PERSPECTIVAS DEL ESTADO AUTONOMICO
DESDE LA UNION EUROPEA

Santiago M ufioz M achado
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad Complutense de Madrid

Lesvoy ahablar segiin me ha pedido el profesor Fanloy exi-
ge el programa de las autonomias vistas desde el punto de refe-
rencia europea, y 1o voy a hacer por atender la propuesta del pro-
grama, desde la perspectiva de lo que ha ocurrido en estos veinte
anos de historia del desarrollo del titulo octavo de la Constitucion,
supongo que contados a partir de los primeros Estatutos de Auto-
nomia que son justo del afo siguiente.

Si tuviera que hacer un resumen inicia en dos o tres pincela-
das de lo que ha ocurrido, creo que se puede afirmar que ha habido
un proceso de clarificacion de un problema que es de |os mas serios
gue tiene planteados €l Estado de las autonomias y ademés que la
clarificacion ha consistido en definir de un modo mucho més fuer-
te, mucho masintenso, €l perfil delaposicién que las Comunidades
Auténomas han de tener en el proceso de la integracion europea,
tanto en lo que concierne a su participacion en la formacién de las
decisiones de las Comunidades, como en € plano interno en lo que
concierne a su gjecucion.

Les voy a contar en los términos mas breves que pueda,
sSupongo que en cincuenta minutos como maximo, cudles han sido
los problemas constitucionales iniciales, cuales son las soluciones
gue también se han ido adoptando a lo largo del tiempo y en qué
situacion estamos actual mente.

El problema de la insercion de las Comunidades Auténomas
en el contexto europeo es muy facil de describir, consiste en que en
1978 la Constitucion Espafiola optd por un sistema de descentrali-
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zacion politicamuy intenso. Si se examina en términos comparados
puede decirse con razdn que, a la altura de hoy, ese titulo octavo de
la Congtitucion ha permitido que las Comunidades Autonomas
espaniolas tengan retribuciones similares a las de los Estados fede-
rados europeos cual quiera que sea el modelo que se tome, al menos
en lo que concierne alamayor parte de los poderes materiales. algu-
nas diferencias formales y organizativas hay sin duda, pero éste es
un referente que desde luego escierto. Y a mismo tiempo que hacia
esto la Consgtitucion y permitia estos desarrollos, que guebraban €l
centralismo que ya era cas bisecular en Espafia, la propia horma
fundamental incorpord un precepto, € articulo 93, que permitiaque
un bloque importante de poderes derivados de la Constitucion se
atribuyeran a una instancia supranacional (dice esto € articulo 93;
permite que se firmen Tratados que partieran de una instancia
supranacional). Competencias derivadas de la Constitucion, y es
evidente que este proceso era de disolucion centrifuga al mismo
tiempo que concierne el plan interno y de centralizacion en € pla-
NO europeo.

La primera cuestion importante fue entonces saber cuantas
competencias derivadas de la Constitucién habrian de asumir las
Comunidades Europeas, porque esta medida era fundamental. Fun-
damental para saber cuantos poderes perderia el Estado y en qué
medida la situacion de concentracion europea afectaria a reparto
interno de competencias entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas.

Primer problema grave e importante, porque en el dmbito
comunitario europeo la asignacion de competencias a las instancias
comunitarias no esta definida con la exactitud con la que ésto suele
hacerse en las constituciones internas. Si se miran los Tratados
internos de la Comunidad, se vera con cuénta dificultad las compe-
tencias se definen ali, mas que listas completas de materias como
suele ser comun que aparezcan en las constituciones internas, en los
Tratados comunitarios |0 que se asignan a las instancias comunita-
rias son objetivos: laformacion de un mercado comun, la consecu-
cion de la plena garantia de las libertades comunitarias basicas. de
circulacion, de establecimiento etc, pero no hay listados de materias
gue definan de modo concreto de qué asunto se va a responsabili-
zar.

No hay tampoco en el @mbito comunitario clausulas genéricas
de atribucion de competencias pero algunos preceptos de los trata-



VEINTE ANOS DE AUTONOMIAS TERRITORIALES 83

dos han cumplido esta funcién. Indefinicion, por tanto, de qué se
transfiere. A este problema se afiade otro en la estructura constitu-
cional comunitaria que es la tendencia notoriamente expansiva de
las competencias de las instancias europeas. Un juez americano, €l
juez Hux, acufi6 una frase que se harepetido muchas vecesy que es
particularmente cierta para lo que trato de explicar: "una Constitu-
cion es': decia "siempre lo que los jueces dicen que es': para
expresar que realmente |as constituciones son ambiguas o contienen
principios que luego reclaman unos desarrollos, nada mas cierto que
este principio en lo que concierne a la explicacion de 1o que es
Europa, que ha dependido més de lo que los tratados dicen, que de
lo que €l juez comunitario haido estableciendo caso por caso.

Pues bien, € papel del juez comunitario del Tribunal de Jus-
ticia de la Comunidad Europea segn su nombre institucional, en la
definicion de las competencias de la Comunidad ha sido absoluta-
mente decisivo, no solo porque ha explicado caso por caso, materia
por materia hasta donde alcanzan sus atribuciones en las politicas
basicas que la Comunidad absorbi6 al principio, -que eran pues la
agricultura, la pesca, e carbon y e acero, la unidad econdmica
cuando se reformaron los Tratados-, sino que también ha aclarado
gue ademas de esas competencias bésicas iniciales, lasinstituciones
comunitarias son competentes también de acuerdo con lo que decia
el vigo articulo 235 del Tratado CEE para todo aquello que sea
necesario o apropiado a los fines de la Comunidad. Esa clausula de
los fines necesarios o apropiados del articulo 235, ha tenido una
fuerza expansiva que ha permitido ala Comunidad desde €l reduc-
to inicial limitado y definido a cuatro o cinco politicas con que se
configuré en los Tratados primeros, le ha permitido expandirse
hacia otros ambitos que ni siquiera estaban sofiados, yo creo, por los
padres fundadores de la Comunidad: el medio ambiente, la politica
deigualdad, el desarrollo de agunos derechos fundamentales. O le
ha permitido también instaurar en el &ambito comunitario principios
de los que ahora tomamos gemplo los Estados miembros cuando
inicialmente era la Comunidad la que tenia que tener una posicion
residual en relacion con nosotros.

El Tribunal de Justicia ha sostenido, ha dado cobertura con su
jurisprudencia, a una expansion préacticamente ilimitada de las com-
petencias de la Comunidad que limitan al Estado, o que permitio
también el Tribunal Supremo norteamericano aplicando la clausula
hermana del 235, que es ali e 18 de la Constitucién, que igual-
mente contiene una clausula de |os poderes apropiados 0 hecesarios
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gue ha permitido a la federacion hacer todo aquello que es necesa-
ro o justo para los fines sobre los que la federacion se funda.
Expansién de las competencias e indefinicion clara o a menos no
relacién nominal con los listados de competencia de la Comunidad.

Esta resolucion, ha producido efectos sobre el ambito interno
del reparto del poder, efecto obvio por su subordinacion, por su pro-
gresiva corrupcion, a menos su progresiva limitacion o abatimien-
to. Se han producido pérdidas masivas de competencias por parte de
lasinstancias internas, que en algunas materias han llegado ala pér-
didatotal o practicamente total; en politica agricola, que por g em-
plo se hace hoy alli en latotalidad; o buena parte de la politica eco-
nomica también se hace ali, no en los Estados miembros. Cuando
no se ha perdido la competencia entera se ha perdido buena parte de
potestad de decision; lalibertad de decisién, porque ladecision esta
condicionada por 1o que las politicas comunitarias o las hormativas
comunitarias habian ido estableciendo en cada caso.

Dada esta situacién que es € planteamiento, €l marco en €l
que el problema que vamos a tratar se sitla, la cuestioén que inme-
diatamente se suscitd en Espaiia era, en la aplicacién de la Consti-
tucion, cud erala posicion que habrian de tener las Comunidades
Auténomas en este contexto de fuerte concentracion de poder a
escala comunitaria. Las primeras respuestas que se dieron a esta
cuestion, son yarespuestas vigjas, estan expuestas en algunos de los
libros que el profesor Fanlo ha citado, pero conviene recordar para
saber cudl era el punto de partida, las primeras respuestas. Algunas
de éllas trataron de negar que las Comunidades Auténomas tuvie-
ran nada que hacer en relacion con la Comunidad Europea, nada
gue hacer, quiero decir, que las Comunidades Autdnomas no tenian
ninguna posibilidad de participar en la formacion de las decisiones
comunitarias, entrando a formar parte de érganos, comisiones o
comités de cualquier clase donde se van elaborando esas decisiones.
No tenian ninguna posibilidad de hacerlo porque €l club europeo es
un club de Estados, no un club de regiones o de entes inferiores y
en segundo lugar, tampoco tendrian ninguna oportunidad de parti-
cipar en la aplicacion de esas decisiones a escala interna, porque
también en ese plan, en € plano interno la efectividad de las deci-
siones comunitarias es una cuestion que se interpretd, concierne a
las relaciones internacionales que a finy al cabo eslo que se con-
juga en el marco europeo, las decisiones internacionales; las rela-
ciones internacionales en los términos expresos del articulo 149.3
CE son competencia del Estado, combinando este precepto € arti-
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culo 149.1.3 que habla de esas competencias internacionaes del
Estado con € articulo 93 que es e precepto que permitié la adhe-
sion de Espafia a la Comunidad firmando los Tratados correspon-
dientes, donde se dice que lagarantiadel cumplimiento de esos Tra
tados es responsabilidad de las Cortes Generales o del Gobierno
segun |os casos.

Combinando esos dos preceptos constitucionales resulta que
préacticamente se podriaimponer una practica casi irrefrenable en el
sentido de que todo lo concerniente ala Comunidad seria responsa-
bilidad del Estado. Realmente los Estatutos de Autonomia no con-
tenian muchas previsiones aclaratorias de lo anterior, porque salvo
el Estatuto vasco en cuyo articulo 20.3 se incluy6 una cladusula muy
valiente donde se establecia que los tratados internacional es que el
Estado firmara no podrian afectar al sistema de competencias esta-
blecido en el Estatuto, salvo ese estatuto que pareciaorientado aque
no se pudieran producir reformas que afectaran el contenido de la
competencia vasca, |os demas no contenian clausulas similares y
aln € vasco (el que nos importa), después de hacer esa declaracion
de principio exceptuaba y exceptia los tratados firmados conforme
al articulo 93 de la Constitucién; por tanto exceptuaba toda la ope-
racion de integracion europea y sus consecuencias. Frente a esta
posicion, realmente, se mantuvo desde € principio otra-yo mismo
lamantuve desde €l principio- que pretendiaque estainterpretacion
no era posible porgue abocaba directamente a la extincion del siste-
ma constitucional de autonomias.

Habida cuenta de laimportancia del fendmeno comunitario, S
todo lo concerniente a Europa habria de ser administrado desde las
instancias centrales poco a poco €l reparto de competencias sustan-
ciado en la Constitucion y los Estatutos, en € plano interno, desa-
pareceria, se diluiria, seria efectivamente laminado, se liquidaria, a
medida que la fuerza de laintegracion creciera; por eso como alter-
nativa la interpretacion posible seria que la Comunidad, realmente,
el fendbmeno de laintegracién comunitaria supone la pérdida de gol-
pe, una transferencia masiva de competencias tanto del Estado
como de las Comunidades Autonomas a las instancias europeas,
pero que cuando las decisiones comunitarias af ectaban a competen-
ciasinternas mantenidas por el Estado o por las Comunidades Aut6-
nomas, a quienes correspondiala responsabilidad de gjecutarlasy la
responsabilidad incluso de participar en su formacion deberia ser
sempre a la instancia que por razon de la materia es competente.
Esta es una frase que més o menos literalmente luego repetiria
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mucho lajurisprudencia segun, seguramente, tendriamos ocasion de
ver.

Al tiempo que esta disputa, que fue una disputa puramente
académica al principio, luego llevada a la jurisprudencia constitu-
cional, y resueltainmediatamente en el segundo sentido que he indi-
cado, en favor de mantener que las Comunidades Autdnomas
siguen siendo competentes para gecutar al menos las decisiones
comunitarias cuando afectaran a asuntos de su interés o de su com-
petencia, al mismo tiempo, que se mantenia esta disputa trasladada
alajurisprudencia constitucional e, insisto, en & sentido de favore-
cer la segunda interpretacion, todos los aplicadores del sistema,
digamos la clase poalitica, la clase juridica, los jueces y la doctrina
empezd a tomar gemplo de como resolver esta preocupacion
tomando gjemplo digo, de las soluciones que para este problema se
estaban dando en otros sistemas europeos, en otros Estados europe-
0s miembros de la Comunidad. Me parece importante hacer una
referencia a ésto, porque, como veremos enseguida, |as soluciones
gue se han adoptado en Espafia a este grave y delicado problema
estdn tomadas, casi copiadas, casi exactamente, de otras aplicadas
con suerte 0 con menos suerte en otros Estados europeos de estruc-
tura autonémica o federal.

El primer Estado que desde luego se tomé como referencia
fue Alemania; Alemania federal tenia, me refiero ahora a la expe-
riencia alemana anterior a tratado de Maastricht, tenia desde siem-
pre esta misma preocupaci én que nosotros luego hemos vivido con
cierta intensidad de novatos, cuando nos enfrentamos por primera
vez a estatension entre la centralizacion europeay la descentraliza-
Cion europea, ésto que para nosotros fue nuevo a partir del afio 86,
en Alemania era un argumento permanente desde que se produjo la
fundacién de la Comunidad porque los Lander habian notado que
realmente este fendbmeno de la integracion si no se mangjaba con
cierta prudencia acabaria con el Estado federal y ademés no |o deci-
an con medias tintas, lo decian abiertamente asi: el proceso de la
integracion europea acabara con la esencia federal de nuestra Cons-
titucion. Esta queja manifestada en muchisimos discursosy hazafias
politicas de los Lander alemanes, tuvo un primer intento de solucién
en un famoso acuerdo de 1957, €l acuerdo de Lindau, donde por pri-
mera vez aparece un ensayo de solucion, basado en los siguientes
criterios: no se puede permitir que lasinstancias federales resuelvan
o participen en laresolucidn o en la adopcién de decisiones comu-
nitarias europeas sin tener en cuenta la opinion de los Lander cuan-
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do los asuntos que se van a debatir son, segun la Constitucién fede-
ral, o competencia exclusiva de los Lander o asuntos que afectan a
interés de los Lander. En este caso se estipulaba en € acuerdo de
Lindau que se seguirian alguna de estas dos soluciones: si son asun-
tos que afectan al interés de los Lander estos tienen derecho, antes
de que lasinstancias gubernamental es federal es se personen en Bru-
selas y participen en la adopcion de decisiones, tienen derecho a
informacidn, ainformacién al menos de qué eslo que ocurrey ade-
mas incluso a que se cree un érgano comun de negociacion entre la
instanciafedera y lainstancia autonémica. Lainstanciade los Lan-
der, en & segundo caso, es decir, en los supuestos en que o que se
va a resolver son asuntos en los que estén afectadas competencias
exclusivas de los Lander, agqui ya no es una cuestion de mero inte-
rés, lo que se acordd en Lindau en 1957 es que seria preciso reca-
bar el acuerdo previo de los Lander. Habia pues un informe previo
vinculante de los Lander en este sentido.

Cuando se firmaron los tratados europeos y las leyes corres-
pondientes de adhesin por parte de Alemania, todas estas reglas no
se recogieron con suficiente precision, lo cual dio lugar alaintensi-
ficaciéon del procedimiento de reivindicacion, de los episodios de
reivindicacion de los Lander que tienen muchas concreciones a lo
largo de los afios setenta 'y que no me detengo a narrarles con todo
detalle, pero sepan que son fechas muy decisivas. Un acuerdo que
se celebraen Munich el 29 de Octubre de 1976 donde |os presiden-
tes de los Lander (conferencia que por cierto no existe en Espafiay
que ali es de extrema utilidad, la conferencia de presidentes de los
Lander), donde todos maximo nivel expresan cudles son sus reivin-
dicaciones. Y s acuerdan todos en insistir que cuando las decisio-
nes comunitarias afecten a competencias exclusivas, € gobierno
federal tiene que tener en cuenta las decisiones de los Lénder. Hay
una resolucion posterior del parlamento de Baviera de Octubre del
79 también muy importante y, curiosamente, € documento de esta
época que mas relevancia tiene, es e mas informal de todos, una
carta que el canciller Smith entonces envia a los presidentes de los
Lander el 19 de Noviembre de 1979 donde adopta diversos com-
promisos respecto de cua va a ser el comportamiento del poder
federal en relacion con los Lander y los asuntos europeos. Los com-
promisos esenciales son permitir que los Lander expresen sus pun-
tos de vistay no tomar o gestionar cosas sin su conocimiento o con-
sentimiento, informar atiempo, buscar siempre posi ciones comunes
en las que la referencia no sea la opinion federal solo, sino los de
los entes auténomos.
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En fin, aqui empieza, en esa carta del 79, la técnica de incor-
porar alos organismos comunitarios europeos a lado del represen-
tante federal a alguin representante de los Lander para que apoye o
sea consultado en su caso o incluso para que participe activamente
en primera linea. De esta época es también la figura del Lander
Wéchter, el observador de los Lénder, un personaje, un érgano ins-
talado cerca del Bundesrat y que se ocupa fundamentalmente de
supervisar las politicas comunitarias en cuanto afecten alos Lander.
Es nombrado por los Ministros de Economiay es una primera ins-
titucion que dio durante la primera época un juego razonablemente
fructifero en el ambito aleméan. Este ejemplo aleman en el ambito
interno espaniol tratdé de manejarse durante algin tiempo y algunas
soluciones se llegaron aimplantar yo creo, en las relaciones Estado-
Comunidades Auténomas-Comunidad Europea, aunque es cierto
gue los avances no fueron muchos porgque aqui las reformas y el
cambio de los modelos ha sido mas rapido que en nuestra propia
toma de posiciones. Mas recientemente, después de estos primeros
momentos, los desarrollos de estas mismas politicas, de estas mis-
mas relaciones en Alemania, digo realmente vertiginosos, los Lén-
der alemanes siempre han tenido segun la Constitucion competen-
cias para suscribir convenios internacionales, en materias de su
competencia; tienen los Lander el poder de firmar tratados, aunque
es este un poder limitado y que no se ha gercido en la préctica
mucho; sin embargo si hay en Alemania mucha cooperacion trans-
fronteriza. La particularidad de la posicion geogréafica del pais per-
mite que existan muchos problemas de relacion con |os paises veci-
nosy que su solucién no selleve a cabo a escalafederal, sino direc-
tamente por cada uno de los Estados miembros de los Lander. En
este sentido la cooperacion se haincrementado mucho en estos afios
y hay una manifestacion de esta intensificacion en € tratado de
Kalsrue que sefirma el 21 de Enero de 1996.

Sin embargo me interesa mas comentarles como se desarrolla
la ampliacion de la participacion de los Lander en la actividad
comunitaria después del Acta Unicay del Tratado de Maastricht.
Como consecuenciadel Tratado de Maastricht |o que ocurre en toda
Europa es que lamayor parte de los Estados miembros de la Comu-
nidad se ven abocados a reformar las Constituciones para dar cabi-
da alas previsiones que € Tratado en cuestion contiene.

En Alemania, la reforma constitucional se hace en 1992 y €l
principal de los preceptos afectados es el articulo 23; hay un nuevo
articulo 23 que contiene una clausula Europa que habilita realmen-



VEINTE ANOS DE AUTONOMIAS TERRITORIALES 89

te paratodo lo que va a ser necesario desarrollar como consecuen-
cia del Tratado; esta reforma tiene algunos desarrollos de interés
para nuestro asunto como por gemplo una ley de 12 de Marzo de
1993 que se refiere a la cooperacion entre la federaciéon y los Lan-
der en materia de Unidn Europea, incluso un convenio de 12 de
Octubre del 93 sobre cooperacion en asuntos de la Unién Europea.
De estos textos legales ha resultado un procedimiento mucho méas
formalizado relativo a la participacion de los Lander en la forma-
cion de los Lander en la voluntad federal cuando se trata de defi-
nirse, de definir a Estado en asuntos de la Union Europea; |os cri-
terios que ahora se mantienen son los siguientes. primero, debe
informarse alos Lander en todos |os asuntos que sean de su interés.
Sin perjuicio de ésto los Lander deben y pueden tener, primero,
canales informativos propios de modo que conozcan las politicas
comunitarias cuando se estan formando de modo directo y a través
de miembros propios desplazados Si es necesario, cerca de donde
tienen las sedes las instancias comunitarias; ademas tienen presen-
cia los miembros de los Lander en los organismos comunitarios,
desde luego presenciaen el Comité de las Regiones que crea el pro-
pio Tratado de laUnion y se mantiene el observador de los Lander,
figura de la que yales he hecho una referencia, en lo que concierne
a la concertacion de posiciones con los Lander y la federacion; se
intensifica mucho la funcion que tiene el Bundesrat también bas-
tante distante en ésto de la posicion que tiene entre nosotros el Sena-
do. Dentro del Bundesrat se constituy6 una Camara europea o0 una
Camara de decision de asuntos europeos que tiene poder de deci-
sion aislado dentro 0 auténomo como una pieza separada dentro del
propio Bundesrat. Aqui se debaten |os temas fundamentales y aqui
se adoptan decisiones que luego vinculan a los negociadores fede-
rales cerca de las instancias federales.

Es también de mucho interés la distincion que se hace a par-
tir de los desarrollos del tratado de Maastricht sobre los diferentes
tipos de competencias de lafederacion y de los Lénder que pueden
resultar afectados como consecuencia de decisiones comunitarias y
cual hade ser laresponsabilidad relativa de lafederacion o los Lén-
der dependiendo de qué tipo de competencia sea € que quede efec-
tivamente afectado. Aqui se distingue entre competencias federales
exclusivas, en materias en los que no quede afectado para nada los
intereses de los Lander. En estos casos los Lénder deben ser infor-
mados, pero las respuestas que den a esa informacion no vinculan a
la federacion. Segundo supuesto: competencias federales, cuyo
gjercicio afecte a competencias de los Lander o a intereses preser-
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vados por €l Bundesrat. En este caso hace falta que se conjuguen las
opiniones de unosy otros paratratar de establecer una concertacion
respecto de las posiciones que deben mantenerse. Tercero: supues-
tos en que los Lander tienen competencias legislativas efectivas. En
estos casos la opinion que manifiestan los Lander es la que debe
seguirse. Tercer supuesto: los Lander tienen competencias legid ati-
vas exclusivas, en estos casos la opinion que manifiestan los Lan-
der esla que debe seguirse ante las instancias comunitarias, su opi-
nién vincula y aunque € 6érgano que la vaya a trasladar a las ins-
tancias comunitarias sea un 6rgano de gobierno de la federacion,
debe necesariamente sostener esa opinion ante 10s Grganos comuni-
tarios. En fin, les he de decir que en cuarto lugar esté el supuesto de
gue las decisiones afecten a la organizacion o alos procedimientos
de decision de los Lander, supuesto que se asimila al anterior.

Al mismo tiempo que ésto ha ocurrido y por no entretenerles,
en un desarrollo méas pormenorizado, en una explicacion mas por-
menorizada de cuales son |os problemas que agqui se han suscitado,
en Alemania el debate sobre la integracién comunitariay sus efec-
tos sobre el reparto de competencias entre las instancias centrales y
las autondmicas ha dado lugar a dos importantes sentencias del Tri-
bunal Constitucional federal que expresan muy bien, yo creo, los
términos del problemay las dificultades de resolverlo de un modo
satisfactorio o por |o menos concreto. Esas dos sentencias son, de
12 de Octubre de 1993 en la que se resuelven recursos de inconsti-
tucionalidad gque se plantearon contra la reforma de la Constitucion
gue acabo de decir y contralaratificacion del Tratado de Maastricht
por Alemaniay, en segundo lugar, la sentencia de 22 de Marzo de
1995 que se refiere a un asunto aparentemente baladi como es la
aprobacion por las instancias comunitarias y la transformacion en
Alemania 0 no, de una directiva famosa en este tiempo que es la
directiva denominada Television sin Fronteras. Una directiva que
pretende establecer principios comunes en materia de contenidos de
television, de publicidad y principalmente en toda Europa. Pues
bien, con ocasion de estas dos sentencias el debate en Alemania ha
permitido poner de manifiesto de nuevo la queja de los Lander de
gue el proceso de integracién terminara con laesenciafederal y que
hay gque adoptar, que hay que estar prevenidos para evitar que ese
efecto se produzca. El Tribunal Constitucional federal sin embargo
no halla después de un largo recorrido argumental razones paratan-
to temor; dice que a finy al cabo la Comunidad Europea, pesealo
gue les he dicho al principio, no tiene una competencia de las com-
petencias: es decir, no puede definir ella misma sus competenciasy
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ensancharlas a su gusto, sino que depende de transferencias que le
vayan haciendo los Estados miembros; no tiene dominio sobre la
competencia propia, competencia sobre la competencia, por tanto
no hay que temer una expansion excesiva, y por otra parte, el Tri-
bunal Constitucional pone una extraordinaria fe en los principios,
gue tienen un contenido similar, pero que se aplican en dos esferas
diferentes: el principio de fidelidad federal que impedira segun el
Tribunal, que la federacion adopte a escala comunitaria decisiones
gue puedan perjudicar €l equilibrio interno entre lafederacion y los
Lander y e principio de fidelidad comunitaria que impedira igual-
mente ala Comunidad Europea adoptar decisiones que puedan per-
judicar el equilibrio interno de sus Estados miembros, sobre todo
cuando son Estados federales. Como ésto son obligaciones consti-
tucionales en un caso y derivadas de los tratados en otros, espera
gue la conjugacion de unas y otras impida la eliminacién de esa
esenciafederal, laeliminacion delas caracteristicas basicas de algu-
nas Constituciones dadas, presentes en los Estados miembros para
los Estados complejos.

L as soluciones alemanas estan luego exportadas poco a poco
a otros paises miembros de la Comunidad que no les voy a relatar
enteros, pero es muy parecido lo que se ha hecho en Bélgica a par-
tir de la reforma constitucional de 1993. Bélgica que es €l Unico
Estado de estructura federal que hay en Europa més complejo que
€l nuestro y van resolviendo esos problemas de participacion regio-
nal en los asuntos comunitarios de un modo muy semeante o
tomando los modelos alemanes. Y también son muy semejantes las
soluciones gque se han adoptado en Austria a partir de la reforma
constitucional de 1992. L es destaco un punto que es de enorme inte-
rés; una cuestion que esta planteada desde el principio, un problema
gue se ha suscitado, se ha subrayado mucho desde el principio en
este orden de debates es qué es |o que puede hacerse cuando se
encomienda a una Comunidad Auténoma la responsabilidad de gje-
cutar unadecision comunitaria, de gjecutar una norma comunitaria
0 de gjecutar una politica comunitariay la Comunidad Autonomala
incumple. Esta es una gran cuestion filosofico-juridica que esta
repetida hasta la saciedad en laliteratura, entre la clase politicay en
lajurisprudencia.

¢Qué hacer? El problema es que cuando una Comunidad
Auténomaincumple una obligacion comunitaria cuyo tratamiento o
gjecucion le ha sido confiada, la responsabilidad de esa gjecucion
no se carga en el &mbito comunitario sobre la Comunidad Auténo-
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masino sobre el Estado, porque la responsabilidad a escala interna-
cional es segun la Convencion de Viena del Derecho de los Trata-
dos, primero, y luego en e dambito comunitario europeo, responsa-
bilidad de los Estados. Se dice en este sentido que, como el respon-
sable es €l Estado, las Comunidades Auténomas podrian tomarse la
libertad de incumplir el Derecho comunitario cuando les viniere en
gana lo cua podra terminar siendo un grave problema, porque se
declarard que el Estado es incumplidor e irresponsable.

A mi no me ha parecido nunca este un problema gravisimo,
porgue ciertamente no hay en nuestra corta historia de miembros de
la Comunidad muchos gemplos de incumplimientos sisteméticos y
tampoco hay que suponer que las Comunidades Auténomas tengan
un gusto especial por despreciar €l contenido de sus obligaciones,
pero en todo caso el problema técnico y € problema tedrico existe
y técnicamente hay que darle una respuesta ¢qué se puede hacer
para impedir incumplimientos de este tipo? Muy bien, aqui se han
arbitrado ilusiones y soluciones de todos los tipos, pero citaba la
reforma de la Constitucién austriaca del 92, porque en ella hay una
solucién, que se haaventurado como posible en nuestro pais, queyo
creo que dificilmente cabe en la Constitucidn, pero gque es cierta-
mente una solucion bastante l6gica y en alguna medida también
sensata. Se trata de incorporar ala Constitucion (esta en e articulo
16-4) una clausula de sustitucion que permite a las instancias fede-
rales, en caso de retraso en e cumplimiento o de incumplimiento,
sustituir ala Comunidad Autbnoma si se trata de g ecutar una nor-
ma o desarrollar una norma, o incorporar una norma comunitaria
haciéndolo la propiafederaciéon y si se trata de desarrollar una poli-
tica o cumplirla, pues igualmente sustituyendo a la Comunidad
Auténoma reticente.

En lo que concierne a Espafia decia que desde €l principio se
han tomado estos modelos como punto de vista y reamente las
soluciones que actualmente tenemos disponibles formadas poco a
poco alo largo de estos veinte afios de historia, estén ya asentadas
en lajurisprudencia como en algunas normas gue las han recogido
de modo expreso.

Les explicaré muy sucintamente como estas soluciones han
ido convirtiéndose en doctrinadel Tribunal Constitucional primero,
y luego como se han convertido también en précticas y finalmente
en normas gue regulan esta compleja trama de relaciones Estado-
Comunidades Auténomas-Comunidad Europea, en lo que concier-
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ne alajurisprudencia constitucional (muy sintéticamentey yendo a
lo sustancial) lo principal delajurisprudencia constitucional de este
tiempo a partir de 1984 yo creo, ha sido aclarar que no cualquier
conexién exterior de una decision conlleva, lleva consigo necesa
riamente, la intervencion del Estado o la competencia estatal. Pue-
de haber decisiones con relevancia externa que no necesariamente
requieren la intervencion del Estado o dicho al contrario, que per-
miten que sean asumidas bajo su responsabilidad por las Comuni-
dades Auténomas. Ejemplos: en la sentencia 125/84 del Tribunal
Constitucional se dice que materias de turismo o de comercio exte-
rior tienen relevancia externa, pero no son necesariamente compe-
tencias que apelen a una intervencién necesaria del Estado. Una
segunda linea de apertura o de confirmacién de las Comunidades
Autonomas es la que dice que la autonomia misma puede conver-
tirse en una justificacién para gercer competencias fuera de Espa-
fla, cuando las competencias que se gercen son estrictamente
dependientes con otras internas. Esta doctrina por gjemplo, la sen-
tencia 165/94, o una definicion o un acotamiento mas estricto, una
delimitacion de en qué consiste la competencia en materia de rela
ciones internacionales (esto esimportante, porque deciamosal prin-
cipio que del articulo 149.1.3° competencia estatal en relaciones
internacionales, se pretendio derivar en un primer momento que
todo lo que tenga relevancia exterior es de competencia del Estado
y sin embargo el Tribunal Constitucional en muchas sentencias:
153/89, 80/93 y muchas otras, ha dicho gque relaciones internacio-
nales son fundamentalmente: los Tratados, la paz y la guerra, €l
reconocimiento de los Estados, |a representacion exterior y la res-
ponsabilidad internacional, pero no otras cosas. Quedan fuera de
esta relacion casi todas las cosas que son el acontecer ordinario de
las politicas comunitarias y de la actividad que se desarrolla entre
los Estados miembros y la Comunidad Europea.

Habida cuenta de estas delimitaciones e Tribunal Constitu-
cional haido concretando que las Comunidades Auténomas pueden
desarrollar actividad exterior siempre que no implique un gercicio
deius contraendi, de gercicio del poder de celebrar contratos siem-
pre que no originen obligaciones con poderes publicos extranjeros,
no generen responsabilidad, no vinculen a Estados independientes.
Con estas limitaciones es posible el desarrollo de politicas exterio-
res paralas cudes en todo caso, € Tribunal invoca siempre lacola
boracion entre las instancias estatales y las autondmicas.
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Aclaradas estas cuestiones por € Tribunal Constitucional,
luego se ha intensificado también de modo muy notorio la partici-
pacion de las Comunidades Auténomas en un movimiento que ha
tenido en los Ultimos afios un gran impulso que es el asociacionis-
mo regional aescalaeuropea. EI Comité de las Regiones es un érga-
no gue integra a los poderes regionales y centrales europeos, crea-
do por € tratado de Maastricht, pero ahi se ha convertido en una
instancia de referencia en €l que existe una coordinacion entre las
regiones europeas y pueden a menos conocer y participar e influir
en las politicas. La Asamblea de Regiones de Europa igualmente
creada desde 1984 tiene una funcidn esencial como los congresos
de poderes locales y regionales. También se ha intensificado una
barbaridad, de modo muy notorio, la cooperacion transfronteriza en
los ultimos afios, a partir sobre todo del Convenio Marco de Coo-
peracion Transfronterizay del Protocolo Adicional que se firmaen
1995, se han celebrado tratados de mucho interés entre Espafia 'y
Franciay también en lo que concierne alas rel aciones luso-espafio-
las.

En o que concierne ala afectacion por el Derecho Comunita-
rio también en el orden de competencias, al reparto de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, también lajurispru-
dencia constitucional ha aclarado las cosas. Me parece que de un
modo casi definitivo. Aqui, los principios son: Primero, este gene-
ral que recordaba al principio de esta exposicién: el derecho comu-
nitario no afecta al orden de competencias, €l derecho comunitario
no afecta a orden constitucional de competencias, de manera que
no puede invocarse la circunstancia de la interaccion comunitaria
para privar a las Comunidades Autoénomas de competencias que la
Constitucion y los Estatutos le atribuyen. Segundo: el cumplimien-
to de las obligaciones europeas pertenece en el plano interno al
poder que posea la competencia segin la Constitucion y los Estatu-
tos. Aqui hay un listado de sentencias realmente muy extenso que
parece innecesario repetir, no obstante estas declaraciones genera-
les, o que si se ha mantenido es la centralizacion de las comunica
ciones con la Comunidad Europea que esta ahora en el articulo 10
de la Ley de Procedimiento y que esta ratificada también como
imprescindible en alguna sentencia del Tribunal Constitucional.

Pero lo que tiene més interés y desarrollo en este &mbito del
gjercicio de las competencias con relevancia comunitariaes la cola
boracion, los mecanismos de colaboracién entre el Estado y las
Comunidades Auténomas para luego ver cuaes son las férmulas
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gue se han ideado para la participacion directa de las Comunidades
Autonomas cerca de las instancias europeas. En lo que concierne a
la colaboracion interna de cara a laintegracion su importanciay su
necesidad de principio ha sido declarada por € Tribunal Constitu-
cional en muchas sentencias, por gemplo en la 252/88.

Es necesario dado que & fendmeno de la integracion no afec-
ta solamente a Estado, sino que también afecta a las Comunidades
Auténomas y ambos tienen que participar, que se arbitren formulas
cooperativas que permitan a ambas instancias estar al mismo tiem-
po en la adopcion de las decisiones ¢Como hacerlo? ¢Qué formu-
las sean éstas? Es algo que se ha ido buscando en nuestro sistema
constitucional alo largo del tiempo desde hace ya muchos afios. A
partir de 1985 una de las ideas que se puso en marcha es la posibi-
lidad de celebrar convenios entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en cuyo marco se definieran cuédles habrian de ser los
procedimientos, las técnicas de participacion de las Comunidades
Autonomas en las decisiones. Esos proyectos de convenios no ter-
minaron por fraguar y pronto empezé a funcionar sin embargo una
conferencia sectoria que ha dado me parece, mejores frutos en este
mismo camino de la cooperacién; es la conferencia sectorial sobre
asuntos relacionados con la Comunidad Europea que empieza a
funcionar en 1988, que se institucionaliza mucho més en 1992. Una
ley de 13 de Marzo de 1997 laregulay en Junio de 1997 se aprue-
ba su reglamento interno. Con ocasion de estas regulaciones se qui-
taalaconferencia el adjetivo sectorial; queda convertida en Confe-
rencia para asuntos relacionados con la Comunidad Econémica
Europea, que preside el Ministro para las Administraciones Publi-
cas y esta integrada por consegjeros autonomicos. Tiene Organos
especificos de apoyo, de cooperacion y se convierte en un organis-
mo realmente bien dotado, activo, importante. De lo que se trataen
el seno de la Conferencia sectoria es de resolver cuestiones que
conciernen tanto al Estado como a las Comunidades Autonomas en
materia de cooperacion; formular alli, conocer y debatir las grandes
cuestiones de politica comunitariay ser un cauce en definitiva para
el conocimiento y la participacion de las Comunidades Autbnomas
en temas de su interés y de alcance o de escala europea.

También los asuntos comunitarios se han debatido, han teni-
do un cauce en nuestro sistema de conocimiento y desarrollados en
las conferencias sectoriales que integran a representantes del Esta-
do y de las Comunidades Autonomas. El procedimiento para esta
cooperacion en asuntos comunitarios que se desarrolla en el marco
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de estas conferencias sectoriales recuerda casi exactamente lo que
les he dicho hace un rato sobre |as soluciones que después de Maas-
tricht se han adoptado en &l ambito aleman. En & ambito de lafede-
racion alemana, se distinguen en efecto, en este sentido, tres grupos
de materias. en primer lugar las materias que son exclusivas del
Estado -en las que existe sin embargo un interés invocado por las
Comunidades Auténomas-, un segundo blogue que comprende las
competencias legislativas exclusivas de las Comunidades Auténo-
mas, y €l tercero que agrupa las competencias compartidas y con-
currentes, en relacion con el primer blogue (Ias competencias exclu-
sivas del Estado). El Estado se obliga a suministrar informacion y
adoptar decisiones ateniéndose a principio de ledtad con las
Comunidades Autonomas es decir, tratando de adoptar decisiones
gue afecten necesariamente a sus competenciasy en e supuesto de
competencias legislativas exclusivas de las Comunidades Auténo-
mas se intenta implantar el principio justamente contrario: dejar
autonomia de decision a las Comunidades Auténomas con partici-
pacion del Estado. En fin, en el tercer supuesto (competencias com-
partida y concurrentes) a lo que se apela es a la concertacion, la
regulacion de este procedimiento dice que si hay concertacion, es
decir si hay acuerdo entre €l Estado y las Comunidades Auténomas
a efectos de una posicion comun para mantener ante las instancias
comunitarias, esta concertacion sera determinante (sera determinan-
te quiere decir que vincula); si no hay acuerdo sin embargo, no son
tan explicitas las hormas, parece que queda libre el representante
del gobierno para adoptar |a posicién que le parezca en tal caso mas
conveniente.

En fin aqui siempre se plantea un problema que es de interés:
€l de los cambios de postura que los representantes gubernamenta-
les que son miembros de instituciones comunitarias tienen que
adoptar en el marco de un debate ante un érgano colegiado, puesya
se sabe que no siempre las posicionesiniciales son las mejores, sino
gue se lleva a cabo una negociacion que concluye horas después y
que obliga a matizar las posiciones iniciales. Pues bien, estos cam-
bios de posicion plantean e problema de si hay que consultar a
todas las Comunidades Auténomas o no. Esta es una cuestion que
también se ha planteado muchas veces con los Lander alemanes y
la solucion final Unicay posible (hasta el momento no se ha inven-
tado otra) consiste en que el representante gubernamental si puede,
debe consultar, pero si ha de adoptar una decision inmediata, debe
adoptar la mas razonablemente leal, la que menos lesiva para los
intereses, para el mantenimiento del equilibrio federal sea a su jui-
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cio.

Lo que concierne a la fase descendente de la competencia
autondmi ca también aqui |o que primaes que cadainstancia seares-
ponsable de gecutar en Espaia los asuntos que conciernan a sus
competencias, si bien debe existir una informacion cruzada, sufi-
ciente de lo que en cada momento se esta haciendo.

Otralinea de apertura en fin es la que asegura la presencia de
las Comunidades Autonomas en e Consgjo, en los comités, en los
grupos de la comunidad europea. Aqui se ha avanzado realmente
menos que en otros paises, se ha avanzado menos aungue €l cami-
no parece que va a ser e mismo. Un Real Decreto de 20 de Sep-
tiembre del afio 96 cred |la Consgjeria para Asuntos Autondémicos en
larepresentacion permanente de Espafia ante la unién europea. Pero
hay que tener en cuenta que este representante es del Estado, lo
designa el Estado, de manera que no es algo parecido a Léander
Wéchter aleman y no es un representante institucionalizado; sin
embargo hay otras medidas que tienen una significacién mayor de
caraala participacion de las Comunidades Autonomas. En Agosto
del 97 el Estado decidi6 abrir a las Comunidades Autonomas 55
comités de la Comision Europea, donde se produce luego una asig-
nacion de puestos de acuerdo con lo que la Conferencia de asuntos
europeos va establ eciendo.

Me parece que por sefialar finalmente los déficits que esta
situacion genera incluyo también en esta presencia la confirmacion
como licita de las oficinas, fundaciones, organismos de todo tipo
gue existen en la capital europea, que representan a las Comunida
des Auténomas y las cuaes fueron confirmadas como constitucio-
nales a partir sobre todo de la famosa sentencia del Tribuna Cons-
titucional de 26 de Mayo de 1994.

En fin, decia, que s se observan algunos déficits de nuevo
habra que situarlos en lo siguiente; realmente casi todas las cosas,
cas todos los procedimientos y formulas de cooperacion estan
inventados, no hay muchas mas que las que trabajosamente han ido
forjandose en otros Estados federales miembros de la Union. Habra
gue seguir esas sendas y producir las mismas aperturas que en otros
paises se estan produciendo. Realmente la situacion veinte afios
después (les decia al principio) no es insatisfactoria, Siho me pare-
ce a mi que justamente lo contrario en este momento y ademas de
esos déficits de imitacion habria que sefidar aqui otro, s nos com-
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paramos con este modelo que se ve, que se transluce en las solucio-
nes normativas que les he contado, la gran diferencia se [lama Bun-
desrat. La gran diferencia es que nuestro Parlamento no tiene una
Céamara alta que sea parangonable con e Bundesrat, el Senado no
lo es y la funcion de presién, la funcion cooperativa, la funcién
representativa que gerce en Alemania el Bundesrat, su posicion
como Camara de las regiones es realmente € déficit més envidia-
ble, més necesario y el que terminara provocando yo creo, después
de estos veinte afos, una reforma de la Constitucion.

En relacién con € articulo 17-4 de la Constitucion austriaca,
el articulo 155 de la espafiola que se ha interpretado siempre dra-
maticamente ¢No podria hacer la funcién de ese articulo 17-4?

Y 0 creo que no, porque no tiene lamismaredaccion ni €l mis-
mo proposito; e 17-4 de la constitucion austriaca autoriza exacta-
mente para sustituir alos Lander en & supuesto de incumplimiento
de obligaciones internacionales y en particular las comunitarias, es
decir, que esta para eso expresamente. El 155 de nuestra Constitu-
cion es una clausula de guerra; sirve para aplicar las medidas de
fuerza en los supuestos de incumplimiento que yo creo, que son
incumplimientos equivalentes a la secesién o a la declaracion de
independencia o algo por €l estilo, interpretado por € sentido histo-
rico y comparado que tiene un precepto de esas caracteristicas. No
obstante hay algunas interpretaciones de la Constitucion que pue-
den llevarnos a soluciones parecidas a menos en o que concierne
alaegecucion delas normas comunitarias. Como sabe hay yaun par
de sentencias del Tribunal Constitucional a partir del afio pasado
gue estdn empezando a aceptar que no siendo admisible constitu-
cionalmente e utilizar leyes en virtud de la clausula de supletorie-
dad, sin embargo si parece que es posible dictar normas estatales
usando la clausula de supletoriedad cuando se trata de materias en
las cudles esté implicado €l Derecho comunitario, de modo que a
final la clausula de supletoriedad va a valer como clausula de susti-
tucion, pero solo para asuntos comunitarios europeos y normativos
hasta e momento.

Puesto que nos encontramos en un parlamento y tal vez no
con una vision histérica de estos veinte afos, sino tal vez con una
vision de proyeccién haciael futuro, yo quisierasaber ¢Qué le pare-
cen a conferenciante iniciativas del tipo de la conferencia de presi-
dentes de asambleas | egidativas regional es europeas?.
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No le veo yo mucho interés ni mucho futuro a ese tipo de reu-
niones. Yo creo que e problema fundamental derivado que aqui
hemos tratado de plantear esta tarde de la doble tendencia descen-
tralizadora en la conservacién de | as competencias autondmicas por
un lado, y el proceso de laintegracidn europea no me parece que las
reuniones ni de parlamentos ni de los g ecutivos en comités regio-
nalesy cosas de este tipo las vayan aresolver. Y 0 creo que aqui las
técnicas de solucién y los puntos de interés son la participacion o no
de las instancias regionales en los 6rganos de decision comunitaria.
Ese es un problema, la influencia de las regiones en los represen-
tantes estatal es que deben adoptar decisiones, laformacién de orga-
nos con participacion regional en Europa que tengan un nicleo de
decisién reservados para €llos, 10s 6rganos internos de coordinacion
entre el Estado y las Comunidades Auténomasy resolver el proble-
made la gjecucion internadel Derecho comunitario. Lo otro yo creo
gue tiene que ver menos con la técnica juridica que con la técnica
constitucional y son mas bien organizaciones gque tienden a resaltar
laimportancia de |as regiones en € marco europeo y en esa medida
pues, es cuestion de opiniones politicas y eso es muy interesante.
Menos interesante es Lovy, es algo que resultarelevante y digno de
ser fomentado, per desde e punto de vista de latécnicay los pro-
blemas constitucionales me permitiria decir que no es una cuestion
esencial justamente.



