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1. Intreduccién

Desde antes, incluso, de que Espafia pasara a formar parte de la Comunidad
Europea se comenzé a debatir sobre el papel que correspondia representar a las
comunidades auténomas en el nuevo esquema de reparto de poder que suponia la
integracién. Cuando han transcurrido diez afios desde aquellos tiempos, sigue de-
batiéndose sobre el mismo tema tanto doctrinal como politicamente. Ahora bien,
ello no significa que en ese tiempo no se haya hecho nada o que lo hecho haya
resultado infructuoso; por el contrario, me atreveria a decir que el tema de la arcicu-
lacién entre Estado y comunidades auténomas en materia europea ha sido uno de
los campos de derecho piiblico en el que la discusién ha sido de mayor calidad y
con unos resultados mas palpables. Baste una prueba; a la altura de 1985, ef enton-
ces secretario de Estado para las comunidades europeas y hoy vicepresidente de la
Comisién, el Sr. Marin, planteaba ptblicamente en el Congreso de los Diputados
lo poco clara que resulraba la biisqueda de un fundamento constitucional ala inter-
vencién de las comunidades auténomas en la politica comunitaria, entendida en
sentido amplio, por més que ya vefa la necesidad politica de que esa intervencién

* Conferencia pronunciada en las Jornadas sobre la participacion de las comunidades anténomas en
Lz formacién del devecho comunitario, celebradas en la Facultad de Derecho de la Universidad Pompeu
Fabra. Barcelona, enero de 1995.
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existiera. Desde entonces, las distinras administraciones publicas, la clase politica,
la doctrina y la jurisprudencia han ido realizando un trabajo que ha producido
muchos resultados. Si el tema no se encuentra cerrado no es por la inutilidad de
esas aportaciones, sino por la complejidad y el dinamismo que posee la articulacién
entre entes territoriales, Estado y Unién Europea tanto desde ta perspectiva estric-
tamente interna, como desde la comuniraria,

Hecha esta observacion inicial, he de sefialar, asimismo, que el objeto de estas
pdginas no es el abordar globalmente esa articulacién; su finalidad es sélo la de en-
cuadrarla constitucionalmente desde el punto de vista docrrinal y jurisprudencial.

Metodolégicamente, ha de comenzarse sefialando que, a la hora de abordar las
relaciones entre Estado y comunidades aur6nomas en materia europea, tradicional-
mente se han aplicado los esquemas de los titulos competenciales externos; los
problemas competenciales se han enfocado, pues, desde la perspectiva de las rela-
ciones internacionales (art. 149.1.3 de la Constitucién) y de los demés titulos de
proyeccidn externa: comercio y sanidad exteriores, especialmente (art. 149.1.10 y
16). Como méximo, en un principio, se apunté por algin sector doctrinal la posi-
bilidad de que las relaciones entre Estado y comunidades auténomas en materia
europea pudieran poseer algunos rasgos particulares respecto de dichos titulos, pos-
tura que, ademds, iba generalmente unida a una invocacién del art. 93 in finede la
Constitucidn rendente a justificar una posicién «tutelars de los poderes centrales
del Estado. Resumiendo mucho, y, por tanto, simplificando, la doctrina se dividié,
en un principio, en torno a dos grupos de posiciones.

Un primer sector doctrinal entendia que la simple conexién externa que existe
por definicién en los asuntos europeos suponia que entrara en juego el art. 149.1.3
de la Constitucién. Ello implicaba una «recentralizacién» absolura, por lo que,
incluso en el seno de estas posiciones doctrinales, se buscaron férmulas que hicie-
ran posible las acciones aurondmicas de dimensién europea, en especial las trans-
ferencias extraestaturarias a través de la técnica del are. 150.2 de la Constitucién.
Estas posiciones suscitaban, en todo caso, problemas politicos y juridicos de dificil
solucién: excesiva dependencia del Estado a la hora de desarrollar por las comuni-
dades auténomas acciones de relevancia europea, dificil encaje constitucional de las
cldusulas estatutarias externas, en especial de las relativas a la ejecucién de tratados
internacionales, etc.

Un segundo grupo doctrinal, hay que destacar que mayoritario, defendié desde
un principio que no cualquier conexién externa en las actuaciones de las comuni-
dades auténomas debfa de conducir a enmarcar esas acciones en los titulos compe-
tenciales externos; en consecuencia, las comunidades auténomas podian constitu-
cionalmente desarrollar actividades de relevancia europea. Ahora bien, en todo
caso, resultaba necesario compaginar los titulos materiales con la competencia es-
tatal exclusiva en materia de relaciones internacionales.

Las anteriores construcciones se proyectaron, bisicamente, sobre la denomina-
da fase descendente de ejecucién del derecho comunirario y a penas se analizé el
fundamento constitucional de una hipotética participacién de las comunidades
auténomas en la formacién de la voluntad estaral. Quienes lo hicieron, y también
simplificando, fundamentaron esa posible participacién en una proyeccién del
principio de colaboracién al 4mbito de la politica europea.
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Estos planteamientos iniciales han sufrido una profunda evolucién doctrinal,
cuyos rasgos fundamentales pueden sintetizarse como sigue:

1. La primera caracteristica de esa evolucion es el abandono de las posiciones
excesivamente dogmdticas y extensivas de los titulos externos y la bisqueda de
soluciones mds pragmaticas y flexibles. '

2. La segunda caracteristica es la resolucién, en sus aspectos bésicos, de los
problemas constitucionales de la fase descendente de ejecucion de obligaciones
comunirarias, lo que no excluye, claro esta, que esporddicamente pueda suscitarse
algiin conflicto concreto; sin embargo, esos conflictos no residen tanto en el funda-
mento constitucional de las actuaciones autondmicas, como en el alcance concreto
de los distintos titulos competenciales en los que se enmarcan esas actuaciones.

3. Sigue abierta, en cambio, y cada vez mds, la discusién sobre la fase ascen-
dente, cuestién hoy central, en la que se han dado algunos pasos y, en especial, la
conclusién en noviembre de 1994 del Acuerdo de la Conferencia para asuntos
relacionados con las comunidades Europeas sobre la participacién interna de las
comunidades auténomas en los asuntos comunitarios europeos a través de las con-
ferencias sectoriales.

4. En cuarto lugar, hay que destacar una tendencia a diferenciar el fenémeno
comunitario europeo del fenémeno internacional o, al menos, a destacar las parti-
cularidades que las relaciones intercomunitarias poseen respecto de las relaciones
internacionales. Ello queda puesto de manifiesto, en especial, en la STC 165/1994
(Oficina vasca en Bruselas).

5. Como quinta caracteristica del planteamiento del tema, hay que resaltar,
también, el carécter coadyuvante que para ese planteamiento ha renido el derecho
comparado. Las experiencias desarrolladas al respecto en Alemania, con ocasién de
la ratificacién del Tratado de Maastriche, en Bélgica, por ese mismo hecho unido a
la tltima reforma federal, y en Austria, con ocasién de su integracién en la Unién
Europea, han influido, sin duda, en la discusién interna. Paralelamente hay que
destacar un apartamiento, parece que definitivo, de las férmulas italianas, mucho
mis timidas y bastante inoperantes.

2. Los principios constitucionales

Resumiendo mucho, en la actualidad las ideas centrales que enmarcan consti-
tucionalmente el tema son las siguientes:

4) Por un lado, puede afirmarse que los titulos externos no son el pardmetro
constitucional de la actuacién de las comunidades auténomas en mareria europea.
La jurisprudencia constitucional ha delimitado negativamente el contenido del ti-
tulo relaciones internacionales y de los demas titulos externos. Tras alguna insegu-
ridad inicial, y con alguna contradiccién, ha excluido claramente que cualquier
conexién con lo externo suponga la inclusién de una actividad en dichos titulos.

A partir de la STC 125/1984 (Hotel recomendado por su calidad), obviamente no
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relativa a temas comunitarios, se ha reiterado esa idea respecto de titulos externos
especificos y de las relaciones internacionales, y tanto desde la perspectiva general
(STC 153/1989 — Peliculas en coproduccibn— o 54/1990 — Estupefacientes y psico-
tropos—) como de la cjecucién de las obligaciones comunitarias (STC 76/1991
—Semillas y plantas de vivero I—, 100/1991 —Ley de merrologia— y 236/1991
— Control metroldgico—, u 80/1993 — Expedicidn de documentos—). Esta no iden-
tificacién entre lo externo y los titulos competenciales estatales es la piedra de toque
de toda la construccién constitucional.

A partir de esa idea, ha de concluirse que el parimetro constitucional de las
actuaciones autonémicas en materia europea viene formado por los distintos titu-
los competenciales materiales. Las relaciones internacionales tienen una dimensién
politica y general, frente al cardcter sectorial y técnico de las actuaciones externas,
tal y como se indicé en la STC 17/1991 (caso Ley de patrimonio artistico), En la
realidad comunitaria europea, las actuaciones que se llevan a cabo tienen, basica-
mente, unz dimensién sectorial y técnica, como consecuencia misma de la idea de
integracién, y asf lo ha puesto de manifiesto la ya citada STC 165/1994 (Oficina
vasca en Bruselas).

8} Lo antetior no significa que los titulos competenciales externos no puedan
incidir, y que, de hecho, incidan en la realidad comunitaria. Esta incidencia, como
se vera, se produce tanto limitando las actuaciones autonémicas como modulando
el ejercicio de las competencias del Estado y de las comunidades auténomas a través
del principio de colaboracién.

A la vista de lo expuesto, hay que concluir que, desde el punto de vista me-
todolégico, ante un conflicto entre Estado y comunidades auténomas en materia
comunitaria, debe buscarse como titulo competencial predominante el titulo ma-
terial, viendo, posteriormente, si hay alguna incidencia de titulos externos. La reali-
dad comunitaria, sélo globalmente, por abstraccién o, eventualmence en un caso
concreto, transciende del aspecto sectotial y técnico para alcanzar una dimension
politica general. Ello explica, incluso, el que, temporalmente, se hayan matizado las
posiciones iniciales: lo que en el momento mismo de la integracién podia tener una
dimensién general y, por tanto, susceptible de encuadrarse en las relaciones inter-
nacionales, la prictica y el funcionamiento ordinario y continuado de los poderes
ptiblicos pueden haberlo convertido en una cuestién técnica y sectorial, y, en cuan-
to tal, encuadrable en un titulo competencial concreto.

¢} Lo anteriormente expuesto estd bastante asentado en relacién con la fase
descendente de ejecucion de las obligaciones comunitarias, y asi se ha consagrado
por la jurisprudencia constitucional desde la primera Sentencia que abordé el
tema: la STC 252/1988 (Comercio de carnes). Lo que resulta menos pacifico es que
€50s Mismos principios puedan proyectarse a la fase ascendente, sobre la que atin
no existe jurisprudencia directa.

Seguidamente, van a desarrollarse cada uno de estos puntos con el fin de contar
con una visién global del actual planteamiento constitucional de la actuacién au-
tonémica en materta comunitaria.
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3. El parimetro de la actuacién autondmica en materia comunitaria es el
titulo competencial material

El primer principio, como se ha visto, consiste en afirmar que el pardmerro de
la actuacién autonémica en marteria comunitaria viene conformado por el titulo
competencial material en el que sea susceptible de encuadrar esa actuacién aten-
diendo a su naturaleza substantiva como contenido mismo de la autonomia.

4) En la fase descendente, este principio estd plenamente aceprado desde hace
tiempo ya que otra solucién, como ya se ha apuntado, suscitaba problemas politi-
cos y técnicos dificiles de salvar. Ahora bien, lo que no resultaba tan pacifico era el
fundamento constitucional de dicho principio. Para unos, la ejecucion del derecho
comunitario dependia de que el correspondiente estacuto de autonomia hubiera
asumido compertencias en materia de ejecucién de tratados internacionales; para
otros, en cambio, no era precisa la asuncién de dicha competencia. La cuestion fue
prontamente despejada por el Tribunal Constitucional; siguiendo la idea que, con
caricter general, estaba ya en embrién en la STC 58/1982 (Ley catalana de patrimo-
nio), la STC 252/1988 (Comercio de carnes) afirmé que la ejecucién de tratados
internacionales y, por tanto, del derecho comunitario es una obligacién constitu-
cional y que, en consecuencia, ho depende de ninguna atribucién estaruearia.

La segunda idea que queda clara desde la STC 252/1988 es la relativa a la
imposibilidad de que el derecho comunitario modifique el reparto de competen-
cias realizado por el bloque de la constitucionalidad. Desde dicha Sentencia, el
Tribunal Constitucional ha reiterado que el derecho comunitario no forma parte
del bloque de la constitucionalidad y que, en consecuencia, el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de la pertenencia a la Unién Europea corresponde al ente
interno, poder central o autonémico, que posea la correspondiente competencia
material. El propio derecho comunitario parte de esa premisa al configurar como
uno de los elementos estructurales de sus relaciones con los derechos nacionales el
principio de autonomia institucional de los estados.

Pocas observaciones cabe hacer a la anterior doctrina. No obstante, si hay que
tener presente que, sin perjuicio de la misma, la complejidad que tiene el proceso
de integracién hace que el mismo repercua en el reparto interno de poder. Aunque
el ordenamiento comunitario no sea susceptible de modificar las reglas internas de
reparto de competencias, i sirve, a menudo, como elemento de interpretacion de
dicho reparto. Ello porque, en muchos casos, ¢l alcance de los titulos competencia-
les estatales y auronémicos se fija a la vista de la naturaleza de las obligaciones
comunitarias, dependiendo, por ejemplo, de si éstas imponen elementos unitarios
a alcanzar o no. Asi se ve ya en la STC 252/1988, y, sobre todo, en las sentencias
sobre ayudas comunitarias (STC 79/1992 —Ayudas al ganado vacuno—,
117/1992 — Ayudas a la mantequilla—, 2911994 — Primas al ganado ovino y capri-
no— y 213/1994 — Estructuras agrarias—) donde la forma de acceso a las ayudas
comunitarias lleva consigo la entrada o no en juego de competencias estarales;
también, la determinaci6n de qué aguas son superficiales (STC 208/1991 —Aguas
superficiales—), o de qué debe entenderse por control metrolégico (STC 236/1991
— Control metrolégico—) se ha realizado acudiendo al derecho comunitario; recien-
temente, por ponet un Gltimo ejemplo, la STC 330/1994 (Mediacién en seguros
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privados} utiliza, incluso, aunque a mayor abundamiento, una Recomendacién co-
munitaria para determinar ia finalidad de una norma interna vy, con ello, para
ubicarla bajo un determinado titulo competencial.

b) Por lo que respecta a la fase ascendente, como ya se ha indicado, Ia cuestién
resulta mucho menos clara. Hasta ahora, de manera un tanto ingenua, se ha tendi-
do a calificar todas las actuaciones «ascendentes» bajo la ribrica del arr, 149.1.3 de
la Constitucién, incluyéndolas, pues, en las relaciones internacionales y, mds en
concreto, como parte del ius contrabendt. Quizd, la idea del interés supraautondmi-
co ha estado detrds de esta consideracién de la fase ascendente, que, por esa via,
quedaba en manos de los poderes centrales del Estado. Como maximo, se ha busca-
do un cierto fundamento a una participacién de las comunidades auténomas en la
determinacién de la voluntad estatal en el principio de colaboracién.

No obstante, el paso del tiempo ha ido modificando este fundamento, acercan-
dolo, rambién, a los titulos materiales especificos de cada actuacién concrera, y
distancidndolo, por tanto, del concepro de «relaciones internacionales», Este cam-
bio ha sido producto, en buena medida, de la reivindicacién politica de las comu-
nidades auténomas, que vefan cémo la integracién no sélo significaba un vacia-
miento comperencial por lo que supone de cesién de poder a la Unién Europea,
sino también de pérdida de la capacidad de definir sus propias politicas al recaer
esta tarea en los cjecutivos estatales, participes principales de las tomas de decisio-
nes en los foros comunitarios.

Los multiples problemas politicos y técnicos que el tema plantea se afronean
desde la idea de disociar lo que es la formacién de la voluntad estacal (de alcance
interno) con lo que es la capacidad de obligarse internacionalmente (de dimensién
externa); se ha llegado, incluso, a diferenciar doctrinalmente como funciones la
legislacién, la ejecucién y la participacién en la definicién de la postura estaral,
funciones todas ellas internas. Con independencia del concreto fundamento cons-
titucional que quiera datse, lo relevante me parece que es la identificacién de la
participacién autonémica con titulos competenciales materiales propios integran-
tes de la autonomia y no con una «concesién» estatal. La cuestién ha de ser des-
arrollada més detenidamente por otros participantes en estas Jornadas. No obstan-
te, quisiera concluir este apartado, planteando algunas consideraciones sobre las
conrradicciones a que llevaria la biisqueda de un fundamento constitucional distin-
to de los titulos competenciales materiales para la participacién de las comunidades
aurénomas en la fase ascendente de formacién de la voluntad estacal.

Si no se acude a ese fundamento, y dejando al margen la posibilidad de que los
tratados constitutivos supongan «autorrupturas» constitucionales (cosa excluida
por la Declaracién del Tribunal Constitucional sobre el Tratado de la Unién Euro-
pea —quizd de manera un tanto precipitada—), ;cémo pueden justificarse consti-
tucionalmente las acciones directas de las comunidades auténomas ante la Unién
Europea, como las que poseen en la gestién de la politica regional o como la propia
participacién en el Comité de las Regiones? ;Cémo podria ampararse constitucio-
nalmente la atin hipotética presencia de comunidades auténomas en delegaciones
espafiolas ante los foros comunicarios? ;Cémo justificar, incluso, la propia partici-
pacion de las comunidades auténomas en Ia formacién de la voluntad estatal? S6lo
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los titulos competenciales maceriales pueden dar cobertura a estas actuaciones; otra
cosa seria topar con un limite constitucional como es el titulo «relaciones interna-
cionales», que no debe de olvidarse que constituye una competencia reservada ple-
namente y en exclusiva al Estado.

La STC 165/1994 (Oficina vasca en Bruselas), como se ha visto, abre el camino
a considerar la naturaleza sui generis de la integracién, distancidndola, aunque no
toralmente, de las relaciones internacionales, y acercindola a los distintos titulos
materiales, aunque sin identificarla plenamente con ellos.

4. Los titulos externos desde la perspectiva comunitaria

4.1, Aspectos generales

Como ya se ha apuntado, el hecho de que las actuaciones que se conectan, de
una u otra manera, con el derecho comunitario deban referirse en el ambiro inter-
no a sus correspondientes titulos materiales no significa que los citulos competen-
ciales externos, y en particular las «relaciones internacionales», carezcan de inciden-
cia sobre dichas actuaciones. Esta incidencia se desarrolla en un triple sentido. Por
una parte, limita negativamente la actuacién de las comunidades auténomas at no
poder éstas entrar en lo que es el contenido tipico de dichos titulos. Por otra, los
titulos externos permiren al Estado desarrollar ciertas actuaciones que pueden inci-
dir en las competencias autonémicas y que tienen como finalidad garantizar un
correcto ejercicio de las competencias propias del Estado. En todo caso, hay que
tener presente incluso que la realidad comuniraria europea modula el alcance mis-
mo de los titulos externos cuando éstos se proyectan sobre aquélla. Pero, ademas, la
incidencia de distintos titulos competenciales estatales y autonémicos obliga a que
su ejercicio por todas las instancias deba modularse por determinados principios
generales de articulacién del Estado.

4,2, Los limites genéricos de los titulos externos

A esta cuestién ya se ha hecho referencia al sefialar que no cualquier conexién
con lo externo hace que una actuacién deba enmarcarse en un titulo externo. Aho-
ra bien, lo que es un contenido tipico del ritulo relaciones internacionales es la
determinacién de la politica excerior. En la medida en que se trata de una compe-
tencia exclusiva y plena, ello lleva aparejado que las comunidades auténomas no
puedan desarrollar una politica exterior propia. Pero, ademis, la politica europea
es, sin lugar a dudas, parte de la politica exterior y, por tanto, competencia del
Estado; ello equivale a que deba de rechazarse la posibilidad de politicas europeas
autonémicas. No obstante, el problema surge a la hora de wrazar los limites de lo
que debe entenderse por «politica europea» ya que una interpretacién extensiva nos
llevaria, de nuevo, al punto de partida de la exclusién de cualquier actividad por su
conexi6n externa. Aplicando los principios hasta ahora expuestos, parece que la
politica éuropea debe identificarse en su contenido con la determinaci6n de gran-
des principios, quedando, habitualmente, la mayor parte de las actuaciones concre-
tas dentro del marco de las politicas sectoriales.
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Existen, asimismo, intentos de definir los contenidos de los titulos competen-
ciales externos desde el punto de vista positivo. Repasando lz jurisprudencia consti-
tucional, pueden extraerse algunas ideas para determinar cu4l es ese contenido.

Comenzando por el titulo «sanidad exterior, la reciente STC 329/1994 — Sa-
nidad exterior del Estado—, siguiendo la linea abierta en anteriores STC (192/199¢
— Varroasis de las abejas,— 252/1988 — Comercio de carne— y 76 y 115/1991
—Semillas y plantas de vivero 1 y 2—), afirma que dicho titulo incluye la «igilan-
cia, prevencién y eliminacién de riesgos para la salud con ocasién del trafico inter-
nacional de personas, mercancias, animales y especies vegetales». Por lo que respec-
ta al comercio exterior, ese mismo elemento del «control fronterizo» parece haber
trazado sus limites. Ahora bien, por ese dato delimitador se explica, también, que el
contenido de ambes titulos se vaya limitando en el 4mbito europeo ya que las viejas
fronteras estatales se ven desplazadas por las fronteras exteriores comunes, atempe-
rindose respecto de las que no poseen esta caracteristica las competencias estarales
como consecuencia de Iz disolucién del mercado nacional en el mercado europeo.

El titulo competencial relaciones internacionales del art. 149.1.3 también ha
sido objeto de definicién desde el punto de vista positivo, ademis del negativo del
rechazo de su identificacién con cualquier elemento externo. Especialmente a par-
tir de la STC 153/1989 (Peliculas en coproduccién), ese contenido positivo se ha
identificado asi: «rratados, paz y guerra, reconocimiento de estados, representacién
exterior, responsabilidad internacional, etc.» Desde el punto de vista comuniraio,
son esos mismos elementos los que han de definir el contenido positivo de las
relaciones internacionales, aunque pueden introducirse maltiples particularidades.

4.3. Conclusion de tratados y acuerdos

El alcance del art. 149.1.3, por lo que respecta al treaty making power, depende
en buena medida de qué se entienda por tratados internacionales; en el dmbito
comunitario, dicha calificacién resulra clara respecto de los tratados constitutivos y
de sus reformas, as{ como de los acuerdos intergubernamentales; no cabe, en cam-
bio, incluir el derecho derivado, al que, sélo por analogfa, pueden aplicarse algunas
de las notas de los tratados, y respecto del cual la posicién de los poderes centrales
parece asentarse mds en el us represensationis que en el treaty making power, como
mis adelante se verd. Pero los problemas no acaban ahi. A pesar de la amplisima
interpretacién que se dio al treaty making power estatal en la STC 137/1989
(Comunicads de colaboracién), hay una creciente dificultad en aplicar esa doctrina a
determinadas formas de relacién interterritorial, mxime en el seno de la realidad
comunitaria; un ejemplo claro lo ofrecen los acuerdos regionales transfronterizos,
que resultan, incluso, fomentados por los programas comunirarios creados dentro
de la politica regional, aunque de momento se haya entendido que deban seguirse
sometiendo al Convenio marco de Madrid, de 21 de mayo de 1980, sobre coopera-
cién transfronteriza entre comunidades o autoridades tetritoriales.

Ahora bien, por lejos que quiera llevarse el alcance del sreaty making power, el
monopolio estatal no excluye, sino que mds bien presupone, la informacién a las
comunidades auténomas, tal y como algunos estaturos disponen. La informacién
reciproca no sélo es una exigencia general del Estado de las autonomias de cara al
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correcto ejercicio de las competencias que corresponde a las comunidades aut6no-
mas y que se ven afectadas por los tratados internacionales; ademds, es un requisito
bésico para el correcto ejercicio del rreaty making power estatal que deberd contar
con todos los datos técnicos y politicos provenientes de las comunidades auténo-
mas cuando dicho ejercicio afecte, directa o indirectamente, a competencias e inte-
reses de éstas, lo que en el 4mbito comunitario europeo es lo méis normal.

4.4, La formacidn de la voluntad estatal: especial referencia al dervecho derivado

El problema debe plantearse de manera distinta cuando nos situamos frente al
tema de la formacién de la voluntad estatal en la definicién del derecho derivado.
Como ya se ha indicado, nos encontramos en este caso fuera del treaty making
power, por lo que no son los principios constitucionales de éste los que han de
aplicarse, al menos a titulo principal. Hasta ahora ha sido generalizada, como tam-
bién se ha apuntado, la posicién consistente en entender que esa funcién corres-
pondia en exclusiva al Estado; ello se ha debido, posiblemente, a una traslacién
auromdrica del monopolio de conclusién de los tracados a la tarea de formacién de
la voluntad estacal y 2 una extensién del monopolio del ius representationis a las
tarcas previas a lo que es la estricta manifestacién de la voluntad. Sin embargo,
desde hace algtin tiempo, la cuestion ha sido objeto de revisién y se han abierto vias
para su replanteamiento. El primer paso ha sido diferenciar entre esas dos fases: la
estrictamente interna de formacién de la voluntad estatal, y la posterior de manifes-
tacién de esa voluntad.

Centrandose en la tarea estricta de formacién de la voluntad estartal, se han
abierro cauces a la participacidén autonémica, el mis reciente de los cuales es el
Acuerdo de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Euro-
peas sobre la participacién interna de las comunidades auténomas en los asuntos
comunitarios europeos a través de las conferencias sectoriales, de 30 de noviembre
de 1994, acuerdo que seri objeto de andlisis en otra intervencién. Conviene desta-
car a este respecto que el fundamento constitucional de la intervencién de las co-
munidades auténomas en la definicién de la voluntad estatal, como ya se ha se-
fialado, va desplazdndose desde el principio de colaboracién hacia la existencia de
una auténtica facultad constitucional de participacién inserta en los distintos titu-
los competenciales materiales, como pueden estarlo la facultad legislativa o la de
ejecucion.

4.5. La participacion en los foros comunitarios

De forma similar a lo sucedido respecto de la formacién de la manifestacién
estatal, rambién ha existido una clara evolucién doctrinal y prictica en la interpre-
tacion del titulo «relaciones internacionales» respecto de la actuaciones autonémi-
cas en los foros comunitarios. Una rigida comprension del fus representationisy del
ius legationis a penas permitia la existencia de contactos informales entre autorida-
des autonémicas y europeas, de relaciones «visadas» por los poderes centrales y de
oficinas de contacro con férmulas juridicas sometidas, en buena medida, al derecho
privado. Sin embargo, el asentamiento de la participacién espafiola en la Unién
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Europea y los propios cambios habidos en ésta y en otros paises miembros con
estructura descentralizada han matizado mucho esa interpretacién. Por una parte,
¢l propio Tratado de la Unién Europea, como es bien sabido, ha abierto vias de
participacién de los entes territoriales. El Comité de las Regiones es el instrumento
institucional bésico; pero, ademds, la reforma del art. 146 del TCE ha tenido por
objeto el permitir que se confiera la representacién estatal a una autoridad con
rango ministerial cualquiera que sea su dmbito territorial interno de actuacién.
Desde el punto de vista espafiol, esta cuestiébn ain no ha sido objeto de articula-
cién, quedando expresamente excluida del Acuerdo ya citado de la Conferencia
para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas a la espera de su estudio
y posterior desarrollo, tal y como ya previé el Acuerdo del Pleno del Senado de 18
de septiembre de 1994.

La cuestidn que si ha sido objeto de clarificacién ha sido la relativa a las deno-
minadas oficinas de enlace. Como ya se ha visto, la STC 165/1994 (Oficina vasca
en Bruselas) ha resuelto un conflicto de competencias en el que se discutia la posibi-
lidad de que las comunidades aurdnomas, en cuanto tales, tuvieran oficinas oficia-
les de representacién en Bruselas. El Tribunal Constitucional ha realizado una
interpretacién flexible del titulo «relaciones internacionales» al entender que, en el
dmbito comunitario, la existencia de esas oficinas, sea cual sea su naturaleza juridi-
ca, no vulneran el monopolio del fus legationis que constitucionalmente correspon-
de al Estado. Para ello, como también se ha adelantado, se acude a la naturaleza sui
generis de la realidad comunitaria europea, a la que no pueden aplicarse, sin mds,
los principios de las relaciones internacionales, y al interés directo, objetivo y cons-
titucionalmente relevante que tienen las comuntidades auténomas en la actuacién
de la Unién Europea en la medida en que dicha actuacién afecta a sus comperen-
cias y a su autonomia. En rodo caso, la actuacién de esas oficinas estd limitada por
los titulos competenciales estarales.

5. Los titulos externos, en especial el articulo 149.1.3 de la Constitucién, afectan
a los titulos materiales

El que las actuaciones autondmicas en materia europea posean su fundamenro
en sus correspondientes titulos competenciales materiales y el que se haya relativi-
zado el contenido de los titulos externos en este campo no significa que estos tlti-
mos titulos y, en particular, el de las relaciones internacionales no sigan teniendo
incidencia en la actuacién de las comunidades aurénomas, Dicha incidencia deri-
va, sobre todc, de la existencia de un elemento unitario en la politica europea,
integrante de la politica exterior, cuya definicién y defensa parece que debe garanti-
zarse. Ello supone, por un lado, como ya se ha visto, la exclusién de «politicas
europeas» propias por patte de las comunidades auténomas. Por otro lado, implica
que deben existir resortes suficientes que permitan a los tirulares estatales de la
politica exterior llevar a cabo su definicién y defensa. Resulta muy dificil determi-
nar a priori el alcance exacto de qué debe entenderse por politica exterior, y por
tanto, por politica europea en cuanto parte integrante de aquélla; posiblemente sea
por ese margen de imprecision que la coyuntura de la realidad internacional impo-

.



Pablo Pérez Tremps, Las competencias en materia internacional.. 83

ne por lo que la propia jurisprudencia constitucional no ha cerrado su definicién
positiva de las refaciones internacionales dejando ese significativo «ezc.» al final de
su definicién.

A continuacién van a sefialarse algunas manifestaciones de la incidencia del
titulo relaciones internacionales en las actuaciones de las comunidades auténomas
y en las relaciones entre éstas y el Estado.

a) Veluntad estatal Comenzando por la definicién y la manifestacién de la
voluntad estatal ante los foros comunitarios, la mayor parte de los ordenamientos
descentralizados hacen que, en determinadas circunstancias, el poder central pueda
imponer su criterio en contra de la voluntad de los entes territoriales adn cuando
éstos cuenten con cauces para participar en dichas tareas. Se trata, en rodo caso, de
una facultad excepcional que debe justificarse y someterse a los oportunos contro-
les politicos; pero, con ella, se permite garantizar, en situaciones extremas, la cohe-
rencia de la politica exterior.

&) Representacion. A esa misma légica de mantener la coherencia y la unidad de
la politica exterior responde el que, como regla general, incluso cuando las au-
toridades regionales participan en las delegaciones estatales, los poderes centrales
cuenten con potestades particulares como el mantenimiento de la cabeza de la
representacion, la facultad de asumirla en cualquier momento, etc. Nada existe alin
en Espafa a este respecto puesto que, como se ha visto, no hay instrumentos de
participacién de las comunidades auténomas ni en el Consejo, ni en comités, ni en
grupos de trabajo.

&) Cooperacién. Las competencias externas estatales son en buena medida las
que justifican la posibilidad de establecimiento de foros de cooperacién entre el
Estado y las comunidades auténomas en materia europea. Esta cuestién suscita
muchos problemas juridicos y técnicos. Asi, por poner s6lo algunos ejemplos, los
posibles métodos de coordinacién y de cooperacién son muchos; una buena mues-
tra lo da el Acuerdo de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las comuni-
dades europeas de 30 de noviembre de 1994, que establece distintos procedimien-
tos seglin estén presentes intereses y competencias ostentadas con un tirulo u otro:
exclusividad, comparticién, etc.

En este mismo terreno se suscita la duda de si los instrumentos de coordinacién
y cooperacién deben ser necesariamente multilaterales. Al tema se referird otra in-
tervencién, motivo por el cual sélo queda apuntado, sefialindose, ¢n todo caso,
que la existencia de instrumentos multilaterales no parece que deba excluir la posi-
bilidad de contactos bilaterales, formalizados o no.

Otra de las cuestiones que suscita el establecimiento de las técnicas de articula-
cién entre el Estado y las comunidades auténomas en materia comunitaria europea
es la del instrumento formal que debe seguir dicho establecimiento. Constitucio-
nalmente nada se impone al respecro. Lo que se ha dado en llamar el sindrome
LOAPA ha hecho, en todo caso, que se restrinjan al méximo las formulas de origen
legislativo, buscando la técnica del Convenio. Dicha técnica, al margen de sindro-
mes, es mucho mis flexible que la legislativa, y, por tanto, mds adecuada para una
materia que, como la politica comunitaria europea, resulta extraordinariamente
compleja y cambiante.



84 AUTONOMIES - 22

d) Control Otro de los terrenos donde se proyecta el titulo relaciones interna-
cionales sobre las actuaciones autonémicas relacionadas con la integracién europea
es el del control de dichas actuaciones por los poderes centrales. Buena parte de la
jurisprudencia constitucional recaida hasta ahora en la materia tiene uno de sus
pilares bisicos en dotarlos de los instrumentos suficientes para garantizar la respon-
sabilidad internacional espafiola, responsabilidad que claramente se incardina en el
art. 149.1.3 de la Constitucién. La propia norma fundamental deja puesto de ma-
nifiesto el tema de la responsabilidad contraida como consecuencia de la integra-
cion supranacional al referirse en el art. 93 in finea la garantia de la ejecucién como
tarea del Gobierno y de las Cortes Generales. Sobre la necesidad de garantizar la
responsabilidad internacional de! Estado se han construido en gran medida de las
doctrinas restrictivas de las competencias autonémicas. En la actualidad, existe un
acuerdo amplio en el sentido de que esa garantia no justifica la modificacién del
reparto competencial ni el establecimiento de controles especiales sobre los entes
territoriales. El control de éstos debe desarrollarse por los sistemas ordinarios. Aho-
ra bien, lo que también parece claro es que el art. 149.1.3 si puede justificar el
establecimiento de férmulas adicionales de articulacién entre poderes centrales y
autonémicos. Entre esas férmulas puede destacarse la fijacién de obligaciones de
informacién, el establecimiento de técnicas de vigilancia, entendida ésta en sentido
estricto, y la posibilidad excepcional de actuaciones supletorias del Estado ante
incumplimientos de las comunidades auténomas. Significativa a este respecro es la
docrrina sentada en la STC 79/1992 (Ayudas al ganado vacuno) en el sentido de
entender que la existencia de compromisos comunitarios justifica la acruacién nor-
mativa del Estado a titulo supletorio, exart. 149.3 de la Constitucién, en previsién
de incumplimientos.

6. Nota bibliografica

La bibliografia sobre la incidencia de la integracién europea en el Estado de las
autonomias es amplisima, por lo que aqui se ofrece una simple muestra, que, en
todo caso, no puede dejar de valorarse teniendo presente la profunda evolucién del
tema durante los afios transcurridos desde el ingreso de Espafia en las comuni-
dades.

Por lo que respecta al derecho comparado, puede encontrarse una informacién
bastante actualizada en la obra dirigida por M. Pérez Gonzdlez, La accidn exterior y
comunitaria de los Linder, Regiones, Cantones y comunidades auténomas, 2 vol., Vito-
ria-Gasteiz {1994).

En relacién con Espafia, y comenzando por la exposicién de los titulos externos
en general, pueden consultarse los siguientes trabajos: C. Fernindez de Muniain,
Régimen de distribucidn de competencias entre el Estado y las comunidades autdénomas.
Relaciones internacionales, Madrid (1992); G. Jadregui, Las comunidades auténomas ¥
Las relaciones internacionales, Ofiati (1986); P. Pérez Tremps, «Comunidades auténo-
mas y actividad exterior», Autonomies, 13 (1991); T. Solis Gragera, «El poder exterior
y las comunidades auténomas», Documentacién Administrativa, 205 (1985); varios
autores, Relaciones internacionales y comunidades autdénomas, Barcetona {(1990).
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Sobre el tema concreto de [2 posicién de las comunidades auténomas respecto de
la integracién europea, y limitdndose a las exposiciones generales, pueden verse los
siguientes trabajos: ]. Bafio Leén, Las Comunidades Autdnomas en la Comunidad
Europea, Valencia (1987); 1. Lasagabaster, E/ ordenamiento juridico comunitario, el
estatal y el autondmico, Ofati (1986); C. Diaz t Pardo, La conflictivitat competencial.
Leaplicacid del drer comunitari a Espanya, Barcelona (1993); A. Pérez Calvo, Fstado
autondmico y Comunidad Europea, Madrid (1993); P. Pérez Tremps, Comunidades
auténomas, Estado y Comunidad Europea, Madrid (1987); ]. E. Sotiano, Comunidades
autbnomas y Comunidad Europea, Madrid (1990); varios autores, Comunidades auté-
nomas y Comunidad Europea. Relaciones juridico-institucionales, Valladolid (1991).

Un andlisis de los cambios mds recientes, tanto desde la perspectiva espafiola
como comparada, puede verse en los trabajos de E. Roig Molés, E. Alberti y P. Pérez
Tremps incluidos bajo el titulo coman «La participacién de las comunidades auté-
nomas en la formacién de la voluntad del Estado en materias de la Unién Europea»,
en E. Aja (dit.), Informe comunidades auténomas 1994, vol. 1, p. 577 y ss., Barcelona
(1995).
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STC 58/1982, caso Ley catalana de patrimonio.

STC 125/1984, caso Hotel recomendado por su calidad.

STC 154/1985, caso Institute Gallego de Bachillerato a Distancia.
STC 111986, caso Actividades y representaciones deportivas internacionales.
STC 252/1988, caso Comercio de carnes.

STC 137/1989, caso Comunicado de colaboracidn.

STC 153/1989, caso Peliculas en coproduccién.

STC 5411990, caso Estupefacientes y psicotropos.

STC 192/1990, caso Varroasis de las abejas.

STC 17/1991, caso Ley de patrimonio artistico.

STC 28/1991, caso Elecciones al Parlamento Furopeo.

STC 76/1991, caso Semillas y plantas de vivero 1.

STC 10011991, caso Ley de merrologia.

STC 115/1991, caso Semillas y plantas de vivero 2.

STC 208/1991, caso Aguas superficiales.

STC 236/1991, caso Control metrolégico.

STC 79/1992, caso Ayudas al ganado vacuno.

STC 90/1992, caso Investigacidn cientifica y técnica.

STC 117/1992, caso Ayudas a la mantequilla.

STC 17211992, caso Ley de residuos industriales.

STC 80/1993, caso Expedicion de documentos.

STC 141/1993, caso Reglamento de contratos del Fstado.
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STC 168/1993, caso Ley de ordenacidn de las comunicaciones.

STC 225/1993, caso Ley valenciana de ordenacion del comercio y superficies
comerciales.

STC 14/1994, caso Homologacion de vebiculos.

STC 29/1994, caso Primas al ganado ovino y caprino.

STC 165/1994, caso Oficina Vasca en Bruselas.

STC 191/1994, caso Depdsitos aduaneros.

STC 213/1994, caso Estructuras agrarias.

STC 31371994, caso Aparatos de gas.

STC 329/1994, caso Sanidad exterior del Estadb.

STC 330/1994, caso Mediacidn en seguros privados.





