligarse, algo que desde nuestro punto de
vista, no resulta de ningin modo ni conveniente politicamente, ni admisible desde
una perspectiva juridica».

El hecho de que fas comunidades auténomas formen parte integrante de las de-
legaciones negociadoras, estarfa en todo momento justificado por la propia estructura
del Estado tras la Constitucién de 1978. En el momento de nombrar los miembros de
la delegacién negociadora de un tratado que afecte a competencias o interés de una o
de varias comunidades auténomas, seria completamente légico que parte de los
miembros de esa delegacién fuesen representantes de las comunidades afectadas por el
tratado internacional que se va a concertar,” y ello, por los siguientes motivos:

54. Véase Burtscher, W., «La accién exterior de los Linderaustriaces y su participacién en la celebra-
ci6n de tratados internacionales» en Pérez Gonzilez, A., [La accién exterior y comunitaria de los Linder,
Regiones, Cantones y Comunidades Auténomas), Bilbao: IVAP, 1994, pig. 153

55. Remiro Brotons, A., «La actividad exterior del Estado...», gp. a2, pig. 376.

5G. Fernindez Segado, F.,-«As competencias estarais e autonémicas...», ap. ¢it., pig. 90.

57. Solis Gragera, T., («El poder exterior y las Comunidades aut6nomas», Documentacidn adminis-
trativa, nGm. 205, 1985, pig. 114) siguiendo al derecho comparado y la experiencia de la Direccién
General de Relaciones Culturales, sugiere el modo de dar participacién a las comunidades auténomas en
la elaboracién de programas culturales, que se difierencian —dice el autor— de los convenios culeurales,
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— En Espafia, las comunidades auténomas son 6rganos constitucionales y, como
tales, forman parte integrante del Estado. Esto es razén més que suficiente para
justificar su pertenencia a la delegacién negociadora de Espafia cuando lo que
se negocia son tratados que afectan a sus intereses.

— En todo momento se respetaria el mandaro constitucional que prescribe la
competencia exclusiva del Estado para concluir tratados internacionales.
Espafa seria la que negociase el acuerdo, y en ningin caso la comunidad o
comunidades auténomas con representantes en el seno de la delegacién ne-
gociadora.

En base al articulo 97 de la Constitucién, podria alegarse en contra que el dnico
competente para negociar un tratado es ¢l Gobierno. Dicho articulo le atribuye la
direccién de la politica exterior, es cierto, pero también ta Constitucién atribuye al
Gobierno la direccidn de la politica interna y nadie niega, a pesar de ello, a los gjecuti-
vos autonémicos la potestad de ejercer una acrividad politica semejante a la llevada a
cabo por el ejecutivo estatal.”® Hay ocasiones en que esas actividades internas van mds
alla del 4mbito de la Comunidad auténoma y no por ello dejan de interesar a la
misma. En este caso, hay que entender que el Gobierno, al tener la direccién exterior,
establece las coordenadas y pautas generales de actuacién, puesto que, a la hora
de concertar un tratado, él serd el responsable. No obstante, esto no implica que sus-
traiga todo el protagonismo a la Comunidad auténoma a la hora de concertar aquellos
tratados por los que esta se vea afectada. El principio auronémico exige, como mi-
nimo, el derecho a participar de aquellas decisiones que afectan al 4mbito de los in-
tereses propios.” Este derecho se puede hacer efectivo permitiendo la presencia de
uno o varios representantes autonémicos en el seno de la delegacion negociadora
espafola.®

en que éstos sélo contienen declaraciones de propésitos y aquéllos establecen compromisos obligatorios
para las partes: 4} La participacién de las comunidades auténomas en dichas negociaciones estarfa ca-
nalizada y dirigida por ef Ministerio de Asuntos Exteriores. Este, a efecros de comunicaciones y, en
general, de toda clase de contactos, actuard a través de su Secreraria General Técnica; £ Se comenzaria
trastadando a todas las unidades copia de los programas culturales actualmente en viger; ) Todas las
comunidades auténomas podrian participar en las reuniones preparatorias de las delegaciones espafolas y
presentar sus propuestas a incluir en los correspondientes programas; 4) En las reuniones negociadoras
con las delegaciones extranjeras, es decir, en Jas reuniones con las Comisiones Mixtas propiamente di-
chas, las comunidades auténomas podrian estar representadas directamente por uno o varios delegados
elegidos por ellas, conforme con ¢l interés especifico mostrados por cada Comunidad, que permitirfa
conocer si su representacién quedaria asegurada por un Unico representante de rodas ellas o, por el
contratio, necesitarfa una pluralidad de representantes,

58. Jduregui Beiciartu, G., «Estatuto de Autonomia del Pais Vasco...», op it pag. 458.

59. Aja, E., et al, El sistema jurtdico de las Comunidades Autdnomas, Madrid: Tecnos, 1985, pig. 458.

60. En esta linea se situan las previsiones de algiin real decrera de transferencias referente a la partici-
pacién aurondmica en las delegaciones estatales negociadoras. Asi, por ejemplo, ¢l Real decrete 1632/85,
de 19 de abril de 1985 (BOE de 14 de septiembre de 1985) establece que: «Corresponde a la Ad-
ministracién del Estado las relaciones internacionales en materia de contrastacidn y mérodos de andlisis y
seguimiento de tecnologfas. L2 Administeacién del Estado podra requerir a la Comunidad Auténoma
para que participe dentro de la Delegacién espafiola, en aquellas reuniones de caracter internacional
cuando afecten a sus intereses».



M. Antonia Arias, Comunidades autdnomas y relaciones internacionales... 383

V. La proyeccién exterior de las comunidades auténomas

El mundo actual estd totalmente internacionalizado. Es frecuente que las activida-
des desarrolladas por las comunidades auténomas sobre materias que son de su com-
petencia tengan, de forma inevitable, una cierta proyeccién exterior. Este traspaso de
las fronteras estatales no implica, necesariamente, la concertacién de pactos interna-
cionalmente exigibles, de cuyo incumplimiento se derive responsabilidad regida por el
derecho internacional. Esto significa que la simple conexién con lo externo no puede
dar lugar a que una actividad se configure autométicamente como parte de las relacio-
nes internacionales. El vaciado de competencias de las comunidades auténomas,
apunta Borrds,®' «serfa tal que no tendria mucho sentido el mismo hecho de su exis-
tencia». Por ello, el primer paso es averiguar si cualquier actividad de proyeccién ex-
terna llevada a cabo por las comunidades auténomas estd incluida o no en el titulo
comperencial «relaciones internacionales».

A) ;Cudndo la actividad exterior de las comunidades auténomas penetra en el titulo
«relaciones internacionales» y cudndo se sitiia fuera de él?

El gjercicio por las comunidades auténomas de cualquier facultad sobre materias
de su competencia puede adquirir una dimensién internacional. Esta posibilidad se
acrecienta en actividades como agricultura, pesca, deporte, comercio, sanidad, cultu-
ra, turismo, etc., que por su propia naturaleza se pueden proyectar ficilmente al ex-
terior. Este es fundamente més que suficiente para que la prictica toralidad de la
doctrina® abogue por la necesidad de diferenciar entre las «relaciones internacionales»
propiamente dichas, sujetas al derecho internacional, de las actividades de alcance o de
mero relieve internacional. En las primeras se engloban aquellas actividades de las que
se derivan pactos internacionalmente exigibles, esto es, compromisos de cuyo incum-
plimiento se deriva responsabilidad internacional para el Estado. Y las segundas son
aquellas que, como afirma J4uregui,% Gnicamente tienen de internacional la etiquera.
El hecho de que se desarrollen en dmbitos espaciales mas amplios que el interno, a
través de los cuales las comunidades autdnomas favorecen su desarrollo econdmico,
cultural y social, no implica la produccién de actos generadores de efectos juridicos,
como es el que se deriven responsabilidades para el Estado.

El Tribunal Constitucional, en un primer momento, negé rotundamente toda
posibilidad de proyeccién externa a las comunidades auténomas. Asi lo pone de mani-
fiesto en su «desacertadar»® Sentencia de 20 de julio de 1989. En esta ocasién al Tribu-
nal le resulté indiferente que el acuerdo que la Xunta de Galicia suscribié con Dina-
marca comprometiese 0 no la responsabilidad internacional del Estado; lo tnico que

61. Borras Rodriguez, A., «Proyeccion exterior de las Comunidades Auténomas» en Relaciones inter-
nacionales y Comunidades Auténomas. Barcelona: Institute de Estudios Autonémicos, 1990, pag. 38.

62. Borris Rodriguez, A., «Proyeccién exterior...s, op. cit., pégs. 29 y ss.; Remiro Brotons, A., La
accidn exterior..., op. cit., pAg. 235; Gonzilez Campos, J., «La participacién de las Comunidades Auténo-
mas...n, ap. cit., pig. 50 y ss.; Javregui Bericiartu, G., La Comunidad Auténoma del Pals Vasco..., ap. cit.,
pég. 105 y ss.; Soriano, J. E., Comunidades Auténomas y Comunidad Europea, Madrid: Tecnos, pag. 175 y
s5.; Pérez Tremps, P., «Comunidades Awtdnomas y Actividad Exterior...», op. cit., pigs. 24 y ss.

63. Jauregui Bericiartu, G., «Estatuto de Autonomia del Pals Vasco...», op. cit., pig.472.

G4. Véase Jauregui, G., La Comunidad Auténoma del pais Vasco..., op. cit., pig. 113,
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al Tribunal importé es que la Comunidad auténoma habia actuado en nombre propio
al margen de toda actuacién del Estado. Lo grave de esta decisién es, tal como lo ha
puesto de manifiesto el profesor Pueyo, que el Tribunal «asimilase plenamente la
figura del Tratado internacional a cualquier instrumento que represente un acto de
concertacién internacional entre poderes puablicos extranjeros, privando de todo valor
al anilisis de la naturaleza y alcance del instrumento en cuestién, y descuidando, por
tanto, el auténrico significado que conforme al Derecho internacional tiene el Tratado
Internacional».®

La postura del Tribunal Constitucional experimenta en decisiones posteriores una
transformacién. En parte, este cambio ha venido propiciado por el voto particular
formulado en la citada Sentencia. Los magistrados firmantes sostienen la necesidad de
abrir espacios a la proyecci6n exterior de las comunidades auténomas y regiones me-
diante formulas que permitan, sin menoscabo de la politica exterior del Estado, «po-
tenciar al maximo el nivel de vida, cultura y nqueza regionales».

El alto Tribunal en decisiones posteriores mantiene, pues, una posicién menos
rigida, afirmando, de forma constante, que el Estado no puede subsumir en su compe-
tencia todas aquellos asuntos que tengan cierta dimensién externa.® Consideramos
que la Sentencia de 26 de mayo de 1994 ha sido decisiva fundamentalmente por lo
que tiene de clarificadora. En esta decisién, el Tribunal Constitucional, tras sostener
que las comunidades auténomas no pueden celebrar tratados internacionales ni si-
quiera sobre materias de su interés, afirma que «no toda actividad de relacién exterior
de una Comunidad Autbénoma supondrd en todo caso, una infraccién de la reserva
estatal del articulo 149.1.3 de la Constituciéns (STC 165/1994, FJ 6). Con esto el
alto érgano jurisdiccional lo que quiere significar es que las comunidades auténomas
pueden realizar actividades de proyecci6n exterior que: 4} No estén encuadradas en el
ius contrahendi que corresponde en exclusiva al Estado, £) De las que no nazcan obli-
gaciones juridico-internacionales para el Estado y ¢} No generen la responsabilidad
internacional del mismo.¥

B) Las actividades de mero relieve internacional

El origen de este concepto esta en la doctrina italiana. Condorelli®® acufiaria la
expresién attivitd di rilievo internazionale, acogida con posterioridad, entre otros,”
por Strozzi,” quien entiende que estas actividades son expresién de un poder interno

65. Pueyo Losa, |., «Algunas reflexiones sobre la actividad exterior de Galicia...n, op. ctr., pigs. 27 y
28.

G6. STC 1531989, 54/1990, 76/1921, 100/1991, B0/1993, 165/1994.

67. Pueyo Losa, J., (xAlgunas reflexiones sobre la actividad exterior de Galicia...n, op. efz., pag. 29)
entiende que estos pronunciamientos del Tribunal Constitucional en su Sentencia de 26 de mayo de
1994 «suponen reconocer a las Comunidades Auténomas capacidad para formalizar acuerdos no normai-
oD,

68. Condorelli, L., «Le tegioni a statuto ordinario ¢ la riserva statale in materia di ‘rapporu interna-
vionali’s, Politica dei Diritto, nim. 2, 1973, pag. 233 y ss.

69. Morviducci, C., «Raporti fra Stato e Regioni con referimento alle attivitd di rilievo internaciona-
fes, La Regione, ano 1. pdgs 353 y ss.

70. Strozzl, G., Regroni e adattamento dell ordinamento interno al diritto internazionale, Milano-Dort.

A. Giuflré editore, 1983, pig. 32.



M. Antonia Arias, Comunidades autdnomas y relaciones internacionales... 385

que para mejor realizarse puede implicar entidades existentes fuera de los confines
nacionales, sin por ello incidir sobte la posicién unitaria del Estado en el cuadro de las
relaciones internacionales. La Corte Constituzionale, por influencia de la doctrina dis-
tingue, a partir de los afios 80, las «actividades de mero alcance internacional» de las
«relaciones internacionales propiamente dichas». En decisiones mas recientes, el alto
brgano constitucional afirma que, en virtud del principio de leal cooperacién que debe
presidir las relaciones Estado-regiones, el Gobierno deberd motivar el rechazo a la
solicitud de acuerdo de las regiones. Posteriormente esta prictica jurisprudencial se
traducirfa en normas concretas.”

Este concepto ha sido adoptado en Espaiia por [a docurina que se ha ocupado del
estudio de este tema. Destacan, entre otros, Remiro Brotons™ y Jauregui.” El primero
afirma que una Comunidad auténoma esté facultada para llevar a cabo mds all4 de las
fronteras del Estado cualquier actividad sobre materias de su competencia, siempre y
cuando no pretenda deducir de ello un estatuto juridico internacional ni entrar en
pactos inrernacionalmente exigibles, esto es, compromisos de cuyo incumplimiento
derive una responsabilidad regida por el derecho internacional. En esta misma linea se
sitla Jauregui, quien define estas acciones como «toda aquella actividad relacionada
con el exterior dirigida a favorecer el desarrollo econémico, social y cultural de las
comunidades aut6nomas». Estas actividades, continiia el autor, «resultan consustan-
ciales a la propia dinimica de las comunidades auténomas en la medida en que el
ejercicio de muchas de sus funciones exige la toma de contactos con organismos tanto
piiblicos como privados que pertenecen a paises extranjeros».

Las acciones que las comunidades auténomas pueden desarrollar en el exterior y
que caen dentro de la nocién de «actividades de relevancia internacional» son innume-
rables. Estas actividades pueden ser participar en ferias, muestras o exposiciones, via-
jes, acuerdos de cooperacién, invitacién de representantes de pafses extranjeros, aper-
tura de oficinas de informacién, hasta incluso la conclusién de acuerdos informales. El
Tribunal Constitucional afirma que no cabe una exposicién exhaustiva de cuiles son
esas activides, por lo que «lo decisivo para su inclusién en la competencia autonémica
serd, junto a fa efectiva existencia de la atribucién competencial estatutaria, que, por
una parte, no incidan en la reserva estatal [se refiere al fus contrabends, el ius legationis,
creacién de obligaciones internacionales, responsabilidad frente a Estados extranjeros
u organizaciones inter o supranacionales], y por otra, que no la perturben o condicio-
nen» (STC 165/1994, FJ 4).” Ello supondréi que dentro de la competencia exclusiva

71. El DPR de 31 de marzo de 1994 ndm. 167 diferencia: 4) Las relaciones internacionales que
tienen lugar entre sujetos de derecho internacional y que pertenecen a la exclusiva competencia del
Estado; 6} Las actividades que pueden llevar a cabo las Regiones previo acuerdo con el Gobierno y
«actividades de promociéns; y ¢) Aquellas acciones mediante las cuales las regiones se limiran a intercam-
biar informaciones o, a enunciar intenciones, sin adoptar en ningiin caso acuerdos que puedan implicar la
responsabilidad internacional del Estado. Son éstas dltimas las denominadas «actividades de mero alcance
internacionaly, para las que estd prevista la simple comunicacién al Gobierna pot parte de las regiones, en
determinados casos sin ninguna formalidad.

72. Remiro Brotons, A., Lz accidn exterior..., op. cir., phg. 235.

73. Jaurigui, G., La Comunidad Auténoma del Pais Vasco..., op. cit., pig.106.

74. ]. Pueyo Losa («Algunas reflexiones sobre la actividad exterior de Galicia...», op. cir,, pig. 24) critica
el hecho de que el el Tribunal Constitucional no haya aprovechado la oportunidad que la ocasién le
brindaba para «despejar todas las incdgnitas que suscita [a delicada cuestién de determinar la zona fronteriza
entre el nitcleo duro de las relaciones internacionales y las actividades de relieve internacionat que podrén
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estatal preceptuada en el articulo 149.1.3 de la Constitucién se incluirin «medidas que
regulen y coordinen las actividades con proyeccién externa de las comunidades auténo-
mas, para evitar o remediar eventuales perjuicios sobre la direccién y puesta en ejecucién
de la politica exterior que, en exclusiva, corresponde a las autoridades estatales». Esto
significa que el Estado debe asegurar por todos los medies una politica exterior tinica.”

V. Conclusiones

El titulo competencial «relaciones internacionales» figura en el articulo 149.1.3 del
texto constitucional, en el marco de las competencias exclusivas del Estado. Este precep-
to adolece de grandes imprecisiones, lo cual, unido a la ausencia de roda referencia
constitucional a la estructura del Estado en relacién con la nocién «relaciones interna-
cionales», ha provocado que doctrina y jurisprudencia lievasen a cabo diversas interpre-
taciones con el fin de delimitar ¢l dmbito de dichas relaciones.

La doctrina primero y posteriormente la jurisprudencia ven claramente la necesidad
de realizar una interpretacién restringida de dicho concepro, ya que lo contrario llevaria
a vaciar de contenido las competencias autondémicas. Una interpretacién extensiva su-
pondria una absorcién en el seno del titulo analizado de todas aquellas materias que, de
alguna u otra forma, tuviesen una proyeccién externa. Las relaciones internacionales
serfan, pues, la causa que haria quebrar el equilibrio entre unidad y autonomia configu-
rado en el articulo segundo del texto constirucional.

Esta quiebra se evita eludiendo una consideracién aislada del precepro. El articulo
149.1.3 debe ser interprerado en el seno del bloque de la constitucionalidad en el que
estd insertado, puesto que no puede ser considerado come un compartimento estanco
del mismo. De una interpretacion acorde con el sentido general del texto constitucional
se concluye que estin englobadas en el concepro «relaciones internacionales»
materias caracteristicas del ordenamiento internacional, tales como la celebracién de
tratados internacionales, la representacién exterior del Estado, la creacién de obligacio-
nes internacionales y la responsabilidad internacional del Estado.

De todas estas facultades de exclusiva competencia estatal, la celebracién de tratados
internacionales ocupa un lugar central en la actividad exterior del Estado. El Tribunal
Constitucional, tras una primera jurisprudencia que eliminaba toda posibilidad de
proyecién exterior de las comunidades aurénomas, llega a la conclusién de que estas
podrén realizar aquellas actividades de relevancia internacional que sean convenientes al
ejercicio de sus competencias y que no supongan una infraccién de la reserva estatal del

articulo 149.1.3.

desarrollar las CCAA». No obstante, el autor reconoce que el valor de esta sentencia estd en «la mayor
firmeza y desarrollo expositivo con que se expresa una opinién —relativa al sentide y alcance de la clatsula
contenida en ef art. 149.1.3— que [...] ya se habia venido conformando durante los dltimos cuatro afios»,

75. Pérez Gonzilez, M., («La ‘onda regional’ en Bruselas y el dmbiro del poder exteriors. Comenta-
rio a la sentencia del Tribunal Constitucional 165/1994, de 26 de mayo. Revista de Instituciones Furapeas,
vol. 21, nam. 3, 1994, pag. 912) afirma que ohay que deplorar en la sentencia que el Tribunal no se
plantee cudles serfan las medidas de coordinacién apropiadas y cudles aquellas que, so pretexro de asegu-
rar una mayor coherencia del conjunro de iniciativas exteriores de las distintos Arganos del Estado,
tendrian por efectos coartar, condicionindolas en exceso, las acciones de relevancia internacional de las
Comunidades Aurénomass.
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Para asegurar la unidad de la politica exterior, cuyo ejercicio corresponde en exclu-
siva a las autoridades estatales, éstas tendrin la faculrad de establecer medidas que
regulen y coordinen las actividades con proyecci6n externa de las comunidades auté-
nomas. Dicha facultad es también un elemento integrante del titulo competencial
«relaciones internacionales» y, como tal, pertenece a la exclusiva competencia del Es-
tado.

La interpreracién tltima que la jurisprudencia constitucional ha realizado del con-
cepto relaciones internacionales estd en consonancia con la estructura de Estado com-
puesto disefiada por la Constitucién de 1978 y, ademis, es la mas adecuada en un
momento en el que los avances tecnolégicos conllevan la internacionalizacién de las
relaciones humanas en todos los ambitos (politico, econémico, cultural y social).








