LA PARTICIPACIO DE LES COMUNITATS AUTONOMES
A LA UNIO EUROPEA

Gurutz Jauregui”

Sumari

1. Introduccio
2. Laparticipacié de les comunitats autonomes segons el dret comunitari
2.1. L’evoluci6 de la gliestio regional alaUnié Europea
2.2. Lesregions en el procés constituent
2.3. La questié regiona a Tractat pel qual s estableix una
Constituci6 per a Europa
3. Laparticipacié de les comunitats autdnomes segons el dret intern
3.1. Els antecedents
3.2. La institucionalitzacié de la participacié de les comunitats
autonomes en els assumptes de la Uni6 Europea: la CARCE
3.3. Lesreformesi les propostes de reforma
4. Bibliografia

* Gurutz Jauregui, catedratic de dret constitucional de la Universitat del Pais Basc —
Euskal Herriko Unibertsitatea.
Articlerebut e 4.7.2005.

Revista catalana de dret pablic, nim. 31, 2005



2 Gurutz Jauregui

1. Introduccié

Com és ben sabut, I'ingrés d’Espanya a les Comunitats Europees, que
actualment és la Uni6 Europea (UE), va tenir i continua tenint
consequéncies importants en el sistema autonomic gque la Constitucio
espanyola (CE) estableix. Aquest ingrés i la seva evolucié posterior han
provocat un doble efecte centralitzador sobre les comunitats autdnomes.
D’una banda, ha produit un buidament directe del contingut, total o
parcial, de les competéncies autonomiques sobre aquelles matéries que la
UE ha assumit, fenomen que segurament continuara en el futur. D’altra
banda, ha provocat una pérdua de capacitat de decisié de les comunitats
autonomes davant I’ Estat central al’hora d’incidir en el procés progressiu
d’integracio europea.

Seguint la pauta que altres estats compostos del nostre entorn han marcat,
les comunitats autonomes han intentat pal-liar aquesta pérdua progressiva
per mitja de diverses mesures i instruments que s esmenten més endavant.
Els resultats que s han obtingut a llarg d’ aguests vint-i-cinc anys han
estat, en general, bastant escassos.

El nou panorama politic derivat de la victoria del PSOE en les eleccions
generals del mar¢ de 2004 i la formacio posterior del nou govern han
obert expectatives importants sobre la possibilitat d’un profund canvi de
rumb en larelacio entre les comunitats autonomes, I’ Estat central i la UE.
Aquestes expectatives es configuren entorn de quatre grans ambits
d’actuacié: revisié de la Constitucio (reforma del Senat i establiment
d’una clausula europea a I’ article 93); reforma dels estatuts d’ autonomia
(EA); creacio de la Conferéncia de presidents, i dinamitzacié i reformade
la Conferéncia per a assumptes europeus.

En aquest panorama, cal afegir-hi els efectes que es puguin derivar de
I’aprovacié del Tractat pel qual s estableix una constitucié per a Europa
(TCUE), que per entrar en vigor dependra dels resultats —alguns ja
negatius. Franca, Paisos Baixos— de determinats referendums. Com és ben
sabut, la participacié de les comunitats autdnomes en els assumptes
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europeus depen, sobretot, d’allo que € dret intern espanyol determini
sobre aguesta matéria. Tanmateix, aguesta no n’és |’ tnica font reguladora.
També s'han de tenir en compte les possibilitats que e dret europeu
ofereix, un dret que cada vegada és més important, sobretot a partir de
I"aprovacié recent del TCUE. D’aqui la necessitat d analitzar la questio,
de manera simultania, tant des de la perspectiva del dret intern com des de
la perspectivadel dret europeu.

Per raons d' espai, aquesta exposicié es limita a tractar els aspectes que fan
referéncia a la participacié de les comunitats autonomes en el procés
d'integracio europea, en la seva fase ascendent, i deixa a marge les
questions, certament complexes, relatives al’ aplicacio del dret comunitari
per part de les comunitats autonomes. Ara bé, dins la fase ascendent,
al-ludiré tant al vessant intern com al’ extern de la participacié autondmica
en els assumptes europeus.

A vegades, es tendeix a identificar el vessant intern de la participacié
autonomica en €ls assumptes europeus amb € dret intern, i € vessant
extern amb el dret comunitari. Cal, doncs, aclarir aguesta questio
degudament. El dret intern permet regular tant la participaci6 interna com
I'externa. Per la seva banda, € dret comunitari, s bé afecta
primordialment e vessant extern, també pot incidir —s més no
indirectament— en determinats aspectes de la participacié interna de les
comunitats autonomes, almenys en la fase ascendent.

Finalment, convé assenyalar que la finalitat d’ aquest treball és oferir una
visi6 global de I’ estat de la qliestié en el moment actual i les perspectives
de futur. Per a un tractament més aprofundit d agquestes questions es
poden consultar les fonts bibliografiques que es ressenyen al final.
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2. La participaci6 de les comunitats autonomes segons € dret
comunitari

2.1. L’evolucié dela qliestio regional ala Unié Europea

Tradicionament, la UE ha mostrat molt poc interés i sensibilitat per la
questié regional, i fins fa ben poc desconeixia gairebé totament el
fenomen regional. Es cert que el dret comunitari ha establert, ala practica,
una distribucié regional del territori europeu. Perd aquesta divisié obeia a
raons purament pragmatiques d’ordre economic. Les regions quedaven
reduides a simples unitats tecnicoadministratives per a la implementacio
dels diversos fons comunitaris. Aixi doncs, les regions eren unes arees o
zones determinades sobre les quals calia aplicar una actuacié concreta, i
no tenien cap atra connotacié (historica, cultural, politica, etc.), més enlla
de la merament tecnocratica. Per aix0, durant molts anys, la UE ha
considerat que la presenciai laintervencié de les regions en els assumptes
europeus era una questio interna dels estats i que, per tant, no I’ afectava.
Com a consegiéencia d'aixo, les regions no han tingut la capacitat
d'intervenir en el procés d'integracié europea i S'han vist obligades a
plantejar les seves reivindicacions i expectatives en e forum intern de
I’estat a qual pertanyien.

Als darrers anys, aquest oblit del fet regional s ha pal-liat |leugerament i
només en part amb el “reconeixement” d'algunes vies de participacié ales
regions. D’una banda, una via de fet, com és ara la intensificacié dels
contactes entre la Comissié i les regions en I’ambit de la politica regional
o de cohesi6 territorial (didleg, consultes prévies, implicacio de les regions
en I’execucié de determinades politiques comunitaries de gran impacte
territorial, etc.). Aquest sistema de consultes s ha generalitzat a partir dela
publicacié del Llibre blanc sobre la governanca (2001). |, d'atra banda,
una via més institucional o oficial, que es manifesta de dues formes: de
forma col-lectiva, per mitja del Comité de les Regions (CdR) creat a
Maastricht I'any 1992, i de forma individual, per mitja de la participacio,
dintre de les delegacions estatals (article 203 del TCE), en les reunions i
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decisions de les institucions comunitaries, particularment en el Consell de
Ministres.

Tanmateix, les regions consideren que aquestes tres alternatives son molt
insatisfactories. La primera, perqué depéen de la voluntat de la Comissio,
pel fet que no estainstitucionalitzada. La segona, perqué el CdR esta molt
[luny de congtituir un organ satisfactori per a les regions europees,
particularment per a les regions amb competencies legislatives. El CdR és
un organ merament consultiu i molt heterogeni, ja que, d una banda,
englobatant les regions com els ens locals i, de I’ atra, inclou regions molt
diverses pel que fa a la consciencia regiona, € nivel
d'institucionalitzacio, €ls poders i la capacitat de decisio. Aixo fa que €l
CdR sigui un organ gairebé perfectament indtil. Finalment, la tercera via
tampoc no satisfa del tot, perqué la participacio en el Consell de Ministres
depen de lavoluntat de cada estat.

Per aix0, la situacié actual, mentre no entri en vigor el TCUE, continua
essent precaria atots els nivells. La participacio en I’ entramat institucional
europeu d'actuacio i presa de decisions que afecten els interessos
regionals (fase ascendent) és molt insatisfactoria i deficient. Aquesta
mateixa precarietat i feblesa es manifesta tant en I’ aplicacié del principi
de subsidiarietat a escala regional (fase descendent) com en la capacitat
d intervencio processal de les regions davant €l Tribunal de Justicia de les
Comunitats Europees (TJCE) per a la defensa jurisdiccional dels seus
interessos. Les regions no tenen reconeguda comunitariament ni aquella
aplicacié ni aguesta capacitat d'intervencio i, per tant, també en aquest
punt les seves reivindicacions depenen de la bona voluntat de I’ Estat
membre corresponent.

L’'actitud de les regions davant aguest panorama, particularment la
d’ aguelles que tenen poders legislatius, ha estat mobilitzar-se amb vistaa
plantgjar i articular de debo la qliestio regional en I'ambit de la UE. En
aquest sentit, tant e CdR, com la Conferéncia de presidents de regions
amb poders legidlatius (CPRPL) —les regions amb competéncies
legidlatives representen, aproximadament, el 30% de totes les regions del
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CdR—, la Conferencia d assemblees legidatives regionals de la Unio
Europea (CALRE) o €es governs de les diverses regions han formulat
moltes propostes i demandes a Ilarg d’ aguests anys.

2.2. Lesregionsen el procés constituent

El procés constituent que es vainiciar aNica, i que ha portat al’ aprovacio
del TCUE, va mobilitzar les regions, particularment les que tenien poders
legislatius, amb la intencié de replantejar de debod la questié regiona en
I’ambit comunitari. Van ser moltes les propostes que van presentar €l
CdR, la CPRPL, la CALRE, €s governs de les diverses regions o, en €
nostre cas, les comunitats autonomes, entre d’ altres.

Aquest conjunt de demandes es poden resumir en les seglients:

1. Reconeixement explicit, a preambul del tractat constitucional, del
respecte a la diversitat cultural i a la identitat nacional dels estats
membres, que inclou les seves regions, i reconeixement de la dimensio
regional en les diverses parts del tractat, quan escaigui.

2. Previsio expressa dels principis de subsidiarietat i de proporcionalitat,
aplicables no tan sols a la relacio entre la UE i els estats, sind també a
escalaregional.

3. Aclariment i simplificaci6 del sistema de delimitaci6 de les
competencies entre la UE i els estats membres, i dels instruments
d’ actuacio.

4. Aplicaci6 generdlitzada (a escala interna de cada Estat) de les
possibilitats que I’ article 203 del TCE ofereix amb vista a la participacio
de les regions en e Consell de Ministres. En la mateixa linia, s hauria
d’ assegurar laimplicacié de les regions, adintre de cada Estat, en totes les
decisions europees que s afectin.
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5. Atribucié a les regions d'un estatus especial dintre de la UE, que
inclogui els aspectes seguients.

— Dret de ser consultades per la Comissié quan aquesta formuli
propostes sobre assumptes que els afectin per rad de la seva
competencia interna.

— Dret de participar en el procediment de control dels principis de
subsidiarietat i de proporcionalitat.

— Dret daccedir directament ad TJCE en cas de conflicte de
competéncies amb la UE.

— Inclusi6 dels parlaments regionals en els procediments que
S estableixin per permetre la participacié dels parlaments nacionals en
el's processos europeus.

— Presa en consideracié de les regions a I'hora de delimitar les
circumscripcions electorals del Parlament europeu.

6. Finalment la necessitat de reformar el Comité de les Regions, tant pel
que fa a la seva composicié com a la posicié que té elevar-lo a la
categoria d'ingtitucio i atorgar-li |’ accés directe a TJCE per ala defensa
de les seves prerrogatives.

Com és ben sabut, a partir de 2002 es vainiciar a si de la UE un debat
sense precedents en la historia de la integracié europea, que culminaria
amb I'aprovaci6 del TCUE. No obstant aix0, dintre daquest debat
amplissim, les regions van quedar novament al marge, tant pel que fa a
contingut de les discussions com a la seva participacio en el debat. Les
regions, concretament el Comité de les Regions, no va obtenir € rang de
membre participant dels debats de la Convencid. Solament es va admetre
la preséncia de sis representants del CdR, perd no com a participants
directes en les discussions, sind en qualitat d’ observadors. D’ atra banda,
tot i les peticions expresses que van formular tant les regions com el CdR,
no es va consgtituir cap grup de treball dedicat a la questio regional. Cal
reconéixer, pero, que al llarg dels treballs € tema regional va estar molt
present a |’agenda de diversos grups, particularment en els grups de
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subsidiarietat, de simplificacié de procediments i de competéncies
complementaries.

D’altra banda, i a marge de les discussions directes que hi va haver en €l
si de la Convencid, la questio regional també va estar present,
indirectament pero de forma bastant interessant, en els debats i en les
contribucions d'altres institucions o organs, com ara a Parlament
europeu. En aquest sentit, cal destacar, per exemple, I'Informe
Lamassoure, sobre la delimitacié de competéncies entre la Uni6 Europeadi
els estats membres; I'Informe Napolitano, sobre el paper dels poders
regionals i locals en la construccié europea; la Resolucié final del
Parlament europeu sobre aquest mateix tema, com també els informes
aprovats pel propi CdR.

Entre tots aquests documents, I'Informe Lamassoure és particularment
interessant. La proposta Lamassoure pretenia trencar amb la dinamica
classica que la UE havia mantingut i ala qual ja he fet referéncia diverses
vegades, segons la qual es considera que la quiestio regional constitueix un
assumpte purament intern dels estats. En aguest sentit, tocava el punt feble
en assenyaar la incongruéncia que suposava €l fet que, arran de
I"ampliacié a 25, passarien a ser membres de ple dret de la UE paisos
menys poblats i extensos que algunes de les regions ja existents i que, a
diferencia d aguestes regions, els nous estats tindrien representacio al
Consell i alaComissio.

Per aix0, i en lalinia defensada per les regions, Lamassoure plantgjava la
necessitat d'atorgar-los un estatus especific en el text constitucional
europeu, que després es completaria amb I’ ordenament juridic de cada
Estat. En aquest sentit, Lamassoure proposava que s establis un estatut de
regié associada a la UE, € qual s aplicaria a les regions que cada Estat
designés i comportaria determinats drets de participacié i de consulta en
les politiques comunitaries, € dret de tenir una representacid especifica al
CdR i e de plantgjar conflictes de competéncies enfront d’alguns actes de
laUE.
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Davant d'aguesta posici, tant el conjunt de propostes plantejades per la
Convencié com € propi Parlament europeu defensaven lalinia classica de
confinar i reduir la questié regiona a I’ambit intern dels estats. Aixi va
succeir a Parlament europeu, amb I’ Informe Napolitano i amb la posterior
Resolucié sobre el paper dels poders regionals i locals en la construccio
europea, que es va adoptar € 14 de gener de 2003.

Aquesta resolucio plantgjava algunes propostes interessants relatives a la
participacié de les regions. Per exemple, la necessitat que la UE tilitzi
nous métodes participatius que reconeguin el paper de les col lectivitats
localsi regionals, tant en la preparacio de les decisions comunitaries com
en I'aplicacio de les politiques de la UE. O la necessitat de precisar
I"exercici i €l control del principi de subsidiarietat. També reclamava €l
dret del Comite de les Regions arecorrer a Tribunal de Justicia.

No obstant aix0, la Resoluci6 del Parlament Europeu, igua que totes les
altres aportacions assumides per la Convencio, va mantenir la linia
classica de confinar la quiestio regional en I'ambit intern de cada Estat en
assenyalar que les regions només podien defensar els seus interessos sota
I"autoritat de I'Estat membre. Aquesta filosofia ha estat ratificada pel
TCUE, que a I'article I-1 indica que la Unid Europea neix de la doble
voluntat dels estatsi els ciutadans, i omet de forma conscient lareferéncia
inicial que s hi haviafet als pobles, com a element i base de la legitimitat
popular.

2.3. Laqlestio regional al Tractat pel qual s estableix una Constitucio per a
Europa

Com s ha assenyalat, el debat constituent sobre la qliestio regional ha girat
entorn de dues dternatives politiques generas: la que propugnava el
manteniment de la qliestié regional com un assumpte intern dels estatsi la
gue propugnava considerar i garantir la preséncia regional en la UE des
del propi dret constitucional de la UE. La férmula per la qua opta el
TCUE és fer prevaler € caracter intern o domestic de la qliestié regiona,
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és a dir, fer prevaler —una vegada més- el principi d autonomia
institucional dels estats membres. De |la seva lectura, no se' n deriva tant
un reconeixement de les regions com un enfortiment de la idea classica
que la questié regiona és interna de cada Estat. En atres paraules, €l
TCUE reconeix —0 admenys esmenta— e fenomen regional, pero,
paradoxalment, aquest esment s utilitza immediatament per excloure les
regions com a entitats autonomes dintre de la UE.

Ara bé, és important observar que aquesta directriu és flexibilitzada per
dues gliestions basiques. D’ una banda, el TCUE recull algunes previsions
a favor d'agunes de les reivindicacions que han fet les regions, les quals
milloren ostensiblement, si bé amb moltes mancances, la dimensié i la
presénciaregional ala UE. D’ altra banda, convé recordar que e TCUE no
exhaureix en s la capacitat de reconéixer i garantir normativament la
dimensi6 regiona ala UE, sind que és susceptible de desenvolupament
tant en |I’ambit infraconstitucional de la UE, com en I’ambit de cada Estat
membre. Vegem-ho més detalladament.

El TCUE omet de forma flagrant els pobles a I’ article primer, relatiu als
subjectes que conformen la font de la qual emana lavoluntat de constituir
la UE. Aquest des-reconeixement en €l pla constituent és acompanyat, a
més, d'un altre a I'escala d'un poder congtituit cabdal, com és ara €l
Parlament europeu. | és que, a diferéncia del Tractat de la Comunitat
Europea (TCE), que establia que € Parlament estava compost per
“representants dels pobles dels estats reunits a la Comunitat”, e TCUE
assenyala que estd compost pels “representants dels ciutadans’. No
obstant aix0, el TCUE compensa, de manera calcul ada, aquests silencis en
altres previsions constitucionals.

Aixi, a preambul de la Carta, assenyaa que son €s «pobles» els que
vénen a «crear una Unid més estreta», la qual cosa implica que son
reconeguts com a subjecte constituent. No és balder assenyalar, en aquest
sentit, laimportancia que té el fet que aquest reconeixement aparegui ala
Il part del Tractat constitucional, és adir, ala part dogmética o relativaals
drets fonamentals, la part que representa |’origen i la finalitat de tota
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congtitucio. D’dtra banda, i de manera no menys notoria, €
transcendental article |-3, relatiu als “objectius de la Unid”, col-loca
expressament com a subjecte de la finditat primigenia de la Uni6 no els
estats, sind el's pobles d’ Europa.

El TCUE aporta avancos interessants en € tractament de la diversitat
cultural i linglistica que hi ha a Europa, s obliga a respectar-lai reconeix,
per primera vegada, la possibilitat que el propi Tractat constituciona es
pugui traduir a les llengties oficials regionals (en el nostre cas, € catala,
I"éuscar i el gallec). No obstant aix0, €ls ciutadans europeus que parlen
aquestes llengiies no poden gaudir plenament —no ho poden fer en la seva
llengua— dels drets de ciutadania europea que I’ article 1-10.2 d estableix,
com ara el dret de “formular peticions a Parlament europeu, de recorrer a
defensor del poble europeu, dadrecar-se a les ingtitucions i as
organismes consultius de la Unid6 (...) i de rebre’'n una resposta’, ja que
aquest dret només es pot exercir en unade les llengties de la Constituci.

Ara bé, com s'indica més endavant, el TCUE —igua que qualseval atra
constitucio— no s exhaureix en s mateix, com quelcom rigidament tancat i
liquidat. EI TCUE és susceptible de desenvolupament. | és partint
d’ aquesta idea que encara és possible, si no resoldre plenament, pal-liar
satisfactoriament e déficit esmentat, per exemple articulant en €
Reglament 1/1958, dedicat a regim linglistic de la Comunitat, alguna
férmula juridica que impliqui un reconeixement oficial d aquestes
llengiies.*

A diferénciadel silenci que els tractats constitutius han mantingut fins ara,
el TCUE recull una série de previsions constitucionals que reconeixen, en
I’ambit de la UE, I'autonomia regiona i local. Es tracta d'un
reconeixement que implica la constitucionalizacié o fonamentacié, a
maxim nivell normatiu de la UE, del fenomen autondmic, de manera que

1 El juny de 2005, en el moment de redactar aguesta ponencia, s ha conegut que la UE
admetral’ s de les llenglies cooficials espanyoles a les institucions comunitaries. Aquestes
no tindran reconeixement oficial pero els ciutadans les podran utilitzar per adregar-se ala
UE i els representants autonomics, per parlar en les reunions.
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aquest adquireix rang i base constitucional. Es cert, com ja s ha dit, que €
TCUE no assumeix ni garanteix la questié regional com una qlestié
propia del dret constitucional de la UE. En aquest sentit, el reconeixement
de I’autonomia regional i local té un caracter limitat ja que, pel que faa
seu contingut 0 substancia, és diferit a aldo que cada Estat membre
estableixi.

Ara bé, €l fet que la substanciacié del reconeixement europeu de
I"autonomia regional sigui diferit al’autonomia o alavoluntat amb la qual
cada Estat € vulgui regular no constitueix, en si, una quiestié negativa o
restrictiva. Al contrari, permet constatar que el TCUE es mostra, sobre
aquesta matéria, com una norma oberta a qualsevol configuraci6 estatal de
I"autonomia regional, sigui quin sigui € seu contingut (del minim al
maxim). En conseqliéncia, € nivell d’autonomia o d’autogovern de les
comunitats autonomes, tant I’actual com el que es pugui obtenir en el
futur, s és el cas, té garantit, de forma simultania, el seu reconeixement a
laUE.

Com és ben sabut, en I'ambit del dret comunitari, € principi de
subsidiarietat serveix per determinar quin ens -a UE o I'Estat— ha
d’ exercir una competéncia atribuida a la UE amb el caracter de
competéncia compartida. Doncs bé, el TCUE i, sobretot, € protocol annex
dedicat a I'aplicacié dels principis de subsidiarietat i proporcionalitat
milloren clarament la regulacié vigent en allo que fa referencia tant al
principi de subsidiarietat com a de proporcionalitat. Aquesta millora es
manifesta en diversos aspectes.

En primer lloc, en la relacio entre la UE i els estats membres,
especialment, pel que faalaregulacié dels mecanismes de control (politic
i jurisdiccional) que en garanteixin I’ aplicaci6 correctai més precisa. Aixo
ha de revertir, en e marc d'una actuacié estatal l0gica, directament i
substancialment en una proteccié millor de I’ autonomia legislativa de les
comunitats autonomes.
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En segon lloc, tant el TCUE com e protocol esmentat representen un
avenc al’ hora de prendre en consideracio |’ escala regional en laregulacio
europea de I’ aplicaci6 del principi de subsidiarietat, és adir, en larelacio
entre la UE i les regions. Aquesta normativa, unida a la regulacié més
precisa de les categories i €ls tipus competencials de la UE i a la
reformulacio de les fonts normatives comunitaries que el TCUE porta a
terme, permet concloure que el saldo final és realment positiu. S'hi
detecten mancances i febleses importants,” perd no son definitives ni
irreversibles. El que passa és que la seva cobertura queda diferida ara a
I'interior de cada estat i, per tant, es poden articular férmules normatives
estatal s que cobreixin aquelles mancances.

El tractament normatiu de la participacio de les regions i, en concret, de
les comunitats autdnomes en els forums comunitaris d'adopcié de
decisions (Consell de Ministres, Comissio, Parlament europeu i CdR) s ha
vist alterat pel TCUE en un sentit favorable a una presencia regional més
gran en les institucions comunitaries. Aquesta millora es manifesta,
basicament, a I’hora de determinar la participacié de les regions en s
treballs de la Comissié europea (quan I’actuacio institucional afecti la
dimensié regional o els interessos regionals). També és destacable
I’ obertura de lavia jurisdiccional a Comite de les Regions (en defensa de
prerrogatives propies i del principi de subsidiarietat). El protocol sobre
I’aplicacié dels principis de subsidiarietat i proporciondlitat també ha
obert algunes portes a una participacié més gran per mitja dels parlaments
estatals i, indirectament, dels parlaments regionals. No obstant aixo, el
tractament que S atorga a la preséncia dels representants regionals al

2 La consideracié del nivell regional hauria pogut ser més substancial i atorgar més
protagonisme as parlaments regionals amb competéncies legislatives en I’ambit del
control politic ex ante de I'aplicacio del principi (no fent-lo dependre de la voluntat dels
parlaments nacionals sobre la matéria en qliestio); regular més generosament la
participaci6 directa, o indirecta mitjancant el CdR, dels ens regionals en € procediment de
control jurisdiccional del principi de subsidiarietat, i ampliar €ls temes de consulta
obligatoria a CdR. Anant encara a aspectes més ambiciosos, es podria lamentar €l fet que
S hagi perdut una oportunitat constituent per reconeixer i garantir, de forma inequivoca,
I’extensio efectiva del principi de subsidiarietat fins a nivell dels ens subestatals amb
competéncies legislatives.
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Consell de Ministres i al Parlament europeu difereix poc o gens del dret
comunitari vigent.

El TCUE permet una certa obertura a la qliestio de la presencia regional
en la fase jurisdiccional. Tanmateix, aquesta obertura és indirecta. Les
regions continuen sense poder plantejar recursos jurisdiccionas, com a
tals regions, davant del TICE. No obstant aix0, com s haindicat, el TCUE
legitima € CdR per actuar en defensa de les seves prerrogatives i en
defensa del principi de subsidiarietat. Aquesta via d' accés indirecte de les
regions en general, i de les comunitats autbnomes en particular, a la
justicia comunitaria permet pal -liar, d alguna manera, la indefensié en que
les regions es podien trobar fins ara, perd no és suficient. Hauria estat
desitjable que el TCUE hagués reconegut alguna legitimacio a les regions
amb poder legidatiu (REGLEG per actuar davant la justicia comunitaria,
atesala seva condicié de poders legidatius.

Una constitucié no es pot analitzar ni valorar correctament s s omet
completament el potencial de desenvolupament (explicit i implicit) que
conté. La regulacio constitucional no s exhaureix en la literalitat del text
constitucional. Per tant, lavaloracié del tractament que, com a constitucio,
el TCUE atorga a la questié regional també ha de tenir en compte,
necessariament, el potencial de desenvolupament gque conté, ja que aquest
pot arribar a satisfer algunes o bastants de les deficiencies i llacunes que
se li atribueixen en una lectura literal de les seves disposicions. Pensem,
per exemple, en una modificacié comunitaria del Reglament 1/1958, del
régim linglistic comunitari, que ja hem esmentat anteriorment, que
permeti que € catala, I'éuscar i el gallec tinguin la consideracié de
llengues oficials de la UE, o en lareforma del Reglament intern del CdR
per articular formes de composicié interna, de distribucié funciona i
organica, d’'acord amb I’ heterogénia tipologia dels ens subestatals que
representa.

A manera de resum, es pot dir que € text del TCUE té deficiéncies o
insuficiencies importants. La més destacada és, com ja s’ haindicat, €l fet

d’ haver confinat €l reconeixement de laredlitat regional i de la autonomia
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corresponent de les regions a I'ambit del dret intern de cada Estat.
Aquestes deficiencies es veuen compensades, perd, d'una banda, pels
avengos evidents que ja s han ressenyat i, de I'altra, pel potencial de
correccio d' aquellesi per les seves possibilitats de desenvolupament futur.

A partir d' aqui, no podem oblidar la naturalesa particular de |’ ordenament
juridic de la Uni6 Europea, com a ordenament que s'integra dintre de
I’ ordenament juridic de cada Estat membre. El Tractat constitucional no
es pot veure com guelcom aié a la redlitat estatal interna, sind que
constitueix una redlitat intimament lligada a unes estructures i a unes
actituds estatals determinades. En aquest sentit, el TCUE és un text
normatiu que esta inseparablement unit a |I’ordenament constitucional
intern de cada Estat particular. Per aix0, la implementacid i I'€eficacia
practica del TCUE depenen de |’ actitud que cada Estat adopti, dintre del
seu marc de competencia, o del principi d autonomia institucional
respecte a fenomen de la UE. Tenint en compte la fortalesa que encara té
el principi d'autonomiainstitucional d’'un Estat al’hora d' articular la seva
preséncia a Europa, és obvi que, pel que fa al’Estat espanyol, el marc de
referéncia imprescindible a I’hora de determinar el desenvolupament
veritable de la dimensi6 europea de les comunitats autonomes és
I” ordenament constitucional espanyol.

Sobre aquest punt, cal destacar que lainterpretacio que els organs generals
de I’ Estat espanyol (especialment el legislador estatal, el Govern central i
el Tribunal Congtitucional) han fet fins ara del sistema competencial
interior, en relacio amb la transposicié interna del dret comunitari, deixa
encara molt a desitjar. | és que I'obligacié interna de transposicié s ha
presentat reiteradament com una ocasio per desdibuixar € sistema de
distribuci6 competencial interna, sotmetent moltes competencies
autonomiques a un procés dur de reconversio i de pérdua de continguts a
favor de I’ Estat central. L' aprovacié del TCUE podria suposar, en aguest
sentit, un moment molt adequat i pertinent per exigir legitimament de
I’Estat que no es retalin les competencies autonomiques a I’hora de
traslladar €l dret de la UE.
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3. La participacio de les comunitats autonomes segons el dret intern
3.1. Elsantecedents

Com ja s'haindicat, la intensificacid progressiva del procés d'integracio
europea ha provocat una erosié competencial constant de les regions
europees amb competencies legisatives propies. Per tal de pal-liar aquesta
situacio, alguns estats compostos (Alemanya, Austria, Bélgica) han
desenvolupat, a llarg daguests anys, alguns mecanismes adrecats a
inserir en els seus textos constitucionals disposicions especifiques en
matéria d'integracio, i, al mateix temps, han intentat articular mecanismes
interns de cooperacié entre I’ estat central i els ensregionals.

El mateix ha succeit en el cas espanyol, perdo, com veurem, la situacié del
nostre pais presenta trets diferenciadors respecte d'aquests altres estats
gue acabem d esmentar. Aquests trets es manifesten, amenys, en tres
aspectes. En primer lloc, I'abséncia total de previsions constitucionals
relatives a la participacio de les comunitats autbnomes no tan sols en els
assumptes europeus, sind en les relacions internacionals en general. Els
constituents van establir una estructura autonomica que tenia efectes
només en |'ambit territorial intern de I’ Estat, alhora que mantenien una
estructura unitaria i centralitzadora en les relacions ad extra de les
comunitats autonomes. En efecte, la Constitucio no va establir cap mesura
0 previsio orientada a regular la participacié de les comunitats autdnomes
en les activitats internacionals en genera i en els assumptes relacionats
amb la Unié Europea en particular. En segon lloc, la Constitucio
espanyola va establir un sistema de competéncies asimétric, derivat de
I’ existencia de dos nivells diferents d’ autonomia. Finalment, i molt lligat
amb e punt anterior, la Constitucié no va configurar unes estructures
centrals i uns mecanismes de cooperacié de caracter general per regular la
relacio entre I'Estat i les comunitats autonomes. Aixo va afavorir la
tendencia a plantgar la regulacio d aguests assumptes mitjancant
contactes o intercanvis bilaterals.
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Alguns dels estatuts d' autonomia van intentar pal-liar, amenys en part,
aquesta fata de previsio. A aguest efecte van establir, de forma
generalitzada, diverses disposicions orientades a afavorir |'exercici, per
part de les comunitats autonomes, d'una certa activitat “externa’. No
obstant aix0, el cert és que agquestes disposicions estatutaries no oferien,
per s mateixes, una base suficient per articular, en tota la seva
complexitat, la participacio de les comunitats autonomes en els assumptes
internacionals, i menys encara en la Unié Europea. Com a consequiéncia
de tot aix0, ben aviat es van produir conflictes importants, derivats de la
pretensié d’'algunes comunitats autonomes de dur a terme activitats de
caracter extern, conflictes que es van estendre a I’ambit del dret
comunitari tan aviat com es va produir I'ingrés efectiu d Espanya a la
Unio6 Europea.

Logicament, i a manca d'un tractament normatiu adequat, va correspondre
a Tribunal Constitucional, durant bastant temps, la tasca de resoldre, ala
practica, els nombrosos assumptes, sovint ben complexos, relacionats amb
la participacié de les comunitats autonomes en I’ activitat internacional en
genera i enlaUni6 Europeaen particular.

Com no podia ser altrament, atesa |’ absencia de disposicions normatives,
laposicié que e Tribunal Constitucional va mantenir a llarg de la década
dels anys vuitanta i primera meitat dels noranta va resultar bastant
contradictoria, particularment pel que fa a la fase ascendent. Aquesta
contradiccio va assolir e punt culminant en sentencies tan dispars com la
137/1989 i la 165/1994. Aquesta darrera senténcia, relativa a |’ obertura de
I’oficina del Govern basc a Brussel-les, va resultar particularment
important i vamarcar, en opinié d’ unabona part de la doctrina, un punt de
no tornada pel que fa al reconeixement de la capacitat de les comunitats
autonomes per intervenir tant en els assumptes externs com en els
assumptes europeus.

En diverses senténcies, i particularment en aguesta Ultima, I alt tribunal va

establir una distincié clara entre un nucli “dur” de les relacions
internacionals (tractats, pau i guerra, reconeixement d’ estats, representacio
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exterior, responsabilitat internacional, etc.), que pertany ala competéncia
exclusiva de I'Estat, i la resta d' activitats internacionals, la competéncia
de les quals correspondra al’ Estat 0 a les comunitats autonomes segons la
matéria concretaalaqual esrefereixin aguelles activitats.

El TC assenyalava que I’ Estat és I’ Gnic legitimat per exercir aguest nucli
dur que es manifesta en € treaty making power, és a dir, en € dret de
subscriure tractats internacionals. Perd assenyalava que, a costat del dret
internacional estricte, existeixen les anomenades activitats transnacionals.
SOn aquell conjunt d’activitats i contactes que, si bé tenen una dimensio
internacional, no originen obligacions immediates, no comporten
I’exercici de la sobirania, no incideixen en la politica exterior de I'Estat i
no generen responsabilitat politica d’ aquest enfront d'altres estats. En
consequiiéncia, les comunitats autonomes es troben perfectament
legitimades per dur aterme aguestes activitats transnacionals.

D’ altra banda, el TC recordava que en tot procés d’ elaboracié, aprovacio i
aplicacié d'un tractat o, en e cas que ens ocupa, d' una decisié europea,
cal distingir dues fases diferenciades. Una és la fase ascendent, destinada
adiscutir, preparar i elaborar un tractat o una norma comunitaria europea,
i I'atra és la fase descendent, que té per objecte complir i aplicar el que
S haestablert en €l tractat.

La fase ascendent es compon, a seu torn, de dos moments diferenciats.
Un és e moment de laformacio de lavoluntat estatal i un altre de diferent
és e de la manifestacié d aquesta voluntat. Dit d'una atra manera, una
cosa és discutir, preparar i elaborar una norma internacional o europes, i
una atra cosa molt diferent és aprovar aguesta norma. L’aprovacio
d aguesta norma, és a dir, la manifestacio de la voluntat estatal, correspon
als organs estatals que representen la sobirania (el Parlament i el Govern).
No obstant aix0, en ladiscussio i preparacio d’ aguesta norma, és a dir, en
la formacio de la voluntat estatal, han d'intervenir els organs dels ens
constitucionals afectats pel tractat, és a dir, en €l cas que ens ocupa, els
organs de les comunitats autonomes, quan la matéria del tractat afecti les
competéncies d’ aguestes.
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El mateix succeeix amb la fase descendent. El Parlament i el Govern
centrals, com a organs d' expressié de la sobirania, han de garantir el
compliment de les obligacions internacionals. Aixo no implica, pero, que
I’execucié de les decisions comunitaries la portin a terme directament
aguests organs. Caldra atenir-se a allo que estableixin les normes previstes
a la Constitucié i as estatuts d’autonomia. S la matéria objecte
d'aplicaci6 és competencia d'una comunitat autonoma, correspon a
aquesta comunitat ala qual executar aquestes normes.

Finalment, pel que ara ens interessa especidment, e Tribunal
Constitucional va establir les bases per a una distincié adequada entre les
activitats internacionals i les comunitaries. Aixi, ja a la senténcia
165/1994 assenyalava que: “Per tant, es pot considerar que quan Espanya
actua en I’ambit de les Comunitats Europees ho esta fent en una estructura
juridica que és molt diferent de la tradicional de les relacions
internacionals. Perqué e desenvolupament del procés d'integracio
europea ha creat un ordre juridic, €l comunitari, que, per a conjunt dels
estats components de les Comunitats Europees, es pot considerar intern, a
alguns efectes. En correspondéncia amb aix0, S es tracta d'un Estat
complex, com és el nostre, fins i tot quan sigui I'Estat qui participa
directament en |’ activitat de les Comunitats Europees i no les comunitats
autonomes, és indubtable que aguestes tenen un interes en €
desenvolupament d’ aguesta dimensié comunitaria.”

A banda de s mostrava més 0 menys encert a I’hora de resoldre els
diversos conflictes que anaven sorgint, €l cert és que e Tribuna
Congtitucional estava assumint, en aquesta matéria, responsabilitats que
no li corresponien. Si ja des del mateix moment en que es va aprovar la
Constitucié es va palesar la necessitat d establir una normativa genérica
capag de regular aguests assumptes de forma global, aguesta necessitat va
resultar ingjornable I'any 1986, arran de I'ingrés d Espanya a les
Comunitats Europees.
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3.2. Lainstitucionalitzacié de la participacio de les comunitats autonomes en
elsassumptesdela Uni6 Europea: la CARCE

S bé hi va haver algun antecedent en époques anteriors a I’ingrés
d Espanya a la Comunitat Economica Europea (CEE) (Avantprojecte, de
4 de febrer de 1985, sobre I’ ordenacio de I’ activitat de I’ Estat en matéria
de tractats internacionals), aquesta regulaci6 va resultar necessaria a partir
de 1986. Entre els diversos intents cal destacar el Proyecto de convenio
entre el Gobierno de la Naciéon y las comunidades auténomas sobre
cooperacion en los asuntos relacionados con las Comunidades Europeas,
d’abril de 1986, en el qual s establia, entre altres aspectes, la creacié d' un
organisme de coordinacié, com també les figures d' observador i
observador adjunt de les comunitats autonomes en la representacio
permanent d’ Espanya davant la CEE.

Davant e fracas daguest conveni, es va optar per la via de les
conferéncies sectorials, un instrument que ja havia previst la Llel, de 14
d octubre de 1983, del procés autonomic, que havia entrat en vigor en
substitucié de la LOAPA i que s havia aplicat per primera vegada, per a
alguns assumptes concrets, I'any 1985. Aixi, el 1988 es va crear una
conferéncia sectorial per a assumptes relacionats amb la CEE, la qual, s
bé va permetre I'aprovacié d’alguns convenis, va tenir una vida molt
languida i conflictiva. A falta d'una normativa global adequada, a la
practica es van establir, moltes formules, técniques i mecanismes de
relacid que van permetre teixir una xarxa molt espessa d’ interconnexions
entre |’ Estat central i les diverses comunitats autonomes. La falta d’ una
normativa genérica adequada va fer que aguestes relacions tinguessin un
caracter opac, complex i heterogeni, construit sobre la base del cas per
cas. Aguesta situacié especia originava problemes importants de
seguretat juridica, ja que en bastants casos els resultats depenien de les
conjuntures politiques, de lamajor 0 menor capacitat de pressio, etc.

Atés que gairebé resultava impossible establir una regulacioé de caracter

global, es va optar per crear algunes conferéncies sectorials relacionades
amb matéries i assumptes molt concrets. Aixi, el novembre de 1990 es van
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subscriure dos acords importants. Un, relatiu a la intervencié de les
comunitats autdnomes en les actuacions de I'Estat en procediments
precontenciosos de la Comissié6 de les Comunitats Europees i en els
assumptes relacionats amb el Tribunal de Justicia de les Comunitats
Europees en alo que afectessin les seves competencies. El segon, relatiu a
les gjudes publiques.

Els acords autonomics de febrer de 1992 sobre I'ampliacié de
competéncies dels estatuts d’' autonomia de I’ article 143 van plantgjar, ja
de forma genérica, la necessitat de les conferéncies sectorials com a
instrument de col-laboracié entre I'Estat i les comunitats autdonomes, i
aquesta figura va quedar institucionalitzada definitivament més tard, a la
Llei 30/1992, de 26 de novembre, del régim juridic de les administracions
publiguesi del procediment administratiu comu (article 5.1).

No obstant aix0, i pel que fa ala matéria concreta de I’ activitat europea, €l
pas més important va ser I’ Acord d'institucionalitzaci6 de la Conferéncia
per a assumptes relacionats amb les Comunitats Europees (CARCE), que
van subscriure I'Estat i totes les comunitats autonomes, excepte € Pais
Basc,® el 29 d’ octubre de 1992. Inicialment, la CARCE es va estructurar
com una conferéncia sectorial més, pero a partir de I’Acord de 1994 i,
sobretot, després de la Llei 2/1997, va perdre el caracter sectorial i esva
configurar com un marc genéric, una mena de conferéncia de coordinacio
general, compatible amb els diversos acords sectorias ja existents o
futurs. D’altra banda, s bé inicialment aguesta conferéncia pretenia
regular només la participacié interna de les comunitats autonomes, pero
no |’externa, €l 14 de juny de 1994 va ampliar I’ambit de competéncia per
tal d«incloure-hi e tractament de les activitats a I'exterior de les
comunitats autonomes, particularment de les relacionades amb e Consell
d’ Europa que afectin les seves competéncies».

Com a continuacié dels seus treballs, e 30 de novembre de 1994 la
CARCE va aprovar un acord sobre participacio interna de les comunitats

3 Malgrat que s'hi va negar iniciament, la Comunitat Autonoma Basca va acabar
subscrivint I’ Acord e 30 de novembre de 1995.
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autonomes en els assumptes comunitaris europeus per mitja de les
conferéncies sectorials. Aquest acord estructurava, per primera vegada, un
esbos de participacié de les comunitats autonomes en I’ activitat europea,
tant en la fase ascendent com en la descendent. Posteriorment, I’ any 1997
I"acord va ser elevat al rang juridic dellei (Llei 2/1997, de 13 de marg).

En aquest acord, € nivell o la intensitat de la participacié de les
comunitats autonomes son determinats, en general, d'acord amb dos
criteris. D’una banda, la naturalesa de les competéncies objecte de
discussié (exclusives, compartides, concurrents, etc.). De I'altra, € grau
d acord assolit previament entre les diverses comunitats autonomes en el
seu posicionament comu enfront de I'Estat sobre |I'assumpte concret
objecte de participacio.

En la fase de formacié de la voluntat de I’Estat, S estableixen uns
mecanismes generics d’'informacié i de deliberacid, per bé que no es
concreten ni es detalen suficientment. En la fase descendent, després
d’afirmar que I' Estat i les comunitats autdnomes, d'acord amb el principi
de cooperacid, es comprometen a remetre a la conferéncia sectorial
corresponent el tractament de tots els assumptes d'interés mutu,
relacionats amb el dret comunitari i amb els actes de les institucions,
s estableix un triple compromis, segons s |'aplicacié del dret comunitari
implica I’ aprovacio de normes, I’ execucié d’ actuacions administratives o
el desenvolupament de programes comunitaris.

Per cloure aquest repas breu, cal assenyalar que aguest procés
institucionalizador es va completar al Senat amb la tasca que va dur a
terme, durant I’any 1995, la Ponéncia sobre €l paper i les funcions dels
ens territorials en el futur de la Uni6 Europea. Aquesta ponéncia va
emetre un informe, amb data 11 de desembre de 1995, que constitueix
sense dubte un dels documents més importants que ha elaborat mai la
cambra ata,* el qual, perd, després no vatenir cap aplicacio practica, com
a consequiencia de la paralitzacié dels treballs orientats a la reforma del
Senat.

4 BOCG, de 21 de desembre de 1995, seccid Senat, série 1, nim. 360.
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Finalment, el 1998, el Ple del Congrés dels Diputats va aprovar una mocio
per la qua Sinstava el Govern a “establir una formula que permeti la
presencia d'un representant de les comunitats autonomes a la delegacio
del Govern, en aquelles reunions del Consell de Ministres de la UE en les
guals es tractin assumptes en qué les comunitats autdnomes tinguin
competéenciaexclusiva’.

El model instaurat per la CARCE ha resultat molt complex, tant des del
punt de vista organitzatiu com funcional. Com ha assenyalat bona part de
la doctrina, s bé I’acord de la CARCE té tedricament la vocacié de
constituir un marc general per a la participacio de les comunitats
autonomes en la UE, a la practica ha funcionat de forma sectorial, a
impulsos de la necessitat de resoldre problemes immediats i concrets.
Aquesta sectoriditzacid dels assumptes ha tingut, amenys, dues
consequencies. En primer lloc, ha impedit que la conferéncia hagi actuat
amb una visié de conjunt. En segon lloc, a la cooperacié se li ha tret €
sentit politic que reclama la participacié de les comunitats autdnomes en
els assumptes europeus. Aquest sentit politic ha quedat diluit o subordinat
alsinteressos sectorials de |les conferencies.

D’atra banda, per fer efectiva una participaci6 d aquest tipus,
particularment en la fase ascendent, és imprescindible I’ existencia d’' uns
fluxos d'informaci6, un impuls, una coordinaci6 fluida entre les diverses
parts que hi intervenen, com també uns mecanismes agils que permetin fer
efectiva aquesta informaci6 de formarapida. A la practica, no s ha produit
res d'aix0. La manca de coordinacio s ha degut tant a causes estructurals,
com sSindicara més endavant, com a la fata d'una cultura de la
coordinacié i a la conseglient desconfiangca mutua que les parts han
mostrat en moltes ocasions.

Tot aix0 dificulta notablement la formacié d’una posicié comuna, que és,
sens dubte, una de les claus de I éxit d’ aquesta col-laboraci6. L’ acord de
la CARCE no concreta qué s ha d’'entendre com a posicié comuna ni
estableix cap previsido perque es pugui assolir. Aquest conjunt de
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deficiéncies ha permes atorgar un protagonisme absolut, a la practica, a
les ingtitucions o organismes centrals, en detriment dels autonomics. La
CARCE té un caracter essencialment vertical i depen de la posicié de
I’ Estat.

Els resultats obtinguts a la practica avalen aquesta impressié negativa del
funcionament de la conferencia. El fet que només se'n convoquessin tres
reunions el 2001, quatre el 2002 i també molt poques el 2003 demostra, de
forma evident, la contradicci6 entre |’ apatia d’ aquest organisme i I’interés
creixent d’ aguestes quiestions, especialment en aquests mateixos anys, tan
transcendentals per a procés convenciona europeu i que han conduit a
I’ aprovacié del TCUE. D’altra banda, el's assumptes que es van tractar en
aquestes reunions han tingut, en general, molt poca rellevancia i un
contingut molt pobre.

S'ha demostrat de forma palpable que e sistema que la CARCE ha
establert esta molt [luny de ser un sistema minimament operatiu i Util, pel
gue fa tant as fluxos d'informacié com a la planificacié i a la
programacié dels seus treballs, a la discussié i a I’acord sobre els
assumptes tractats i, és clar, als resultats obtinguts. La CARCE no tan sols
no ha solucionat cap dels assumptes sind que, en molts casos, ni tan sols
s€'ls ha plantgjat. Questions com ara la participacié directa de les
comunitats autonomes en les diverses institucions i organismes de la UE
(la Comissio, € Consdl, e Parlament, € TJCE, e CdR, les
circumscripcions electorals, etc.) han quedat fora de la seva agenda.

Aquest panorama es complica notablement si tenim en compte que, per
rad de la peculiaritat del sistema autonomic espanyol, és necessari
estructurar, a costat del sistema multilateral general, un conjunt de
mecanismes bilaterals amb determinades comunitats autonomes. La
possibilitat d establir relacions hilaterals va ser prevista iniciadlment a
['article 3.2 de I’Acord dinstitucionalitzacié de la CARCE, de 29
d octubre de 1992. Posteriorment, la Llel 2/1997 va reconéixer
expressament, a la disposicio addicional primera, que les quiestions «que
afectin en exclusiva una comunitat autbnoma o que tinguin per a aguesta
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un vessant singular d'acord amb la seva especificitat autondmica, es
tractaran, ainiciativa de qualsevol de les partsi de mutu acord, mitjancant
instruments de cooperacié de caracter bilateral». Aquesta eventualitat
també va ser ratificada a I’informe de la ponencia del Senat, que ja s’ ha
esmentat més amunt. Com a complement d’ aquestes disposicions, es van
subscriure els acords corresponents entre I'Estat i diverses comunitats
autonomes (el Pais Basc i Catalunya |I’any 1995, i altres comunitats més
tard).

3.3. Lesreformesi les propostes de reforma

Com ja s'ha assenyalat, després de les eleccions generals de mar¢ de
2004, shan obert expectatives importants sobre la possibilitat que es
produeixi un profund canvi de rumb en la relacié entre les comunitats
autonomes, I'Estat central i la UE. Aquestes expectatives es configuren
entorn de quatre grans ambits d'actuacio: reforma i dinamitzacio de la
CARCE; revisié de la Constitucié (que comportaria, com a minim, la
inclusid de la clausula europea i la reforma del Senat); reforma de
diversos estatuts dautonomia (EA), i creacié de la Conferéncia de
presidents. Aquestes expectatives ja han donat lloc, en agun cas, a
documents concrets. D’ atres es mantenen com a tals expectatives, si bé
en algun cas, com és ara el de les reformes estatutaries, ja s han elaborat
importants documents de treball que s'han de sotmetre encara a debats
posteriors.

A partir de la segona meitat de 2004, la CARCE es vainiciar una activitat
molt intensa, com ho demostra el nombre de reunions que s han fet, tant
del Ple com, sobretot, de la Comissié de Coordinadors. Com a resultat
d’ aguestes reunions, € desembre de 2004 es van aprovar dos acords
importants. I’ Acord sobre el sistema de representacio autonomica en les
formacions del Consell de la Unié Europea i I’ Acord sobre la conselleria
per a assumptes autonomics en la representaciéo permanent d Espanya
davant la Unié Europea i sobre la participacié de les comunitats
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autonomes en els grups de treball del Consell de la Unié Europea (BOE
ndm. 64, de 16 de mar¢ de 2005).

Fent un repas rapid® del contingut d’ ambdés acords, se’'n poden destacar
els aspectes seguients. Pel que faa primer, €l relatiu ala participacié en €
Consell, el procediment de participacié es projecta sobre quatre de les
formacions del Consell: agricultura i pesca; medi ambient; ocupacio,
politica social, sanitat i consumidors, i educaci6, joventut i cultura. Els
assumptes tractats en aquestes formacions cobreixen la mgjor part dels
temes que son competéncia de les comunitats autdnomes —perd no tots. Hi
ha matéries que afecten, o bé e conjunt de les comunitats autonomes
(ordenacié del territori, transports, etc.) o bé a alguna comunitat en
concret (el concert economic, per as casos basc i navarrés, etc.), que
gueden fora de I'abast d’ aguestes formacions. Tanmateix, es preveu la
possible ampliacié d’ aquesta participacio en atres consells.

La decisi6 sobre la participaci6 s adopta a la conferéncia sectoria
corresponent i no a la Conferéncia General per a Assumptes Europeus,
aspecte criticable si tenim en compte els aspectes negatius que es deriven
de la sectoriaitzacio excessiva dels assumptes a que ja hem a-ludit més
amunt.

Quant al’estatusi ales funcions del representant autonomic designat, se'n
poden distingir dos moments diferenciats. En la fase prévia a la preséncia
en e Consell, correspon a aquest representant impulsar i coordinar la
discussié i I'adopcié d'una posicié conjunta. En la reunié del Consell,
actua com a membre de ple dret de la delegaci6, si bé sota la direccid del
representant estatal, que és qui la presideix. Al contrari del que succeeix
en atres paisos, no es preveu la possibilitat d'atorgar a representant
autonomic la presidéncia de la delegacié. Si que es preveu la possibilitat
d’intervenir en les negociacions, amb |’ autoritzacié prévia del cap de la
delegacio i amb la condicié que hi hagi una posicié comuna prévia per
part de totes les comunitats autonomes.

5 Per aunaandlisi aprofundida, vegeu Roig Molés (2005), pag. 602-623.
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La representacid politica és completada pel segon acord, que regula la
participacié prévia, a nivell inferior, d'un responsable técnic en els
treballs preparatoris, tant en els grups de treball com en € Comité de
Representants Permanents (COREPER). Aquest acord ha transformat
I"antiga conselleria en un organ de dos consellers designats per les
comunitats autonomes per a un periode de tres anysi mitjancant el sistema
de rotaci6. Aquests consellers queden integrats plenament en el
funcionament de la Representacié Permanent (REPER). La seva funcié
primordial és fer e seguiment de la participacié autonomica en €s
assumptes europeus i, a aquest efecte, exerceixen funcions de relacié amb
les oficines autonomiques, intervenen amb la resta de consellers de la
REPER i proporcionen informacié a les comunitats autonomes sobre les
activitats de les ingtitucions i els organs europeus (la Comissio, el TJCE,
e CdR, etc). Finament, cal destacar que aquests consellers, com a
responsables tecnics, es converteixen en la via subsidiaria de participacio
en les delegacions en qué no hi hagi un representant autonomic designat
pel procediment previst a I’acord de representacié en les formacions del
Consell.

Aquests acords de 2004 constitueixen, sens dubte, un aveng, almenys
tedric, respecte de la situacié creada a partir de 1994. Tanmateix, €l
disseny que perfilen és menys avancat o, si es vol, més timid que el que
Sestableix en atres estats europeus compostos, perqué preveu una
participaci6 limitadai indirecta.

D’una banda, I’ activitat de les comunitats autonomes en les institucions
europees continua estant condicionada a |'existéncia d’'una posicio
comuna entre totes elles, aspecte molt problematic, tenint en compte el
nombre de comunitats autonomes, la seva composicié politica diferent o
les seves diferencies competencials, en alguns casos. D’altra banda, es
determina expressament que la delegacié ha d'estar encapcalada, en tot
cas, per un representant de I’ Estat i, a més, que la intervenci6 efectiva del
representant autondmic en les negociacions queda condicionada a la
voluntat del cap de la delegacio. Aixo pot convertir e delegat autondmic
en un convidat de pedra que es limita a observar i a prendre nota del
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desenvolupament de les negociacions, atés que la seva intervencid depen
dela“bonavoluntat” del cap de la delegacié.

A aixo s’ han d afegir les dificultats, que ja s han evidenciat després dels
acords de 1994, derivades dels fluxos d'informacio de I'Estat, de
coordinacié i impuls de les propostes, de periodicitat de les reunions; la
impossibilitat de fer convocatories a instancia de les comunitats
autonomes, o la manca d’un segon nivell tecnic, aspectes tots ells que
depenen, no tan sols d’'una actitud positiva de col-laboracio de totes les
parts, sind també de férmules practiques reglamentades que no apareixen
detallades. Tal com estableixen els propis acords, |’ experiéncia practica
que s acumuli a llarg de 2005 permetra determinar tant |’ abast real dels
acords, com la seva eficacia, i també els possibles desfasaments, les
anomaliesi els defectes que es derivin de la seva aplicacio.

Deixant de banda la reforma de la CARCE, ara cal fer algunes reflexions
sobre els altres tres ambits d’'actuaciéo que s han esmentat més amunt.
Aquest repas sera necessariament breu i, en gran part, prospectiu, atés
que, contrariament a que succeeix amb la CARCE, no disposem de
documents definitius sobre aquests temes. La CARCE té vocacié de
congtituir-se en l'instrument practic, I'eina que permeti regular la
participaci6 de les comunitats autdnomes en els assumptes europeus. Pero,
com a tal instrument practic, necessita un marc de referéncia a maxim
nivell juridici institucional.

Comjashaindicat, €l text constitucional estableix un sistema autonomic
gue només té efectes en I'ambit territorial intern de I’ Estat. Alhora que
configura un model complex de descentralitzaci6 politica ad intra, manté
una estructura unitaria i centralitzadora en les relacions ad extra. Bona
culpa d'aix0 la té la redaccié expeditiva de I'article 149.1.3 de la
Constitucié, que ha motivat e manteniment d' una concepcié totalment
vuitcentista i simplista de les relacions internacionals, ignorant la
complexitat i la varietat de suposits susceptibles d’incloure’s en aquest
apartat.
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L'evolucié posterior de la doctrina, la jurisprudéncia constitucional
(especialment a partir de la STC 165/1994) i la praxi politica han
aconsellat la necessitat de recollir, a més alt nivell, I’anomenada
“clausula europea’, que Sinclouria a I'article 93 de la Constitucio.
Aquesta clausula és imprescindible pero insuficient, al meu entendre. No
tan sols s'ha de millorar &l fonament que habiliti la integracié europea a
Espanya, fonament plenament assumit per tothom actualment, sind que
I’ objectiu que cal assolir amb la reforma és acabar amb la contradiccio, ja
indicada, entre el reconeixement constitucional duna estructura
autonomica ad intra i el manteniment constitucional d’'una estructura
unitaria ad extra, en aquest darrer cas, tant a escala internacional com,
especialment, aescalade laUE.

No és ara e moment de parlar dels canvis que s han derivat, as darrers
anys, del procés de globalitzacié i d'internacionalitzacié en que estem
immersos, ni de la seva incidencia sobre els sistemes politics estatals. Pel
gue ara ens interessa, n"hi ha prou a recordar la distincié que € Tribunal
Constitucional estableix entre e concepte de dret internacional estricte i
les activitats transnacionals. Aquestes activitats —assenyala e TC— “sdn
aquell conjunt d'activitats i contactes que, tot i tenir dimensio
internacional, no originen obligacions immediates, no suposen |’ exercici
de la sobirania, no incideixen en la politica exterior de I’ Estat i no generen
responsabilitat politica d’ aguest davant d'atres estats. Per aixo, les
comunitats autdnomes es troben perfectament legitimades per dur aterme
aquestes activitats transnacionals’.

Es per aix0 que, a costat de la clausula europea de |’ article 93, s hauria
d'incloure una clausula externa o internaciona a I’article 149.1.3. Sense
anar més lluny, la Congtitucio de 1931 ofereix un model excel-lent
d’inclusié d'una clausula externa perfectament compatible amb la unitat
de I'Estat. La inclusié d ambdues clausules permetria superar aguesta
contradiccio entre €l que és intern i e que és extern (inclds, en aquest
ultim cas, el que és europeu), vigent al nostre text constitucional.
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Encara en I’ambit constitucional, no cal insistir en la necessitat d’ afrontar
definitivament la reforma del Senat, que tantes vegades s ha reclamat i
s'ha gornat. No m’'aturaré ara a andlitzar €l paper que ha de tenir la
cambra ata en la participaci6 de les comunitats autbnomes en els
assumptes europeus, perque aquesta questio depén, en gran part, de la
reforma global del Senat. Tan sols voldria apuntar dues questions. La
primera és recordar les propostes interessants que va formular I’any 1995
I"informe de la ponéencia sobre €l paper i €ls funcions dels ens territorials
en el futur de la Unié Europea. Molts d'aguells materials poden ser (tils
en el moment actual. En segon lloc, que I'aprovacié del TCUE i, més
concretament, del protocol annex dedicat a I’ aplicacio dels principis de
subsidiarietat i proporcionditat, que a I'apartat 4 estableix un sistema
d’alertade la subsidiarietat segons el qual han d’ intervenir necessariament
els parlaments nacionals i subsidiariament els parlaments regionals, fa
imprescindible que aquesta reforma es realitzi com més aviat millor.

Per raons obvies, la reforma del Senat sha dorientar a regular
adequadament la participaci6 de les comunitats autdnomes en les funcions
propies de qualsevol cambra parlamentaria de caracter territorial: funcio
legidlativa, funcio de control i funcid pressupostaria. Es en agquest ambit
on s'ha de regular € paper del Senat respecte a la participacié de les
comunitats autonomes a la UE. Per la seva banda, la CARCE s ha de
moure —de fet, ja ho fa— en I’ambit de les decisions executives, tant
politiques com, sobretot, administratives, és a dir, en e dia a dia de la
relacié entre les comunitats autonomes, I'Estat i la UE. Per cloure
adequadament aguesta estructura institucional, resulta imprescindible
completar la labor de les dues ingtitucions amb |I’existéncia d'un tercer
organisme o institucié que s encarregui de dinamitzar, dissenyar i establir
les grans linies mestres que han de regir la relacio entre les comunitats
autonomes, I'Estat i la UE. En altres paraules, resulta imprescindible
I’existéncia d'un organ encarregat de I'indirizzo politic que serveixi de
catalitzador de les decisions i les reformes congtitucionals de fons. Em
refereixo, Obviament, a la Conferéncia de presidents de les comunitats
autonomes.

Revista catalana de dret pablic, nim. 31, 2005



La participaci6 de les comunitats autdbnomes a la Unié Europea 31

La practica de la CARCE ha demostrat fins ara, de forma clara, € pes
excessiu gque |I'Estat hi ha tingut a I’hora de dinamitzar, configurar i
decidir les actuacions. Des de mitjan any 2004, la CARCE ha passat de
ser un organisme semiagonic a ser un Organ actiu, ple d activitats i
projectes, i tot aixd sense que s hagi produit un sol canvi ni en la seva
estructura, ni en la seva composicio. Aixd demostra clarament —com
assenyala Roig Molés- el caracter essencialment vertical i dependent de la
posicio de I'Estat que té una conferéncia que, sobre el paper, hauria de
funcionar també, i fonamentalment, a partir de I'impuls i de les posicions
propies de les comunitats autdbnomes. D’aqui la necessitat d' establir
mecanismes de caracter horitzontal a més alt nivell, mecanismes que es
poden configurar entorn de la Conferéncia de Presidents, sense perjudici
d’ altres estructures de segon nivell. En aguest sentit, el dret comparat ens
forneix, juntament amb els exemplesja classics o tradicionals d’ Alemanya
i Austria, d’ altres exemples més recents i no menys interessants, com el de
Suissa. En aquest pais, I'any 1993 es va crear una conferencia de
presidents de governs dels cantons, que va tenir un paper decisiu en la
reforma constitucional de 1999, en I'élaboraciéo de lleis federals en
matéria de financament territoridl o, pel que ara ens interessa
especificament, en el disseny de la politica internacional i europea de
Suissa.

Per tot aix0, cal esperar que la celebracio de la primerareunié —i, fins ara,
I’ Gnica— de la Conferéncia de Presidents Autonomics amb el president del
Govern no sigui un esdeveniment aillat i tingui continuitat en e futur, a
més de contingut real.

Per acabar aguest repas rapid, convé fer referéncia, encara que sigui
breument, a darrer ambit d’ actuacié de les relacions entre les comunitats
autonomes i la UE, que no per aixo és el menys important. Em refereixo,
evidentment, a les possibles reformes dels textos estatutaris. Mentre
sespera €l que podran donar de s aguestes reformes, ja se'n poden fer
una serie de consideracions, de caracter general .

En primer lloc, és evident que hi ha una insatisfaccié generalitzada de les
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comunitats autonomes amb relacié a disseny i a la praxi actuals del
sistema autondmic. Bona prova d'aix0 son els anuncis successius, en
alguns casos propostes ja concretes, de reforma que moltes comunitats
han plantejat. Una de les causes fonamentals d' aguesta insatisfaccié és,
precisament, el tractament de la participacié de les comunitats autdbnomes
en els assumptes europeus.

En segon llac, tots els textos de proposta coneguts fins a ara incideixen
unanimement, si bé amb matisos i intensitats diverses, en la necessitat de
garantir aguest dret ala participacié en el procés d' integracid europea.

En tercer lloc, no ha de ser necessariament negatiu que aguestes propostes
estableixin férmules, perfils o intensitats diferents. Ben al contrari, € text
estatuari és, sens dubte, e locus més adequat per establir aquells aspectes
especifics que diferencien les diverses comunitats autonomes entre si. No
és ara € moment per incidir en e debat sobre el concepte del “fet
diferencial” en qué es basen les relacions de caracter bilateral. Es cert que
dins aguest concepte s'inclouen realitats molt diverses. No obstant aixo,
més enlla dels matisos —que, en aguns casos, son importants— respecte del
seu contingut, €l que importa assenyalar agui son dos aspectes. En primer
lloc, que e fet diferencial suposa un fet constitucional objectiu reconegut i
recollit per la Constituci6 i els estatuts d’autonomia. I, en segon lloc, que
aquest fet es concreta en una serie de competéncies especifiques,
relacionades amb les llenglies propies, els drets historics, el dret civil, etc.
L’asimetria, per tant, no fa referencia a situacions de fet o a relacions
politiques, sind a la diversitat en la posicio juridica de les diverses
comunitats autonomes.

Tot aixd no vol dir que els estatuts d’ autonomia hagin de recollir, en els
seus textos, Unicament i exclusivament els aspectes bilaterals que afectin,
de manera especifica, la seva comunitat, ni que les altres institucions o els
altres textos de caracter general que ja s'han esmentat hagin d obviar les
relacions bilaterals. Els estatuts han de recollir o articular també aquells
aspectes de caracter general 0 multilateral que regulen la participacio de
les comunitats autdnomes en el's assumptes europeus i, per la seva banda,
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els organismes o institucions de caracter general han de tenir en compte,
també, els fets diferencials i arbitrar, en consegliéncia, les mesures
oportunes. No és menys cert, pero, que €ls estatuts d’ autonomia son, com
jahem dit, €l lloc més apropiat per establir €ls aspectes diferenciadors que
afecten, de forma concreta, una comunitat autbnoma i no tenen per qué
afectar les atres.

D’aqui es deriva la necessitat de no caure en una doble temptacio. D’una
banda, la de considerar I’homogeneitat com una solucié practicament
inevitable, davant la dificultat de plasmar normativament i
institucionalment la diferéncia. D’ atra banda, |a temptacié d’ establir una
heterogeneitat 0, per ser més exactes, una bilateralitat, a marge del
disseny global. Enfront d' aquesta doble temptacid, s'imposa la necessitat
de cercar formules d' equilibri respectuoses amb €ls fets diferencias i, a
mateix temps, acordes amb els principis generals que configuren el nostre
sistema autonomic.
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