LA ACCION EXTERIOR
Y LASCOMUNIDADES AUTONOMAS

Francisco Fernandez Segado
Catedrético de Derecho Constitucional
Universidad Complutense de Madrid

SUMARIO: I. INTRODUCION: ACCION EXTERIOR Y ESTADO COM-
PUESTO. Il. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA ACCION EXTERIOR.
1. LA CLAUSULA DE RESERVA ESTATAL DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES: A) El contenido de lareservaestatal. B) Laintegridad de
la competencia estatal. 1V. LA ACCION EXTERIOR DE LAS COMUNIDA-
DES AUTONOMAS: A) La participacion de las Comunidades Auténomas en el
“iusad tractatum’ : &) Derecho deinstancia. b) Derecho de informacion. c) Otras
posibles formulas de participacion autonémica en el proceso de negociacion de
los tratados. d) Las clausulas de salvaguardia estatutaria frente a | os tratados. €)
La ejecucion de los tratados internacional es.

I. INTRODUCION: ACCION EXTERIOR Y ESTADO COMPUESTO.

La proyeccion exterior de un Estado compuesto o de estruc-
tura compleja, esto es, de un Estado integrado por un conjunto de
entidades territoriales dotadas de autonomia politicay, por 1o mis-
mo, titulares de competencias derivadas directamente de la Consti-
tucion del Estado, no hadejado de suscitar problemas de muy diver-
sa naturaleza que se manifiestan no tanto desde la 6ptica del Dere-
cho de gentes como desde |a perspectivadel Derecho constitucional
del propio Estado.

El Derecho internacional harespetado siempre el principio de
autoorganizacion interna del Estado, 1o que se ha entendido, como
recuerda la doctrinal, como una consecuencia de los principios de

(1) PEREZ GONZALEZ M.y PUEYO LOSA J.: “Las Comunidades Auténomas
ante el orden internacional, en el colectivo Constitucion, Comunidades Auténomasy Dere-
cho Internacional, Xunta de Galicia, Santiago de Compostela 1982, pags. 13 y Sigs.; en
concreto, pag. 24.
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soberaniay de no intervencién. A partir de esa libre disponibilidad
organizativa por parte del Estado, bien puede decirse que los pecu-
liares rasgos de | os Estados compuestos no solo se manifiestan en el
orden interno, sino que influyen asimismo en su modo de participar
en la vida internacional, propiciando, como sefialara ROUSSEAUZ,
soluciones que, a veces, se algan de las habitualmente aplicadas a
los Estados unitarios, como en lo relativo a la conclusion de trata-
dos, que si bien, en principio, forma parte de la competencia exclu-
sivadel Estado federa o compuesto, en algunos casos puede perte-
necer a los Estados miembros de la Federacion o a las entidades
territoriales del Estado de estructura compleja.

Ciertamente, la antafio muy arraigada consideracion de la
soberania como requisito juridico inexcusable para la existencia de
subjetividad internacional ha propiciado durante largo tiempo que
el Estado federal o compuesto, en cuanto Unico soberano, aparecie-
ra también como el Unico depositario de las competencias interna-
cionales. Esta idea de monopolio estatal en materia de relaciones
exteriores tenia como correlato la incapacidad de las col ectividades
publicas infraestatal es para entablar tales relaciones. Bien es verdad
gue, como dice LAFORE, la nocion de soberania que a tal fin se
manejaba era tributaria de la construccion juridica del Estado-
nacion de fines del siglo XI1X3. Asi, toda relacion exterior pondria
en juego la soberania estatal y afectaria de modo ineludible a prin-
cipio de unidad del Estado.

Hoy, sin embargo, un dispar conjunto de circunstancias de
muy diversa naturaleza pueden ser tenidas en cuenta en orden a
matizar la posicion tradicional precedentemente expuesta.

En primer término, e Derecho internacional como un Dere-
cho de coexistencia ha dado paso a Derecho internacional como
Derecho de la cooperacién4, o que entrafia que, a diferencia de épo-
cas anteriores, las relaciones entre los Estados son muy intensas,
viniendo referidas a aspectos muy variados. Si antafio |as relaciones

(2) ROUSSEAU CH.: Derecho Internacional Pdblico, Ediciones Ariel, 3.2ed., Bar-
celona, 1996, pags. 122-123.

(3) LAFORE R.: “L’action al’ étranger des collectivités territoriales’, en Revue du
Dreit Public et de la Science Politique, 1988, vol. 3, pags. 763y sigs.; en particular, pag.
769.

(4) LASAGABASTER HERRARTE I.: E1 ordenamiento juridico comunitario, €

estatal y el autonémico, IVAP, Ofati, 1986, pag. 13.
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internacionales tenian como sustancia peculiar ser las relaciones
entre Estados soberanos e independientes, hoy son también, como
dice REMIRO®, algo mas. €l mundo de la cooperacion entre sujetos
con intereses comunes interdependientes en la satisfaccion de sus
COmMpPromisos con sus pueblos respectivos.

En segundo lugar, este cambio de |as relaciones internaciona-
les ha planteado la problematica de saber si la soberania estatal se
encuentra necesariamente implicada en toda relacion exterior y, de
modo especifico, en toda accion en el extranjero |levada a cabo por
los entes territoriales integrantes de un Estado complegjo. En nues-
tros dias, se admite de modo generalizado, como constata L AFORES,
gue no toda relacion establecida con una persona publica extranje-
ra compromete necesariamente la soberania estatal. A su vez, €
abandono del ambito de la soberania entraia el abandono del ambi-
to regido por & Derecho internacional, y no aplicandose éste, €l
monopolio estatal en materia de relaciones exteriores no puede ser
invocado para excluir las actuaciones en e extranjero de los entes
territoriales integrantes del Estado de estructura complgja. De esta
forma, el problema se reconduce desde e Derecho internacional al
ambito del Derecho constitucional de cada Estado. En definitiva, la
personalidad internacional de los entes territoriales dependera, pri-
migeniamente, de las previsiones de la Constitucion del propio
Estado.

A este respecto, la determinacion del art. 6 de la Convencién
de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 23 de mayo de 1969,
acuyo tenor: “Todo Estado tiene capacidad para celebrar tratados”’,
corrobora latesis precedente por cuanto, como sefidla MANGAS/, o
gue tal norma significa es que el Estado internacionalmente no
posee limitacién alguna basada en su estructurainternani ain en el
caso de que &l &mbito del tratado recaiga sobre materias de la com-
petencia exclusiva de alguna de sus entidades territoriales. Pero
dicho esto, conviene precisar que tal precepto no impide que las

(5) REMIRO BROTONS A.: “La estructura compleja del Estado y la atribucién de
competencias en €l dmbito de las relaciones internacionales’ (Comentario a art. 149.1.3%
delaConstitucién), en Oscar Alzaga Villaamil (dir.), Comentarios a la Constitucion Espa-
fiola de 1978, tomo X|, Cortes Generales- Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1999,
pags. 237 y sigs.; en particular, pag. 245.

(6) LAFORE R.: “L’action a1 étranger...”, op. cit., pag. 773.

(7) MAGAS MARTIN A.: Derecho comunitario europeo y Derecho espafiol, Tec-
nos, 26 ed., Madrid, 1987, pag. 219.
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entidades territoriales que forman el Estado puedan concluir trata-
dos en las materias que sean de su competencia si asi les esta per-
mitido por las normas constitucionales reguladoras de la distribu-
cion de competencias entre el Estado y los entes territoriales que lo
integrans.

Por |o demés, la soberania, quiza por la propia relativizacion
del concepto, fruto de la constatacion de la evidente interdependen-
cia de los Estados en e ambito internacional, ha dejado de ser,
como constata la doctrina®, un requisito esencial en Derecho inter-
nacional para hablar de subjetividad internacional.

Laconsecuenciadetodo ello hasido que si, en términos gene-
rales, se puede constatar que hasta fechas relativamente recientes
eraexcepcional el reconocimiento de competencias internacionales
a los entes territoriales de un Estado de estructura compleja, hasta
el punto de que, segin REMIRO10, dicho reconocimiento podia con-
siderarse como un tributo historico en procesos de federacion de
Estados que fueron (o pudieron ser) soberanos o independientes,

(8) En este sentido puede recorderse que el Proyecto de articulos sobre el Derecho
de los Tratados aprobado por la Comision de Derecho Internacional, érgano subsidiario de
laAsamblea General de las Naciones Unidas parala preparacion de la codificacion y desa-
rrollo progresivo del Derecho internacional, en 1966, acogia una clausula de este tenor:
“Los Estados miembros de una union federal podrén tener cepacidad para celebrar trata-
dos s esa capacidad esta admitida por la Constitucion federal y dentro de los limites indi-
cados por éstd’. Tal disposicion fue, sin embargo, suprimida en 1969 en la Conferecia
intergubernamental celebrada en Viena para la aprobacion de una Convencién sobre el
Derecho de los Tratados, como consecuencia de una propuesta canadiense que aun no
cuestionando su contenido, ponia en entredicho la oportunidad de acoger tal clausula en
un texto como el que se estaba discutiendo.

(9) GOSALBO BONO R.: “Personaidad y competencias internacionales de los
Estados miembros de |as Federaciones en el federalismo contemporaneo”, en Anuario de
Derecho Intornacional, 1975, 11, pags. 379y sigs.; en concreto, pag. 384.

(10) REMIRO BROTONS A.: “La estructura compleja del Estado...” op. cit., pag.

40.
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hoy la situacion tiende a cambiarll, cambio del que constituye un
buen g emplo la importante reforma constitucional argentina de 22
de agosto de 1994, tras la que €l art. 124 de la Constitucién faculta
alas provincias para celebrar convenios internacionales en tanto no
sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion y no afec-
ten las facultades delegadas a Gobierno federal o el crédito publi-
co de la Nacioén, con conocimiento del Congreso Nacional, posibi-
lidad que, ajuicio deladoctrinal?, facilitael proceso deintegracion
de los territorios de Argentina en orden a la dinamica internacional .
Esta reforma constitucional, anticipada ya por las Constituciones
provinciales aprobadas con posterioridad a 198313, se ubica en una
direccion que puede apreciarse en otros paises. A este respecto,
VAN DE CRAEN4 ha constatado que en los Ultimos tiempos fuerzas
centripetas (que no centrifugas) han apoyado en diferentes Estados
federales que los entes territoriales integrantes de 1os mismos asu-
man un interés real en las actividades transnacionales.

(11) Un significativo atisbo de ese intento de cambio, aungue finalmente frustrado,
lo encontramos en la conocida Enmienda Bricker, presentada en losinicios de los afios cin-
cuenta con vistas a la reforma de la Constitucion norteamericana. En lo que ahoraintere-
sa, la Enmienda Bricker, como destaca Pritchett (C. Herman Pritchott: “La Constitucion
Americand’, Tipogréfica Editora Argentina, Buenos Aires, 1965, pég. 451), pretendio
revocar la doctrina sentada por el Tribunal Supremo en el caso Missouri v. Holland (1920),
en el que el Juez Holmes, quien fundamento el fallo, sentd la doctrina de que “ puede haber
materias de lamayor importanciaparael bienestar nacional que no podriaresolver unaley
del Congreso, pero si un tratado seguido de una ley”. Dicho de otro modo, la completa
incapacidad de los Estados de la Unién para las relaciones exteriores exigia que el gobier-
no federal tuviere autoridad para tratar todas las materias que fueran de interés legitimo
respecto de |as relaciones exteriores norteamericanas. Frente a esta doctrina, la Enmienda
Bricker pretendi6 incapacitar a gobierno federal para asumir la regulacion de materias
reservadas a un Estado miembro mediante su intervencion en un tratado. En su formamés
conocida, la denominada “clausula condicional”, el texto de la propuesta Bricker fue el
siguiente: “Un tratado sera efectivo como derecho interno en los Estados Unidos sdlo
mediante legislacion que fuera valida en ausencia de un tratado”. El texto exigia que tras
su ratificacion, el tratado fuese nuevamente sancionado por el Congreso para poder ser
aplicable ante los tribunales, y esta nueva sancion del tratado exigia, asu vez, quelalegis-
lacion se encontrase dentro de los poderes del propio Congreso. En definitiva, el gobierno
federal quedabaimpedido para ocuparse de cualquier problemainterno sobrelabase de un
tratado, si carecia de competencia para legislar al respecto, de acuerdo con sus restantes
competencias constitucionales.

(12) DROMI R. y MENEM E.: La Constitucion Reformada. Comentada, interpre-
tada y concordada, Ediciones Cindad Argentina, Buenos Aires, 1994, pég. 401.

(13) Cfr. a respecto, BUI MONTERO M.: “Las Provincias y los convenios inter-
nacionales’, en PEREZ GUILHOU D. y otros, Derecho Constitucional de la Reforma de
1994, vol. |1, Ediciones Depalma, Buenos Aires-Mendoza, 1995, pags. 381y sigs.; en par-
ticular, pags. 383-384.

(14) L. M. VAN DE CREAN F.: “The Federate State and its treaty-making power”,
en Revue Belge de Droit International, vol. XVII, I, Bruxelles, 1983, pags. 377 y sigs.; en
concreto, pag. 423.
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La evolucion de esta problematica cuestion no ha degjado, sin
embargo, de plantear tensiones y conflictos entre los distintos nive-
les de poder en los Estados de estructura compleja, 10 que se ha
acentuado desde e momento en que las entidadesterritorialesinfra
estatales han mostrado una cada vez mayor preocupacion por inter-
venir en el ambito de las relaciones internacionales al constatar que
en un contexto internacional como el actual, de fuerte interdepen-
dencia, cualquier capacidad competencial, por lo general, tiende a
conllevar una doble facetainterior y exterior indivisiblel®,

Si atodo €llo se une el dinamismo insito a los Estados com-
puestos!é, especialmente visible en el caso del Estado autonémico
espanol, la propia dinamica de las relaciones internacionales y la
progresiva consolidacion de los nuevos ambitos del Derecho inter-
nacional, como el de la cooperacion econdémica, se puede compren-
der @ incipiente protagonismo de los entes territoriales integrantes
de los Estados compuestos en el campo de la accién exterior.

Bien es verdad que las inexcusables exigencias dimanantes
del principio de unidad de la accion exterior han planteado retos de
dificil solucion, que han de ser resueltos con formulas capaces de
satisfacer a la par las exigencias de una accion exterior unitaria,
conducida por los 6rganos centrales del Estado, y el respeto de esas
otras manifestaciones de la accion exterior de las colectividades
territoriales que no son, como dice LAFOREL/, la manifestacion de
una competencia especifica, sino, por e contrario, una modalidad
entre otras de la g ecuciéon de sus competencias constitucionales y
legales. En la préctica, aguellas formulas parecen pasar necesaria-
mente por el reconocimiento alos érganos periféricos de una cierta
participacion en la elaboracion de las normas convencionales y
derivadas que interesen a materias objeto de su competencia. Como
indicaratiempo atréas REMIRO18, esa participacion - o digan o no los
textos constitucionales o legales— es, 0 debiera ser, €l resultado de
la prudenciay €l calculo politico de los responsables del Gobierno
del Estado.

(15)En & mismo sentido, PUEY O LOSA J.: “ Algunas reflexiones sobre la actividad
exterior de Galiciay las relaciones internacionales del Estado”, en Dereito (Revista Xuri-
dica da Universidade de Santiago de Compostela), vol. I11, nim. 2, 1994, pags. 9y sigs.;
en particular, pag. 10.

(16) Los Estados compuestos, dice CONDE, son unarealidad esencialmente diné-
mica que los sitlia en un proceso de reacomodacion permanente. CONDE MARTINEZ
C.: La accion exterior de las Comunidades Autonomas, Tecnos, Madrid, 2000, pég. 50.

(17) LAFORE R.: “L’action aI étranger...”, op. cit., pag. 800.

(18) REMIRO BROTONSA.: “La actividad exterior del Estado y las Comunidades
Auténomas’, en RAMIREZ M. (ed.), Estudios sobre la Constitucion Espafiola de 1978,
Libros Portlco Zaragoza, 1979, pags. 353y sigs.; en particular, pag. 359.
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En resumen, en los Estados de estructura compleja, lareserva
al poder central de |as relacionesinternacional es, como por g emplo
acontece en € art. 32.1 de la Bonner Grundgesetz1® o en €l art.
149.1.3? de nuestra Constitucion, no debe obstaculizar el reconoci-
miento de una cierta capacidad de accién exterior a los entes terri-
toriales dotados de autonomia politica que integran aquellos Esta-
dos, capacidad que puede oscilar desde una actuacion de proyeccion
ad intra hasta una actividad de proyeccion ad extra, siempre sobre
la base del ya mencionado principio de autoorganizacion del Esta-
do, que es un prius para €l Derecho internacional.

Il. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA ACCION EXTERIOR.

La Constitucion de 1978 ha disefiado un Estado unitario de
estructura compleja en cuanto compuesto por una pluralidad de
organizaciones de caracter territorial dotadas de autonomia politica.
Nos hallamos asi ante el Estado autonémico, que cobra su nombre
del principio general organizativo de la autonomia en que se asien-
ta. Unidad y autonomia constituyen, pues, dos elementos indisocia-
bles; forman las dos caras de |a misma moneda.

A la vista de esta nueva forma de organizaciéon del Estado,
cobra especial relevancia el marco constitucional de la accion exte-
rior en orden a poder captar el rol asumido al efecto por los entes
territoriales autbnomos, esto es, por las Comunidades Auténomas.

Lanorma clave al respecto es € art. 149.1.3°, que atribuye a
Estado la competencia exclusiva sobre |as relaciones internaciona-
les. Junto a esta norma de atribucion genérica de competencias al
Estado en este ambito de |as relaciones exteriores, la Constitucion,
alo largo y ancho de su articulado, atribuye también a Estado o a
altas instituciones representativas del mismo, determinadas compe-
tencias de orden internacional. Este es el caso, entre otros varios, de
los siguientes preceptos: €l art. 56.1, por €l que el Rey asume lamas
alta representacion del Estado espariol en las relaciones internacio-
nales; el art. 63.2, que encomienda asimismo a Rey la manifesta-
cion del consentimiento del Estado para obligarse internacional-
mente por medio de tratados; € art. 93, que deposita en las Cortes
Generales 0 en el Gobierno, seguin los casos, lafacultad de garantia

(19) A tenor del art. 32.1 dela Grundgesetz: “ Corresponde ala Federacion el man-
tenimiento de las relaciones con los Estados extranjeros.
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del cumplimiento de los tratados por |os que se atribuya a una orga-
nizacion o ingtitucién internaciona el gercicio de competencias
derivadas de la Constitucion, como asimismo la garantia del cum-
plimiento de las resoluciones emanadas de |as organizaciones inter-
nacionales o supranacionales titulares de la cesion; el art. 94.1, que
exige la previa autorizacion de las Cortes Generales para la presta-
cion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de los
tratados o convenios a que €l propio articulo se refiere, y, por Ulti-
mo, € art. 97, que atribuye al Gobierno la direccion de la politica
exterior.

L as criticas doctrinales hacia ese marco constitucional se han
multiplicado, encontrandonos entre ellas con los mas dispares jui-
cios de vaor. Desde quien considera que los constituyentes han
dado a esta materia una elemental regulacién?0, hasta quien alude a
la pusilanimidad en la negacién de las consecuencias hacia afuera
de la estructura compleja del Estado?l, o a la absoluta ceguera por
la que se dgjaron llevar los constituyentes ala hora de tratar y reco-
ger el tema de la actividad internacional de las nacionalidades y
regiones (expresion ciertamente bien poco rigurosa, pues més bien
habria que hablar de actividad internacional de las Comunidades
Autonomas), prefiriendo optar por € silencio en lugar de afrontar
este desafio con realismo?2, llegando a quien, mas rotundamente,
manifiesta tener laimpresion de que la Constitucion hatrazado alo
largo del texto un férreo corddn que impide ala organizacion terri-
torial recabar para si un protagonismo adecuado en la esfera inter-
nacional 23,

(20) FERNANDEZ-MONGE GONZALEZ-AUDICANA J.: La Comunidad Euro-
pea y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, VAP, Ofati, 1989, pag. 66.

(21) REMIRO BROTONS A.: “El poder exterior del Estado”, en Documentacion
Administrativa, nim. 205, julio-septiembre 1985, pags. 53 y sigs.; en concreto, pags. 54-
55.

(22) FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI: “La Comunidad Auttnoma
del Pais Vasco y € Derecho Internacional”, en €l colectivo, Primeras Jornadas de Esfu-
dio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, VAP, Ofiati, 1983, pags. 1575y sigs.; en
concreto, pag. 1590.

(23) MANGAS MARTIN A.: Derecho comunitario europeo..., op. cit., pag. 222.
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Con una mayor ponderacion, se ha aducido?4 que la determi-
nacion formal del Estado como el actor exclusivo de las competen-
cias internacionales no es consecuente con la nueva estructura del
Estado que se proclama en € art. 2° de la Constituciéon y que se
desarrollaen € Titulo V12,

Desde una Optica diferente se manifiesta PEREZ CALVOZ,
para quien no resulta |6gico apoyarse en la estructura autondmica
del Estado para criticar € hecho de que la materia internacional
haya sido encomendada en exclusiva a sus 6rganos centrales. A su
juicio, larazon por la que la Constituciéon ha encomendado al Esta
do la competencia exclusiva sobre esta materia radica en la unidad
del Estado que, a su vez, se expresa desde un punto de vista dingd
mico en los intereses generales que a mismo Estado, através de sus
organos, le corresponde defender y administrar. El art. 149.1.3.
expresa la exigencia del principio de unidad, cuya consecuencia es
la personalidad juridica Unica del Estado en el ordenamiento juridi-
co internacional y la del interés general que afecta a conjunto del
Estado.

En una linea de pensamiento muy préxima a la inmediata-
mente antes expuesta, no creemos que e conjunto de normas cons-
titucionales mencionadas deba suscitar un juicio tan severo. Cierta-
mente, la interpretacion de los preceptos constitucionales ha de
hacerse de modo sistemético, esto es, teniendo siempre en cuenta el
contenido integro de la Norma fundamental, como es reiteradisima
doctrina constitucional2’, pero a ello no obsta en 10 mas minimo
este conjunto normativo y, de modo particular, lareserva estatal del
art. 149.1.3., pues lo que con ella se pretende es expresar que desde
el punto de vista del ordenamiento internacional el Estado aparece
como una persona juridica unitaria. Como dice VOGEL, refiriéndo-
se alanormaandogadel art. 32.1 de la Grundgesetz, €l sentido de

(24) Ibidem, pag. 223.

(25) Anaoga opinion sustenta Jadregui, quien considera sorprendente la negativa a
laadecuacion por parte de nuestro ordenamiento constitucional delos mecanismos derela-
cion entre el Derecho internacional y el Derecho interno, tal como viene exigido en un
Estado con una distribucion territorial compleja del poder. JAUREGUI G.: Las Comuni-
dades Auténomas y las relaciones internacionales, 1IVAP, Ofiati, 1986, pag. 55.

(26) PEREZ CALVO A.: Estado Autonémico y Comunidad Europea, Tecnos
Madrid, 1993, pags. 68-75.

(27) Entre muchas otras, STC 252/1988, de 20 de diciembre, fund. jur. 2°.
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una clausula de esta naturaleza es subrayar que en €l trafico juridi-
co internacional e Estado (aln tratandose de un Estado Federal)
actlia por principio como unidad?8. Y ello se comprende con facili-
dad si se tiene en cuenta que €l interés general del Estado no tiene
por que coincidir, como s de una operacion aritmética se tratara,
con la suma de los intereses particulares de los entes territoriales
gue lo integran. Ahora bien, esa unidad de actuacion del Estado en
el exterior no presupone, ni mucho menos, ignorar la articulacion
territorial del Estado, que en cuanto Estado unitario complejo exige
de un equilibrio entre la homogeneidad y la diversidad del status
juridico publico de las entidades territoriales que lo integran.

El inexcusable equilibrio que, como regla general, debe exis-
tir entre el principio de unidad y e de autonomia hade traducirse en
unacierta participacion de los entes territorial es autébnomos en algu-
nas de las manifestaciones de la conduccion exterior del Estado,
como, por gemplo, en € treaty-making- power, asi como también,
en sintonia con lo que un sector de la doctrina viene reclamando
desde tiempo atras?®, en € gercicio de un cierto ius contrahendi
autébnomo en los términos que en un momento ulterior tendremos
oportunidad de exponer. Ello no debe suponer en modo alguno la
quiebra de la esencial unidad de accion de la politica exterior, s
bien, en la medida en que sea posible, debera compaginarse tal uni-
dad de accién con la organizacion territorial autonémica.

Por lo que atafie a la integracién en un ente supranacional,
como es el caso de la Unién Europea, €l reparto interno de poder
politico no debe verse afectado por ta integracion. Asi lo dispone
el art. 6.3 del Tratado de la Union Europea que, tras €l Tratado de
Amsterdam, establece que: “la Uniodn respetard la identidad nacio-
nal de sus Estados miembros’, consagrando asi €l [lamado principio
de autonomiainstitucional que salvaguarda, como hainterpretado la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, € reparto interno del poder
politico estatal. Todo ello a margen ya de que sea opinidn doctrinal
comun que los relaciones con |os organi Smos comunitari os europe-
os dificilmente pueden organizarse con las mismas medidas que se

(28) VOGEL J. J.: “E1 régimen federal de la Ley Fundamental”, en Benda, Maiho-
fer, Vogel, Hesse y Heyde, Manual de Derecho Constitucional, IVAP-Marcial Pons,
Madrid, 1996, pags. 613y sigs.; en particular, pag. 662.

(29) Es el caso, entre otros, de PEREZ GONZALEZ M.y PUEYO LOSA J.: “Las
Comunidades Auténomas ante el orden internacional”, op. cit., pag. 33.
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aplican alas relaciones internacionales en general 30, Las relaciones
establecidas en el ambito de estructuras de integracion tienen unas
singulares connotaciones que exigen su diferenciacion respecto de
las relaciones internacionales clasicas. Asi lo hainterpretado el pro-
pio Tribunal Constitucional3l, que ha estimado que cuando Espafia
actla en el ambito de las Comunidades Europeas lo esta haciendo
en unaestructurajuridicaque es muy distintade latradicional delas
relaciones internacionales, pues € desarrollo del proceso de inte-
gracion europea havenido a crear un orden juridico, €l comunitario,
gue para el conjunto de los Estados componentes de las Comunida-
des Europeas puede considerarse a ciertos efectos como “interno”.

En otro orden de consideraciones, complementario del ante-
rior, esa unidad de actuacion del Estado en € exterior, implicitaen
e art. 149.1.3% no puede convertirse en una genérica garantia que
hipoteque toda posible proyeccién exterior de un titulo competen-
cial autonomico, pues ello supondria un desvirtuamiento del repar-
to constitucional de competenciasy, por ende, una absoluta e indis-
criminada sujecién del principio de autonomia a principio de uni-
dad. Ello debe traducirse en que ain cuando la clausula de reserva
estatal de las relaciones internacionales pueda atraer ala competen-
cia del Estado, en un momento dado, una materia de titularidad
autonémica, tal cambio competencia habra de venir sustentado no
en una aplicacion automética 'y formalista del art. 149.1.3? sino en
una exigencia de orden superior que no puede ser sino € propio
interés general del Estado. Se debe, pues, evitar ese fendmeno a
que en Italia se refiriese CONDORELLI32, por mor del cua el Dere-
cho internacional, en Estados de estructura compleja, produce el
singularisimo efecto de contaminar —por asi |lamarlo— todo aquello
con lo que se pone en contacto, que se transforma autométicamen-
te en materia intocable por el ente territorial integrante de aquel
Estado.

(30) MUNOZ MACHADO S.: “La ordenacion de las relaciones del Estado y las
Comunidades Auténomas con la Comunidad Europed’, en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 14, mayo-agosto 1985, pags. 9y sigs.; en particular, pag. 30.

(31) STC 165/1994, de 26 de mayo, fund. jur. 4°.

(32) CONDORELLI L.: “Leregioni a Statuto ordinario e lariserva statale in mate-
riadi «rapporti internazionali»”, en Poalitica del Diritto, afio IV, nim. 2, abril 1973, pags,
223y sigs.; en concreto, pags. 229-230.
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Unainterpretacion en tal sentido, o por |o menos no muy ale-
jada del mismo, fuelallevada acabo por & Tribunal Constitucional
en su primera jurisprudencia sobre esta cuestion33, con e evidente
peligro que ello entraiaba de generar un cierto vaciamiento compe-
tencial autonémico. Sin embargo, € Tribunal haido modulando su
doctrina, de lo que constituye buena muestra su Sentencia
165/1994, en la que significa3* que no puede en forma alguna
excluirse que, para llevar a cabo correctamente las funciones que
tenga atribuidas, una Comunidad Auténoma haya de realizar deter-
minadas actividades, no ya solo fuera de su territorio, sino incluso
fuera de los limites territoriales de Espafia. En definitiva, como
también ha subrayado € “intérprete supremo de la Constitucion”,
“ladimension externa de un asunto no puede servir pararealizar una
interpretacion expansivadel art. 149.1.3 C.E., que venga a subsumir
en la competencia estatal toda medida dotada de una cierta inciden-
ciaexterior, por remotaque sea, yaque s asi fuera se producirlauna
reordenacion del propio orden constitucional de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas” 35,

lll. LA CLAUSULA DE RESERVA ESTATAL DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES.

I. E1 art. 149.1.3% como ya se haindicado repetidamente, atri-
buye a Estado |la competencia exclusiva sobre las relaciones inter-
nacionales. Quiza pueda ser de utilidad, a efectos de la mejor com-
prension del significado de la norma, recordar su itinerario consti-
tuyente.

(33) Asi, en su Sentencia 44/1982, de 8 de julio, fund. jur. 4° el Tribunal considera-
ba que la dimension internacional de la cuestion (concesion de emisoras de radiodifusion
en ondas métricas con frecuencia modul ada) debia considerarse factor primordial en orden
alaatribucion al Estado de la competencia sobre asignacion de frecuencias y potencias,
limitandose a sefialar, a modo de escueta fundamentacion, que en la Constitucion las rela-
ciones internacionales forman parte de las materias reservadas a la competencia exclusiva
del Estado sin limitacion alguna.

(34) STC 165/1994, de 26 de mayo, fund. jur. 3°.

(35) SSTC 80/1993, de 8 de marzo, fund. jur. 3°y 165/1994, de 26 de mayo, fund.
jur. 5°, entre otras varias.
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El art. 138.3 del Anteproyecto de Constitucion, publicado €l
5 de enero de 1978, antecedente remoto de la norma en cuestion,
por influjo sin duda de la determinacién del art. 14.32 de la Consti-
tucion de 193136, consideraba de laexclusiva competenciadel Esta-
do, entre otras materias, las “relaciones internacional es; representa-
cion diplomatica, consular y, en general, en el exterior; la celebra-
cion de tratados y fiscalizacion del cumplimiento de las obligacio-
nes internacionales derivadas de los mismos’. El precepto, como
puede apreciarse, utilizaba una linea descriptiva que posiblemente
hubiera propiciado unainterpretacion menos rigida que la generada
por la redaccion actual.

El texto del precepto fue objeto de la enmienda nim. 659, del
Grupo Parlamentario Vasco, que postulaba la adicién de un parrafo
encaminado a posibilitar que los entonces [lamados Territorios
Auténomos pudieran, en el ambito de la potestad normativa del
Territorio, concertar acuerdos con & consentimiento del Gobierno
del Estado3’. La enmienda fue rechazaday € Informe de la Ponen-
cia, publicado el 17 de abril, dgj6 €l texto justamente con su redac-
cion definitiva, a aludir tan solo a las relaciones internacionales.
Como ya dijimos en otro lugar38, una redaccion como la primitiva
parecia revelar que las relaciones internacionales reservadas a
Estado eran tan s6lo una parte de la accion exterior del Estado y, en
coherencia con €llo, posibilitaba un cierto “ espacio autonémico” en
el ambito de dicha accion exterior. La supresion del texto primige-
nio y su sustitucion por el actual no suponia sino arrojar un mar de
sombras y dudas sobre 1o que habia de entenderse por “relaciones
internacionales’.

(36) A tenor del art. 14.32 de la Constitucion de 1931: “ Son de la exclusiva compe-
tencia del Estado espafiol la legislacion y la gjecucion directa en las materias siguientes:
Representacion diplométicay consular y, en general, ladel Estado en el exterior; declara-
cién de guerra; Tratados de paz; régimen de Coloniasy Protectorado, y toda clase de rela-
ciones internacionales’.

(37) Como bien dice Riquelme, la enmienda vasca respondia a un modelo que se
repite en Estados con una estructura compleja arraigada, que dotan a sus entes territoria-
les de capacidad para concluir, bajo la supervision de los 6rganos central es, algunos acuer-
dosinternacionales. RIQUELME CORTADO R. M.: “Las Comunidades Autonomas en la
negociacion de los tratados internacionales’, en Sistema, nim. 66, mayo 1985, pags. 77y
sigs.; en concreto, pég. 81.

(38) FERNANDEZ SEGADO F.: “Accidn exterior y Comunidades Auténomas.
Una reflexion constitucional”, en Revista Juridica de Navarra, nim. 16, julio-diciembre
1993, pégs. 9y sigs.; en concreto, pag. 17.
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A laenmienda anterior habria que afadir otradel Sr. Heribert
Barrera, formulada frente a texto del actual art. 94.1 de la Constitu
cion, proponiendo adicionar un parrafo que dijera que “cuando un
tratado afecte a las condiciones particulares de una Comunidad
Autonoma, €l 6rgano gecutivo de ésta debera ser oido previamente
por el Gobierno”, enmienda que seria rechazada en la sesion del 6
de junio de 1978 de la Comisién de Asuntos Constitucionales y
Libertades Publicas del Congreso3?.

En & Senado, € articulo en cuestion ya no seria objeto de
enmienda alguna.

Lo sorprendente de este “ iter” constituyente es que alo largo
del mismo no se suscitd ninguna discusion de un minimo de rigor,
pues incluso |a defensa de las dos enmiendas anteriormente referi-
das se llevo a cabo con escasa conviccién. Nos encontramos, por
consiguiente, ante un precepto aceptado y asumido si no por todos
los Grupos parlamentarios, como dice HERNANDEZ LAFUENTE4O, si,
al menos, por la enorme mayoria de ellos que parecian conformes
en poner a disposicion exclusiva de las instancias estatales, sin
matiz o especificacion alguna, las relaciones internacionales.

Las reservas especificas de determinadas atribuciones rela-
cionadas con la accién exterior del Estado a los érganos centrales
del mismo, como el Rey, las Cortes Generales o €l Gobierno; las
reservas ala competencia exclusiva del Estado de materias de pro-
yeccion exterior (contempladas en distintos nimeros del art. 149.1
CE),y la misma modificacion dada por la Ponencia a texto de la
norma gue venimos analizando, cuya filosofia, segin la propia
Ponencia®l, era darle una redaccion mas amplia, ponen de mani-
fiesto el inequivoco deseo de otorgar al Estado e monopolio de la
accion exterior. En este marco contextual, la clausula del art.
149.1.32 como bien se ha significado?2, operaria, en la mente del

(39) DSCD, nim. 81, 6 junio 1978, pag. 2948.

(40) HERNANDEZ LAFUENTE A.: “Laactividad internacional de las Comunida-
des Auténomas'y el principio de unidad de accion en el exterior”, en el colectivo, La cele-
bracién de tratados internacionales por Espafia: problemas actuales, Biblioteca Diplo-
mética Espafiola, Madrid, 1990, pags. 147 y sigs.; en concreto, pag. 148.

(41) BOC, ndm. 82, 17 de abril de 1978, pag. 1600.

(42) BUSTOS GIBERT R.: Relaciones internacional es y Comunidades Autonomas,

CEC, Madrid, 1996, pag. 62.
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constituyente, como una clausula general orientada a evitar cual-
guier accion exterior autonémica no especificamente incluida en el
resto de apartados del mismo art. 149.1. Actuaria, por tanto, como
una suerte de clausula general de atribucion de competencias en
favor de los poderes centrales que abarcaria tanto aguellas manifes-
taciones del poder exterior que contenia el texto del art. 138.3 del
Anteproyecto como cualesquiera otras conectadas con las relacio-
nes internacionales.

I1. Lamayor parte de ladoctrina, al igual que acontecierares-
pecto del marco constitucional global de la accion exterior, se ha
mostrado enormemente criticafrente alaprevision del art. 149.1.32
El cuestionamiento de la norma se asienta, de entrada, en la misma
calificacion como “materid’ que el constituyente hace de las “rela
ciones internacionales’.

REMIRO#3, con una formulacion que seria mayoritariamente
seguida por la doctrina, pondria de relieve en los primeros momen-
tos subsiguientes a la aprobacion de la Norma suprema, que los
constituyentes habian incurrido en un error basico de enfoque, fru-
to de la contemplacion de las relaciones internacionales con lentes
decimonénicas, 1o que les habia conducido a concebirlas como una
materia diferenciada de las demés que se registran en los treinta y
dos ndmeros del art. 149.1 y no como un segundo &mbito mas
amplio —el @mbito exterior— en e que todas €ellas —repartidas entre
el Estado y las Comunidades Auténomas— pueden estar presentes.

La critica anterior, como antes dijimos, hizo fortuna en
amplios sectores de la doctrina. MANGAS* ahondaria en esa critica
del error de perspectivay otro tanto aconteceria con PEREZ GONZA-
LEZ45, para quien € constituyente habria incurrido en un error de
enfoque que podria cercenar la titularidad autondmica de ciertas
areas competenciales por € rigido juego de la clausula de reserva
estatal, con la consiguiente invasion competencia por la via indi-
recta de la concertacion convenciona a cargo de los 6rganos cen-
trales.

(43) REMIRO BROTONS A.: “Laactividad exterior del Estado y las Comunidades
Auténomas’, op. cit., pag. 361.

(44) MANGAS MARTIN A.: “Cuestiones de Derecho internacional publico en la
Constitucion Espafiola de 1978”7, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, nim. 61, invierno 1981, pégs. 143y sigs.; en particular, pag. 158.

(45) PEREZ GONZALEZ M.: “La accion exterior del Estado y las autonomias:
desarrollos en la préctica estatutaria’, en el colectivo, Cursos de Derecho Internacional de
Vitoria-Gasteiz. 1986, Universidad del PaisVasco, Bilbao, 1987, pags. 257 y sigs.; en par-
ticular, pags. 264-265.
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En la misma direccion critica, MUNOZ MACHADO% duda de
gue las relaciones internacionales puedan concebirse como una
“materiad’ en e mismo sentido que lo son la mayoria de los objetos
0 asuntos atendidos por los poderes publicos relacionados en € art.
149.1. En e mundo actual, la actividad exterior del Estado tiene,
ademas de sus contenidos cléasicos, la misma amplitud préctica que
la actividad interna en cuanto que muy pocos asuntos de la politica
y laadministracion interna quedan fuera del ambito de la actividad
exterior’.

Frente a esta posicion mayoritaria que entiende que las rela-
ciones internacionales no constituyen una materia con contenido
propio, susceptible de delimitacion con respecto a otras materias,
sino, como dice JAUREGUI48, una forma especifica a través de la
cual se expresan determinadas actividades materiales con contenido
propio, PEREZ CALVO, situandose en una posicion contrapuesta que,
sin embargo, compartimos, entiende?® que no se puede dudar del
caracter de “materid’ que lasrelacionesinternacionalestienen en la
Constitucion.

La “materia’, como concepto juridico relevante para defini-
ciones competenciales, se ha erigido en una de las lineas principa
les del sistema competencial, como ha puesto derelieve e Tribunal
Constitucional0. Bien es verdad que las materias enumeradas por
los arts. 148 y 149 no estan elegidas conforme a un criterio unifor-
me; por €l contrario, la materia es, en ocasiones, una actividad
publica, un bien, una institucion o una técnica econémica. Quiere
ello decir que, aveces, e concepto de“ materia” serelacionacon las
actividades concretas del poder respecto de determinados fines
sociaes que se refieren a una accion reflexiva del Estado.

(46) MUNOZ MACHADO S.: Derecho Publico de las Comunidades Auténomas,
tomo |, Civitas, Madrid, 1982, pég. 475.

(47) A juicio de Solis, €l concepto de “relaciones internacional es carece de rigor téc-
nico-juridico y no permite, por si mismo, llegar a conclusiones precisas sobre la comple-
jidad que hoy tiene la funcién administrativa del Estado en el exterior. La eleccion de tal
concepto y no del concepto de “ politicaexterior”, utilizado en € art. 97 de la Constitucién,
parece indicar, siempre ajuicio de este autor, que se pretende delimitar el ambito de com-
petencias administrativas que corresponden con exclusividad ala Administracion Central
del Estado en el exterior en relacion con las que corresponden a las Comunidades Auto-
nomas en € interior y no al gercicio del “poder exterior” que sin ninguna duda corres-
ponde al Estado. SOLIS GRAGERA T.: “El poder exterior y las Comunidades Autono-
mas’, en Documentacion Administrativa, nim. 205, julio-septiembre 1985, pags. 91 y
sigs.; en concreto, pag. 94.

(48) JAUREGUI G.: Las Comunidades Aut6nomas..., op.

cit., pag. 23.

(49) PEREZ CALVO A.: Estado Autonémico..., op. cit., pags. 20-28.

(50) STC 39/1982, de 30 de junio, fund. jur. 59.
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A lavista de todo lo expuesto, matizando incluso posiciones
propias anteriores no nos cabe duda de que las relaciones interna-
cionales tienen propiamente el caracter de una materia a los efectos
gue ahora nos ocupan. Nos encontramos, en efecto, ante una activi-
dad publica realizada en funcién de unas necesidades sentidas por
el Estado y que la tradicion juridica y organizativa de la Adminis
tracion ha ido delimitando de otras actividades y funciones publi-
cas. Como dice PEREZ CALVO®L, nos hallamos ante una verdadera
materia que no sblo se da bajo la forma de categoria juridica, sino
gue ni siquiera ofrece una gran dificultad para poder ser objeto de
delimitacion en larealidad social.

A. El contenido de la reserva estatal.

|. La controvertida reserva estatal que venimos examinando
ha desencadenado un conjunto de construcciones doctrinales enca-
minadas a tratar de buscar la necesaria articulacion, de un lado,
entre la titularidad estatal del poder exterior y la frecuente proyec-
cion exterior de actuaciones autondmicas gjercidas a amparo de
competencias que les son propias, y de otro, y en relacion especifi-
cacon el @mbito comunitario europeo, entre aquellatitularidad esta-
tal y e derecho de participacion de las Comunidades Auténomas en
laformacion de las decisiones comunitarias europeas que afecten a
sus materias reservadas, problematica esta Ultima de primeraimpor-
tancia, como sefladla GARCIA DE ENTERRIA%2, A tales problemas,
gue, como dijimos en un momento precedente, son distintos aln
hallandose relacionados, han tratado de dar respuesta diferentes
construcciones encaminadas, en lo sustancial, a precisar €l conteni-
do de esta reserva estatal.

(51) PEREZ CALVO A.: Estado Autonémico..., op. cit., pags. 21-22.

(52 GARCIA DE ENTERRIA E.: “La participacion de las Comunidades Aut6no-
mas en la formacion de las decisiones comunitarias, en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 33, septiembre-diciembre 1991, pags. 3y sigs.; en concreto, pag. 18.



350 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

Destaguemos ante todo que existe cierta coincidencia en
orden alanecesidad de una interpretacion abierta de la clausula del
art. 149.1.3? con el subsiguiente rechazo de unainterpretacion rigi-
da y mecanicista que vea una relacion internacional en cualquier
actividad de proyeccién exterior con la subsiguiente absorcion com-
petencia por el Estado.

[1. A partir del criterio hermenéutico inmediatamente antes
referido, un amplio sector doctrina ha diferenciado, expresa o
implicitamente, un doble orden de contenidos en la materia “rela-
ciones internacionales’, susceptibles de derivar un régimen de
exclusividad rigurosa e ilimitada para algunos de esos contenidos y
un régimen de competencias compartidas por €l Estado y las Comu-
nidades Auténomas que se distribuiria entre ambos seguin la orde-
nacion constitucional y estatutaria de las materias y de las compe-
tencias estatutariamente asumidas. Ha sido MANGAS quien quiza
con mas ardor ha definido esta posicion®3,

La citada autora, en su intento de desentrafiar las dispares
competencias incluidas en ese “ cajon de sastre” que asu juicio es
el art. 149.1.3? separa, por un lado, €l ius contrahendi o manifesta-
cion del consentimiento del Estado para obligarse mediante trata-
dos, la representacion exterior del Estado (el ius legationis activo y
pasivo) y la responsabilidad internacional del Estado. Junto atales
competencias de obvia proyeccion externa, encontramos, segin
MANGAS®4, otras competencias domésticas como pueden ser larela-
tivaalaformacion de las delegaciones negociadoras y la presencia
en ellas de representantes autondmicos, 0 aquellas otras competen-
cias de claraproyeccion interna, como son el proceso interno defor-
macion de la voluntad exterior del Estado, en el que la consulta,
informacion e incluso autorizaciéon de diferentes instituciones y
entes del Estado es siempre una cuestion interna, asi como la gjecu-
cion de los tratados internacionales, que se llevaa cabo por el Esta-
do mediante procedimientos y érganos internos, conforme al prin-
cipio de la autonomia institucional y procedimental.

(53) MANGAS MARTIN A: Derecho comunitario europeo y Derecho espafiol, op.
cit., pags. 227-234.
(54) Ibidem, pag. 231.
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La conclusion de la mencionada autora es®® que € constitu-
yente ha referido la acepcidn genérica de “relaciones internaciona
les’ alas concretas atribuciones contenidas a lo largo de la Consti-
tucion en favor del Estado con carécter exclusivo: la representacion
exterior (ius representationis), la celebracion de tratados (ius con-
trahendi), la direccién de la politica exterior y € control del cum-
plimiento, no el cumplimiento en si, de las obligaciones internacio-
nales. Este, pues, seria el ambito acotado por €l art. 149.1.32 que, de
esta forma, no agotaria todas las proyecciones de la accién exterior.

I11. Otros sectores de la doctrina, en una linea de reflexion
muy préxima ala antes expuesta, han acufiado la expresion “nicleo
duro” paradelimitar el ambito de las relaciones internacionales. En
tal sentido, PEREZ GONZALEZ®6 cree que desde una correcta apre-
ciacion del bloque constitucional, las “relaciones internacionales’
estan representadas por € nucleo duro de las actuaciones estatales
gue configuran el poder exterior: ius ad tractatum, direccién de la
politica exterior, ius legationis y responsabilidad internacional, dis-
tinguiéndose frente a éstas, y dentro de un concepto lato de lasrela-
ciones internacionales, aquellas otras actuaciones que, por no tener
una vinculacion esencia con la representacion ad extra del Estado
en cuanto sujeto soberano del Derecho internacional, son suscepti-
bles de una gestién autondmica, en € bien entendido de que no
todas estas actuaciones constituyen en sentido estricto aspectos
internos de la accién exterior (asi, por ejemplo, la cooperacién
transfronteriza o un hipotético ius contrahendi autébnomo que
pudiera advenir por laviadel art. 150.2 CE)>7-58,

(55) Ibidem, pags. 233-234.

(56) PEREZ GONZALEZ M.: La accion exterior del Estado y las autonomias..., op.
cit., pag. 265.

(57) Estatesis del “nucleo duro” es seguida en su literalidad, entre otros, por PUE-
YO LOSA J.: “Saobre e principioy los mecanismos de colaboracidn entre el Gobierno cen-
tral y las Comunidades Auténomas en asuntos relacionados con las Comunidades Euro-
peas’, en Revista de Instituciones Europeas, vol. 16, nim. 1, enero-abril 1989, pags. 29 y
sigs.; en concreto, pag. 31.

(58) Siguiendo muy de cercalatesis del “nucleo duro”, interpretada desde la dptica
de la doctrina italiana de las “actividades de relevancia internacional” (attivita di mero
rilievo internazionle), AJA cree que seimpone la necesidad de distinguir entre relaciones
internacionales en sentido estricto y €l conjunto de relaciones culturales, técnicas, comer-
ciaes... que se desarrollan sobrepasando en algin aspecto € ambito juridico interno de un
Estado. AJA E.: “Comentario a la STC 137/1989, de 20 de julio” (Colaboracion entre
Galicia y Dinamarca), en el colectivo, La celebracion de Tratados internacionales por
Espafia: problemas actuales, op. cit., pags. 154 y sigs.; en particular, pag. 161.
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Algun otro autor, en estrecha conexién con los anteriores, ha
hablado de un “nucleo fuerte”. Es el caso de SORIANO®S, para quien
el concepto “relaciones internacionales’ debe ponerse en relacion
con € principio de la soberania estatal. Ello supondra que €l titulo
competencial del art. 149.1.3% vendra integrado por el conjunto de
potestades superiores en las que se halan en juego las funciones
propias de la soberania. El citado autor no precisa las actuaciones
especificas vinculadas a esas potestades superiores, Sino que se
limita a apuntar € criterio del interés nacional como e elemento
delimitador de aquellas funciones de soberania propias de las rela
ciones internacional ess,

V. Algunos otros autores han reconducido e contenido de
esta reserva a la nocion de politica exterior6l o a la de poder exte-
rior62, Asi, PEREZ TREMPS cree que el concepto “relaciones interna-
cionales’ debe circunscribirse a determinadas acciones estatales
vinculadas a poder exterior, o que, entre otras cosas, supone que
son los poderes centrales os Unicos que pueden comprometer poli-
ticay juridicamente a Espafia en los foros comunitarios, y por eso
la “gecucion de los tratados’, entendida como integracion en €l
Derecho interno, es parte de las relaciones internacionales, aunque
no asi la gjecucion de los Tratados constitutivos de la Union Euro-
pea 'y del Derecho derivado, que debe ser entendida, en cambio,
como el cumplimiento de |as obligaciones que generan y que, por o
mismo, excluida su integracion, no forma parte de las relaciones
internacionales. Todo lo anterior no impide, sin embargo, a juicio
del propio autor®3, que competencias no delimitadas de forma clara

(59) SORIANO J. E.: Comunidades Auténomas y Comunidad Europea, Tecnos,
Madrid, 1990, pag. 27.

(60) No muy alejada habria de situarse la posicién de quien, como Bustos, conside-
ra que e concepto “relaciones internacionales’ viene delimitado por e Derecho interna-
cional, pues, en sentido técnico, se han de entender por “relaciones internacionales’ sola-
mente aquellas actividades que se encuentran sometidas al Derecho internacional, o lo que
esigual, tan solo la conclusion de tratados internacionales, la representacion exterior del
Estado y la responsabilidad internacional. Rafael Bustos Gibert: Relaciones internaciona-
les y Comunidades Auténomas, op. cit., pag. 80.

(61) POMED SANCHEZ L. A.: “Laproyeccion exterior de las Comunidades Auté-
nomas ante el Tribunal Constitucional”, en Revista de Administracidn Publica, nim. 123,
septiembre-diciembre 1990, pags. 211y sigs.; en particular, pags. 243- 246.

(62) PEREZ TREMPS P: Comunidades Auténomas, Estado y Comunidad Europea,
Ministerio de Justicia, Madrid, 1987, pag. 75.

(63) Ibidem, pég. 76.
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por el blogue de la constitucionalidad entre Estado y Comunidades
Auténomas, puedan servir de marco para una ampliacién compe-
tencial estatal de hecho, ampliacion que se justificaria en las obli-
gaciones internacionales asumidas, pero siempre dentro del cuadro
delimitado por €l bloque de la constitucionalidad®4.

La direccion de la politica exterior por el Gobierno (art. 97
CE) y la interaccion normativa entre esta Ultima norma y €l art.
149.1. 32 sustenta una nueva interpretacion expansiva de la compe-
tencia estatal®>, de acuerdo con la cual, la habilitaciéon estatal del
tantas veces citado art. 149.1.3% ha de entenderse referida no solo a
los ambitos més estrictos de ese “nicleo duro” competencial con
anterioridad comentado, sino también a una funcion directora y
coordinadora de las actuaciones que las Comunidades Autonomas,
como proyeccion de sus campetencias internas, puedan llevar a
cabo. Ello no excluiria una actividad de relevancia exterior de las
Comunidades Auténomas, pero en cuanto ésta debe enmarcarse en
los principios y directrices de la politica exterior del Estado, como
exigencia inherente al “principio de unidad de accion en el exte-
rior”, laclausuladel art. 149.1.3% en unién de lapresion del art. 97,
posibilitaria esa funcion estatal coordinadora de las actuaciones
autonomicas en €l exterior.

No muy alejada de la Ultimainterpretacion se sitliala construc
cién doctrinal que lleva a cabo PEREZ CALVO®6 que, de alguna
manera, también entrafia una interpretacion amplia o expansiva de
las relaciones internacionales, si bien desde una Optica diferenciada
de la precedente. Parte €l citado autor de que un intento analitico de
descubrir las funciones concretas que se encierran en la genérica
expresion del art. 149.1.32 conduce a identificar dentro del mismo
las funciones que otros autores calificaban como el “nicleo duro”
competencial: larepresentacion internacional, el ius contrahendi, la
responsabilidad internacional del Estado por los compromisos
adquiridos, asi como la consiguiente garantia del cumplimiento de

(64) También MUNOZ MACHADO S, siguiendo a STROZZI (STROZZI G.:
“Regioni e adattamento dell’ordinamento interno al Diritio Internazionale”, Milén,
1983), vincula en cierta forma las relaciones internacionales al poder exterior del Estado.
MUNOZ MACHADO S.: “Laordenacion de las relaciones del Estado y las Comunidades
Auténomas con la Comunidad Europea’, op. cit., pag. 33.

(65) HERNANDEZ LAFUENTE A.: “Laactividad internacional de las Comunida-
das Autonomas'y el principio de unidad de accion en el exterior”, op. cit., pags. 149-150.

(66) PEREZ CALVO A.: Estado Autonémico y Comunidad Europea, op. cit., en
particular, pags. 36-42.



354 FRANCISCO FERNANDEZ SEGADO

los mismosy la politica exterior. Sin embargo, entender que éste es
el contenido del citado precepto constitucional no aporta nada res-
pecto a conocimiento de su contenido real, porque los conceptos
referidos son predominantemente puras categorias formales sin un
contenido materia preciso. Y cuando la Constitucion encomienda
al Estado la competencia sobre las relaciones internacionales, no
puede referirse, segiin PEREZ CALVO Unicamente a la capacidad de
emitir meros actos formales cuya preparacion corriera a cargo de
otrainstancia, sino que forzosamente la competencia ha de permitir
al competente modelar sus contenidos. Por todo €ello, el citado autor
concluye que |as relaciones internacional es, independientemente de
algun posible elemento material propio, tienen un contenido mate-
rial flexible, que varia de caso en caso en funcion de la calidad de
los asuntos que sean objeto de la relacion internacional .

V. Por nuestra parte, siguiendo en este punto la linea doctri-
nal mas extendida, creemos que la delimitacion del contenido del
concepto “relaciones internacionales’ exige, ante todo, atender de
modo sistemético a conjunto del Texto fundamental. Desde esta
perspectiva, parece claro que dentro de las relaciones internaciona-
les tendran cabida: €l ius legationis, € ius ad tractatum, la declara-
cion delaguerray formalizacion de la paz, laresponsabilidad inter-
nacional del Estado y la subsiguiente garantia del cumplimiento de
los compromisos adquiridos y la direccion de la politica exterior.
Ahora bien, quedarnos aqui, en lo que podriamos considerar con un
amplio sector doctrina como € “nacleo duro” de las relaciones
internacionales, integrado por un conjunto de funciones o activida-
des estatales de naturaleza preeminentemente formal, seria tanto
como ignorar € sentido Ultimo de la clausula de la que venimos
ocupandonos, que no es otro, como ya sefialamos, que garantizar la
unidad de actuacion del Estado en € tréafico juridico internacional,
como modo de salvaguardar a su vez los intereses generales. A ello
responde primariamente la atribucion aun organo estatal, el Gobier-
no, de la muy relevante funcion de direccién de la politica exterior.
Y detodo ello sederiva, “ a sensu contrario” , que las Comunidades
Auténomas no pueden realizar una politica exterior propia. Y en
este contexto encuentra su significacion mas plena la clausula del
art. 149.1.3? que, por todo lo expuesto, no creemos que pueda ser
entendida como la resultante de una mera adicion de funciones pre-
eminentemente formales contempladas en otros preceptos de la
Norma suprema.
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Todo €llo se traduce, a nuestro modo de ver, en un cuadruple
orden de consecuencias:

En primer término, en la plena capacidad decisoria del Esta-
do en @ gercicio de aquellas funciones basicamente formales que
de modo tradicional vienen considerandose como |las manifestacio-
nes primigenias de la accion exterior. Dicho de otro modo, la titu-
laridad de esta competencia no puede quedar circunscrita a la pura
formalizacion de un conjunto de actos decididos por la conjuncién
de voluntades de los entes territoriales integrantes del Estado. Ello
no significa que no sea pertinente postular la conveniencia de impli-
car alas Comunidades Auténomas en la seleccion de los objetivos
de la politica exterior. Como ya tuvimos oportunidad de sefialar en
otro momento®’, que las Comunidades Auténomas hayan de quedar
excluidas del gercicio directo de aquellas actividades que provocan
cambios en la situacion juridica del Estado, en cuanto miembro de
la comunidad internacional, no supone necesariamente gue tengan
gue permanecer pasivas en e momento de la adopcion de decisio-
nes por los érganos competentes. Es obvio que no puede ni debe
confundirse la manifestacion de la voluntad estatal hacia el exterior
con laformacion de esa voluntad. Ahora bien, hecha esta precision,
debe apostillarse que latitularidad de la competencia en materia de
relaciones internacionales ha de permitir a Estado, en Ultima ins-
tancia, disefiar el contenido de la misma.

En segundo lugar y complementando lo anterior, las funcio-
nes formales que podemos considerar que integran € contenido de
lareserva tienen, como sefiala PEREZ CALVO58, un contenido mate-
rial flexible, que varia de caso en caso en funcion de la calidad de
los asuntos que sean objeto de larelacion internacional . Ahorabien,
ese contenido ha de enmarcarse en e blogque de la constitucionali-
dad, lo que, en este caso, debe significar la vinculacion de ese con-
tenido material alaUltimaratio de estareserva estatal: la unidad de
accion del Estado en el tréfico juridico internacional. Ello debe
posibilitar un cierto “espacio autonémico” en el &ambito de laaccion
exterior que puede manifestarse en un conjunto de actividades de
relevancia internacional que no comprometan aguella unidad de
accion.

(67) FERNANDEZ SEGADO F.: “Accion exterior y Comunidades Auténomas...”,
op. cit., pag. 16.

(68) PEREZ CALVO A.: Estado Autondmico..., op. Git., pag. 39.
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En tercer término, ante una actuacion de relevancia exterior
por parte de las Comunidades Auténomas en el ambito de sus res-
pectivas compotencias materiales, hay que entender que la reserva
estatal del art. 149.1.3% puede operar como un titulo de los llamados
generales u horizontales, asi denominados porgue cruzan o inciden
horizontalmente | as restantes materias, concurriendo con otros titu-
los especificos, sectoriales o verticales, con € efecto de absorcién
estatal de una competencia hasta ese mismo momento de titularidad
material autondmica. Esta concurrencia de titulos debe resolverse,
como ha dgjado claro la doctrina constitucional, de acuerdo con la
teoria de los limites, que impide unainterpretacion expansivade los
titulos horizontales y que exige modularlos de modo tal que no se
vacie de contenido la competencia autonémica asentada en un titu-
lo vertical. En & caso concreto que nos ocupa, tal exigencia presu-
pone que no basta una mera proyeccién exterior para que pueda
recurrirse alareservaestatal del art. 149.1.32 Serainexcusable ade-
mas que tal proyeccién entrafie una afectacion del principio de uni-
dad en la accién exterior del Estado. Sin embargo, afectado este
principio de unidad, no se requerira que la dimensién exterior for-
me parte integrante de la delimitacion material (como sucede, por
gemplo, en las materias contempladas por € art. 149.1.2% naciona
lidad, inmigracion, emigracion, extranjeriay derecho de asilo) para
gue se produzca el cambio de titularidad en favor del Estado.

Finalmente, frente a una actuacion de relevancia exterior de
las Comunidades Autonomas, llevada a cabo en el @mbito de sus
respectivas competencias materiales, la reserva estatal del art.
149.1.3? puede asimismo manifestarse a través de una funcion coor-
dinadora, directora u ordenadora de aquellas actuaciones autonomi-
cas que proyecten sus campetencias hacia el exterior, cuando asi
entiendan |os 6rganos estatales competentes que viene exigido por
la unidad de accion del Estado en el tréfico juridico internacional o
bien por la propia direccion de la politica exterior. Ello no debe
suponer en modo alguno que cualquier actuaciéon autondémica de
relevancia exterior pueda ser objeto de la intervencion coordinado-
ra del 6rgano estatal, haciéndose depender dicha intervencion del
puro voluntarismo de tales 6rganos del Estado. Sélo cuando el inte-
rés general, que, como es doctrina constitucional reiterada, no es
gjeno aladistribucion de competencias en ciertas materias, lasrela-
ciones internacionales entre ellas®®, entre el Estado y las Comuni-

(69) En tal sentido se manifiesta e Tribunal en su STC 65/1998, de 18 de marzo,
fund. jur. 12.
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dades Auténomas, pueda hallarse comprometido, apreciada tal cir-
cunstancia desde la éptica del bloque de la constitucionalidad, ser&
constitucionalmente posible tal intervencién estatal coordinadora u
ordenadora.

VI. El Tribuna Constitucional ha demorado largo tiempo un
pronunciamiento detenido sobre el contenido de la reserva estatal
del art. 149.1.32 En su primerajurisprudencia, e Tribunal vino sis-
teméti camente considerando que la dimension internaciona de una
cuestion era, per sefactor primordial para la atribucion de la com-
petencia al Estado7o reconduciendo en ocasiones a art. 149.1.32
aspectos que, en rigor, nada tenian que ver con las relaciones inter-
nacionales’l, o contribuyendo a explicar la intervencién de instan-
cias administrativas centrales respecto de ciertas actividades de
relevancia publica por su proyeccion internacional 72,

El cenit de esta evolucion lo encontramos en la STC
137/1989, en donde el Tribunal aborda uno de los contenidos de la
reserva estatal de la que venimos ocupéandonos, € treaty-making-
power, interpretandolo con una enorme amplitud que le lleva a con-
Siderar de la exclusiva titularidad estatal 1a competencia para obli-
garse por medio de convenios o tratados internacionales, sin acoger
salvedad 0 excepcion alguna al respecto en beneficio de las Comu-
nidades Auténomas, ni en funcién de tales o cuales materias’3. De
esta forma, el Tribunal viene a equiparar € ius ad tractatum con €l
ius contrahendi. Y asi, reconduce al titulo competencial del art.

(70) Asi, en la STC 44/1982, de 8 de julio, fund. jur. 4°, el Tribunal otorgd la titu-
laridad de la competencia para atribuir frecuencias potencias alas emisoras de radio de fre-
cuencia modulada al Estado, entre otros argumentos, por la dimension internacional de la
cuestion, que venia dada por el hecho de que la radiodifusién no puede funcionar debida-
mente sin convenios de distribucion de frecuencias entre |los Estados.

(71) En la STC 154/1985, de 12 de noviembre, fund. jur. 59, el Tribunal entiende
que la creacion por la Comision Auténoma de Galiciadel Instituto Gallego de Bachillera-
to aDistancia, que habia de extender su actividad més alladel territorio gallego, alos emi-
grantes y Comunidades Gallegas asentadas fuera de Galicia, no solo quebranta el princi-
pio de territorialidad, sino que a crear o habilitar un centro fuera de Espafia, se venia a
establecer una relacion entre la Comunidad Auténoma de Galicia y un poder puablico
extranjero, circunstancia que, a margen ya de cua fuerala naturaleza de larelacion esta-
blecida, vulneraria, segiin discutibilismo juicio del Tribunal, de una manera abierta la
competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales.

(72) En su STC 1/1986, de 10 de enero, fund. jur. 3°, € Tribuna, frente a argu-
mento de que |a proyeccion internacional del deporte encuentraen el nim. 3°del art. 149.1
su norma competencial especifica, y aun considerando innecesario analizar la relevancia
de la conexidn internacional para determinar la titularidad competencial controvertida,
aduce que no cabe descontar que la relevancia publica, por su dimension internacional, de
unos encuentros deportivos haya podido llevar ala adopcion de la intervencion adminis-
trativa sobre € deporte federado més alla del ambito propio de una Federacion deportiva
regional.

(73) STC 137/1989, de 20 dejulio, fund. jur. 4°.
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149.1.3? la realizacion de un “Comunicado de Colaboracion” sus-
crito entre el Consgero de Ordenacion del Territorio y Medio
Ambiente de la Xunta de Galiciay la Direccion Genera del Medio
Ambiente del Gobierno del Reino de Dinamarca. El Tribunal lleva
acabo unainterpretacion puramente mecanicistadel precepto cons-
titucional sin atender a la naturaleza del “Comunicado” objeto del
conflicto competencial’4, limitandose a constatar que € mismo
reflejala existencia de un acuerdo 0 compromiso reciproco entre los
dos organismos citados, lo que implica el gercicio por la Xunta de
Galicia de una competencia de la que constitucional y estatutaria-
mente carece, importando poco que € Acuerdo en cuestion com-
prometa o no la responsabilidad internacional del Estado.

Un Voto particular discrepante formulado por e Magistrado
Diaz Eimil y a que se adhirieron €l Presidente del Tribunal y otros
dos Magistrados, iba a sentar las bases para una cierta evolucion
jurisprudencial ulterior. En el Voto en cuestion se pone de relieve
gue la Sentencia se apoya en un concepto tan rigido y expansivo del
titulo competencial del art. 149.1.3% que conduce a negar a las
Comunidades Autonomas toda posibilidad constitucional de reali-
zar aguella clase de actividades y contactos que alin teniendo
dimension internacional, no originan obligaciones inmediatas y
actuales, ni suponen gercicio de la soberania, ni inciden en la poli-
tica exterior del Estado, ni, finalmente, generan responsabilidad de
éste frente a otros Estados, y €llo equivale adecidir al margen dela
actual realidad de internacionalizacion, cadavez mésintensa, de las
relaciones de fomento y colaboracion entre organismos publicos.
En definitiva, en este Voto, que de modo indirecto contempla el
contenido de lareserva del art. 149.1.32 se rechaza, con excelente
criterio, una concepcion globalizante de las “relaciones internacio-
nales’ y, por lo mismo, que estuviera en juego, como estimé la
mayoria del Tribunal, el treaty- making-Power, algo que, como se
ha sefialado’>, s6lo se pudo hacer desde una perspectiva cartesiana,
con abstraccion de las concretas circunstancias del caso.

(74) Como bien razona Soriano, € “Comunicado” era un mero marco o prevision
para una colaboracion que habria de instrumentalizarse a su vez mediante la firma de los
oportunos contratos, presentandosenos mas bien como una actividad promocional que se
traduciria en una promocion autonémica de la cooperacion danesa con una empresa pri-
vada espafiola en orden ala solucién de los problemas medioambientales de Galicia, muy
similares a los existentes en Dinamarca afios atras. SORIANO J. E.: “Poder exterior y
Comunidades Auténomas’, en Revista Vasca de Administracion Publica, nim. 25, sep-
tiembre-diciembre 1989, pags. 117 y sigs.; en particular, pag. 131.

(75) SORIANO J. E.; “Poder exterior...”, op. cit., pag. 134.



EL ESTADO AUTONOMICO: COOPERACION Y CONFLICTO 359

A partir de ese momento, el Tribunal comenzara a tratar de
delimitar minimamente el titulo competencial que nos ocupa. Asi,
en su Sentencia 153/198976, tras rechazar que pueda llegar a admi-
tirse que cualquier relacion, por lejana que sea, con temas en los que
estén involucrados otros paises o ciudadanos extranjeros, implique
por si sola 0 necesariamente que la competencia resulte atribuida a
la regla “relaciones internacionales’ 77, el Juez de la Constitucion
procederia a una primera delimitacion del contenido del concepto o
materia de “relaciones internacionales’: “tratados, paz y guerra,
reconocimiento de Estados, representacion exterior, responsabili-
dad internacional, etc.”. Era claro que se trataba de una enumera-
cion no cerrada. La delimitacion no pretendia, consiguientemente,
ser exhaustiva

De modo mas rotundo auin, en la STC 80/199378, el Juez de la
Constitucion iba a insistir’® en que la dimensién exterior de un
asunto no puede servir para realizar una interpretacion expansiva
del art. 149.1.32 CE que venga a subsumir en la competencia estatal
toda medida dotada de una ciertaincidencia exterior por remota que
sea, pues s asi fuera se produciria una reordenacion del propio
orden constitucional de distribacién de competencias entre €l Esta-
do y las Comunidades Autonomas. Tras €ello, reiteraria su doctrina
anterior en relacion alo que en esta Sentencia considerard como €l
contenido esencial de la materia “relaciones internacionales’: “sin
Ilegar a una descripcion agotadora de la misma —razona €l Tribu-
nal®)— , en la STC 153/1989 ya hemos caracterizado en su nlcleo

(76) STC 153/1989, de 5 de octubre, fund. jur. 8°.

(77) Yaen su STC 125/1984, de 20 de diciembre, fund. jur. 1°, el Tribunal, en rela
cion con € titulo competencial del comercio exterior (art. 149.;1.102 CE), se habia mos-
trado contrario a unainterpretacion expansiva de dicho titulo que permitiera absorber bajo
él, como competencia estatal, cualquier medida que, dotada de una cierta incidencia, por
remota que fuera, en el comercio exterior turistico, produjera directamente una reordena-
cién de laactividad turistica, vulnerando con ello las competencias estatutarias.

(78) STC 80/1993, de 8 de marzo, fund. jur. 3°.

(79) Yaen alguna otra Sentencia anterior, siempre, sin embargo, ulterior ala STC
153/1989, el Tribunal se habia pronunciado en un sentido andlogo. Tal es el caso de la
STC 54/1990, de 28 de marzo, fund. jur. 3° en donde manifiesta que no se puede enten-
der “que la genérica competencia del Estado en las relaciones internacional es desplace en
este caso ala competencia especifica de la Comunidad Auténoma paralainspeccion de la
distribucion y dispensacion de medicamentos, vaciandola de contenido, puesto que ambas
se mueven en esferas distintas, y por tanto no hay una contradiccion entre la realizacion
del control e inspeccion de los estupefacientes'y psicotropos por la Comunidad Auténoma
de Galiciay el cumplimiento de las obligaciones internacionales del Estado”.

(80) STC 80/1993, de 8 de marzo, fund. jur. 3°.
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fundamental como comprensiva del treaty-making-power, de la
representacion exterior y de la responsabilidad internacional”.

Sera en laimportante STC 165/1994 donde en mayor medida
profundice &l Tribunal en esta nueva direccion. Partiendo de larei-
terada tesis de que no cabe identificar la materia “relaciones inter-
nacionales’ con todo tipo de actividad con alcance o proyeccion
exterior, o que serialaresultante tanto de la propialiteralidad de la
Congtitucion (que ha considerado necesario reservar especifica
mente a Estado areas de actuacion externa que se consideran dis-
tintas de las “relaciones internacionales’: asi, “comercio exterior
—art. 149.1.162-, o “sanidad exterior” —art. 149.1.16%-), como de la
interpretacion ya efectuada por el propio Tribunal, ala que ya nos
hemos referido, e “intérprete supremo de la Constitucion”, insis-
tiendo de nuevo en que no pretende una identificacion exhaustiva
de lareserva en favor del Estado, da un nuevo paso en la direccion
de acotar, desde una Optica negativay positiva, € contenido de esta
reserval.

En sentido negativo, las “relaciones internacionales’, en
cuanto materia juridica, no se identifican en modo alguno con €l
contenido méas amplio que posee dicha expresion en sentido socio-
I6gico, ni con cualquier actividad exterior. Ni tampoco con la“poli-
tica exterior” en cuanto accion politica del Gobierno.

En sentido positivo, el objeto de esta reserva son las relacio-
nes de Espafia con otros Estados independientes y soberanosy con
las Organizaciones internacionales gubernamentales, relaciones
gue, en todo caso, estan regidas por € Derecho internacional gene-
ral y por los tratados y convenios en vigor para Espaia. Ello entra-
fia una remision a las normas del Derecho internacional general o
particular, aplicables a Espaiia que, ajuicio del propio Tribunal, son
las que van a permitir determinar en cada caso tanto el contenido de
las mismas como su sujeto.

(81) STC 165/1994, de 26 de mayo, fund. jur. 5°.
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A partir de ambas premisas, €l Tribunal vuelve aidentificar el
contenido de lareserva, que quedaintegrada por materias tan carac-
teristicas del ordenamiento internacional como son las relativas a
ius contrahendi, al ius legationis, a la creacién de obligaciones
internacionales y ala responsabilidad internacional del Estado. En
suma, las “relaciones internacionales’ objeto de lareserva son rela-
ciones entre sujetos internacionales y regidas por e Derecho inter-
nacional.

A lavistadel alcance delareserva estatal, la posibilidad auto-
némica de llevar a cabo actividades que tengan una proyeccion
exterior, ajuicio del Tribunal82, debe entenderse limitada a aquéllas
gue, siendo necesarias, 0 a menos convenientes para el gjercicio de
sus competencias, no impliquen el gercicio de un ius contrahendi,
no originen obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes
publicos extranjeross3, no incidan en la politica exterior del Estado,
y no generen responsabilidad de éste frente a Estados extranjeros u
organizaciones inter o supranacionales. En definitiva, una actividad
de proyeccion exterior por parte de una Comunidad Autonoma
requerira, junto a la efectiva existencia de la atribucion competen-
cia estatutaria, que no incida en la reserva estatal anteriormente
referiday que no la perturbe o condicione.

Sefialemos por Ultimo que en coherencia con todo ello, € Tri-
bunal ha considerado como parte del contenido de la competencia
exclusiva del Estado la posibilidad de establecer medidas que regu-
len y coordinen las actividades con proyeccion externa por parte
autondmica afin de evitar o remediar de este modo eventuales per-
juicios sobre la direccion y puesta en gjecucion de la politica exte-
rior que, en exclusiva, corresponde a las autoridades estatales.

A lavista de esta doctrina constitucional en torno a conteni-
dp delareservaestatal del art. 149.1.32 cabe hacer dos Ultimas refle-
xiones.

(82) Ibidem, fund. jur. 6°.

(83) Una participacion en organizaciones internacionales de la que se derive la ema-
nacion de Acuerdos que disciplinen una determinada materiay que generen obligaciones
inmediatas y actuales encuentra fécil acomodo en €l marco del art. 149.1.32 CE. Asi lo
puso derelieve el Tribunal Constitucional en su Sentencia 168/1993, de 27 de mayo, fund.
jur. 7°.
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En primer término, cabe destacar que las relaciones internacio
nales son relaciones entre sujetos internacionales y regidas por €l
Derecho internacional. Ello significa que € Juez de la Constitucion
hatomado a Derecho internacional como punto de referenciameto-
dolégico parala definicién del contenido de lareserva, 1o que casa
por otro lado con la natural eza esencia mente politica de este titulo
competencial, ala 8(1ue yaaudierael Tribunel Conatitucional en su
SentenC|a 17/199184, considerando que se trataba de un titulo esen-
ciamente politico y proplo de las relaciones entre Estados, y enten-
diendo que, por ello mismo, no podiarecurrirse aél paranegar alas
Comunidades Autonomas toda posibilidad de actuar en la difusion
o intercambio cultural de su Patrimonio Histérico o de promover
sus valores culturales fuera de Espafia. De esta naturaleza eminen-
temente politica del titulo, la doctrina8® ha entresacado una pauta
interpretativa: las actuaciones externas de contenido preeminente-
mente técnico en principio deben situarse en € titulo competencial
correspondiente a su materia (agricultura, turismo, industria...),
reservandose las relaciones internacionales para las que tienen un
caracter genérico, abstracto y, posiblemente, altamente discrecio-
nal. Aun admitiendo que puede ser un criterio hermenéutico de uti-
lidad, lo realmente decisivo serdque la actividad de relevancia exte-
rior no genere obligaciones internacionales inmediatas y actuales,
pues bastard el desencadenamiento de tales obligaciones para que
entre automaticamente en juego la reserva estatal, con lo que este
criterio se convierte realmente en el elemento nuclear en la confi-
guracion del contenido de lareserva estatal del art. 149,1.32

En segundo lugar, cabe asmismo subrayar que el Juez de la
Constitucion ha incluido en e contenido de la reserva estatal la
posibilidad de establecer medidas de regulacion y coordinacion de
las actividades autondmicas con proyeccion externa, con vistas a
evitar o remediar los eventuales perjuicios que sobre la direccion y
gjecucion de la politica exterior pudieran desencadenar aquellas
actividades autonomicas. La unidad de accién del Estado, exigida
por €l interés general, y lainexcusable direccion de la politica exte-
rior por un 6rgano estatal que, como dice REMIRO®6, veda la alta
politica a las Comunidades Autonomas, estan en la base de este
cpntglnido adicional de la reserva estatal de las relaciones interna-
cionales.

(84) STC 17/1991, de 31 de enero, fund. jur. 6°.

(85) PEREZ TREMPS P. (coord.), CABELLOS ESPIERREZ M. A. y ROIG
MOLESE.: “La participacién exterior de las Comunidades Auténomas’, PONS M. - Ins-
titut d’ Estudis Autonomics, Madrid - Barcelona, 1998, pag. 188.

(86) REMIRO BROTONS A.: “La estructura compleja del Estado...”, op. cit., pag.
246.
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La STC 165/1994 ha supuesto un punto de inflexién por par-
te del Tribunal frente a su jurisprudencia anterior a posibilitar la
realizacion autonomica de actividades de relevancia internacional o
de proyeccion exterior, esto es, actividades de alcance extraterrito-
rial, fueradeloslimites del territorio espafiol. El contraste es paten-
te frente a posiciones anteriores, como |as sostenidas en las Senten-
cias 154/1985 o 137/1989.

A partir de la nueva jurisprudencia constitucional, un sector
de la doctrina8” ha sostenido la conveniencia de una relectura de la
doctrina constitucional en el sentido de interpretar que el Tribunal,
defendiendo la reserva integra a Estado de las relaciones interna-
cionales pertenecientes al nucleo duro regulado en el art. 149.1.32,
no descarta la posibilidad de que |as entidades subestatales, en tan-
to actores reconocidos en la escenainternacional (1o que se admite
gue es una cuestion de voluntad politica), establezcan o intervengan
en relaciones con poderes publicos distintos del Estado, que no inci-
dan en aquellareserva. Desde luego, yaen su STC 137/1989, €l Tri-
bunal, no sin reticencias desde luego, reconociad8 que nuestra Cons-
titucion no impide que la cooperacion entre el Estado y las Comu-
nidades Autonomas se proyecte también en el ambito de la exclusi-
vatitularidad estatal de la competencia para obligarse por medio de
convenios o tratados internacionales, mediante estructuras adecua-
das para las que tanto la propia Constitucion (art. 150.2) como el
Derecho Comparado (Tratados-marco, etc.) ofrecen amplias posibi-
lidades.

B) La integridad de la competencia estatal.

El art. 149.1 CE enumera un largo elenco de materias respec-
to de las que se atribuye a Estado la competencia exclusiva. El
terreno que abarca la exclusividad parece relativamente facil de
determinar “a priori”, pues, entendida en un sentido estricto, exclu-
sividad equivale a monopolio, aintegridad o plenitud en la disposi-
cion de la materia, o que supone que € titular de la competencia
dispone integramente de la misma, con exclusion de cualquier otro.

(87) PEREZ GONZALEZ M.: “La‘ondaregiona’ en Bruselasy e ambito del
poder exterior” (Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 165/1994, de 26
de mayo), en Revista de Instituciones Europeas, vol. 21, nim. 3, septiembre-diciembre
1994, pags. 899y sigs.; en particular, pag. 911.

(88) STC 137/1989, de 20 dejulio, fund. jur. 4°.
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Sin embargo, e empleo que del término “exclusivo” hace la Cons-
titucion, como también los Estatutos de Autonomia, es muy equi-
voco, como €l propio Tribunal Constitucional ha admitido en reite-
radas ocasiones. Ello aconseja separar al menos dos tipos de com-
petencias exclusivas: las integras, plenas o absolutas y aquellas
otras que pueden entenderse como “exclusivas’ solo en un sentido
relativo, pues no entrafian la competencia sobre la integridad de la
materia.

A partir de aqui es necesario significar que la competencia
estatal sobre las “relaciones internacionales’ puede ser calificada
como integra o plena, disponiendo consiguientemente el Estado de
la totalidad de la materia, esto es, pudiendo realizar € conjunto de
todas |as funciones publicas (ordenacion y €jecucion) sobre lamate-
ria. Laexclusividad debe, pues, entenderse en el sentido de plenitud
o integridad.

E1 Juez de la Constitucion ha venido aludiendo en distintas
ocasiones a la plenitud de la competencia estatal sobre los titulos
campetenciales de proyeccion exterior: comercio exterior®® y sani-
dad exterior®0. Y también lo ha hecho con mayor nitidez ain con
respecto a las relaciones internacionales. En su Sentencia 35/1982,
el Tribunal, tras referirse alas diversas técnicas constituciona men-
te utilizadas para delimitar el ambito reservado en exclusiva a la
competencia estatal, destaca de modo particular la diferencia entre
la reserva de toda una materia, citando, ejemplificativamente, las
relaciones internacionales, la defensa y las Fuerzas Armadas, la
Administracion de Justiciay laHacienda General y Deuda del Esta-
do, y lareserva de potestades concretas. En el primer caso, lareser-
va no solo impide que una Comunidad Autonoma pueda asumir
competencias sobre la materia reservada, sino también que pueda
orientar su autogobierno en razon de una politica propia acerca de
ella®1. De unau otraforma, este reconocimiento de la plenitud de la
competencia ha estado presente en otros distintos fallos del Juez de
la Constitucion®2,

(89) STC 1/1982, de 28 de enero, fund. jur. 13.

(90) STC 252/1988, de 20 de diciembre, fund. jur. 3°.

(91) STC 35/1982, de 14 de junio, fund. jur. 2°.

(92) Entre otras varias, SSTC 44/1982, de 8 de julio, fund. jur. 4° 154/1985, de 12

de noviembre, fund. jur. 5° y 137/1989, de 20 de julio, funds. jurs. 3°y 4°,
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La integridad de la reserva competencial no resuelve ni
mucho menos | os problemas de delimitacion material del contenido
del titulo, pues es una obviedad que esa integridad o plenitud de la
competencia viene referida a un determinado ambito materia y
éste, por lo que ya se ha dicho detenidamente al abordar €l conteni-
do de la reserva, no puede abarcar de modo ilimitado cualquier
aspecto relacionado con lacompetencia externa, cualquier actividad
gue tenga una cierta proyeccioén o relieve exterior. Como dijo €l Tri-
bunal en su Sentencia 165/1994, no cabe identificar la materia
“relaciones internacionales’ con todo tipo de actividad con alcance
0 proyeccion exterior®3. Todo ello, al margen yade lo frecuente del
hecho de que una materia tenga dimensiones clasificables dentro de
otro concepto material con lo que ello entrafia de posible concu-
rrencia imperfecta de titulos, que, como ha significado el propio
Tribunal®4, obliga al intérprete del blogque de la constitucionalidad
y de la norma o normas constitutivas del objeto de un conflicto a
una tarea de ponderacion, dificilmente conceptualizable y por fuer-
za casuistica.

Tras el ultimo pronunciamiento realmente relevante del Alto
Tribanal en torno a esta cuestion, la STC 165/1994, bien puede
decirse que la plenitud competencial del Estado recaerd sobre ese
conjunto de materias caracteristicas del ordenamiento internacional
alas que ya nos referimos con anterioridad que entraian la puesta
en juego de la soberania estatal. Sobre tales materias, €l Estado gjer-
cera potestades legidativas y reglamentarias, como también la
potestad de gjecucion administrativa.

El gercicio de las referidas potestades debe, sin embargo,
desvincularse de la gjecucion de los tratados y convenios interna-
cionales, y sin perjuicio de volver més adelante y con mayor dete-
nimiento a esta cuestion, conviene desde ya decir algo sobre lamis-
ma.

Como es reiterada doctrina constitucional %5, el Estado no pue-
de ampararse, por principio, en su competencia exclusiva sobre las
relaciones internacionales para extender su ambito competencial a
toda actividad que constituya desarrollo, gecucién o aplicacién de

(93) STC 165/1994, de 26 de mayo, fund. jur. 5°.
(94) STC 125/1984, de 20 de diciembre, fund. jur. 1°.

(95) Valga por todas la STC 148/1998, de 2 de julio. fund. jur. 4°.
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los convenios o tratados internacionales y, en particular, del Dere-
cho derivado europeo®. A su vez, la gecucion de tales tratados o
convenios, en lo que afecten a las materias atribuidas a la compe-
tencia de las Comunidades Auténomas, no supone atribucion de una
competencia nueva, distinta de la que en virtud de otros preceptos
ya ostenta la respectiva Comunidad Auténoma®’.

Hemos de finalizar aludiendo a una Ultima cuestion. Como
antes dijimos, siguiendo la doctrina fijada por el Tribuna Constitu-
cional en su Sentencia 35/1982, la integridad de la reserva no solo
presupone € gercicio de la totalidad de las funciones sobre una
materia por parte del competente, el Estado en el caso de las rela-
cionesinternacionales, sino que desencadena una consecuencia adi-
cional para las Comumidades Autonomas. excluye que éstas pue-
dan siquiera orientar su autogobierno en razon de una politica pro-
pia respecto de tal materia, disponiendo los entes territoriaes inte-
grantes del Estado como Unico cauce de participacion e que ofrece
el Senado, en virtud de la representacion especifica que las Comu-
nidades tienen en la Camara Alta, cauce que desde luego es mini-
mo. Bien es verdad que e simple hecho de lareferencia a Senado
ya entrafiaba un cierto intento de viabilizar una participacion auto-
némica en la determinacién de la orientacién politica a dar a la
ordenacion de la materia en cuestion.

(96) En relacion con la problemética de la gjecucion del Derecho comunitario, son
las reglas internas de delimitacion competencia las que, en todo caso, y segiin € Juez de
la Constitucion (STC 80/1993, de 8 de marzo, fund. jur. 3°), han de fundamentar la res-
puesta a los conflictos de competencia surgidos entre el Estado y las Comunidadas Aut6-
nomas, tal como, ademas, se reconoce desde el propio Derecho comunitario, en €l que una
consolidada jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha consagrado el llamado principio de
autonomia institucional y procedimental, en virtud del cual, cuando las disposiciones de
los Tratados o demés normas comunitarias reconocen poderes a los Estados miembros o
lesimponen obligaciones en orden ala aplicacion del Derecho comunitario, la cuestion de
saber de qué forma el gercicio de los poderes y la gecucion de las obligaciones pueden
ser confiadas por los Estados miembros a determinados érganos internos depende Unica
mente del sistema constitucional de cada Estado miembro. Y todo ello no es sino laresul-
tante Ultima de la reiteradisima doctrina constitucional (véase por todas la STC 67/1996,
de 18 de abril, fund. jur. 3° de que laintegracion de Espafia en las Comunidades Europe-
as no ha supuesto la alteracion del orden de distribucion interno de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

(97) STC 252/1988, de 20 de diciembre, fund. jur. 2°.
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Esta filosofia, apenas perceptible en la STC 35/1982, al que-
dar postergada ante la primacia dada a la imposibilidad de que la
Comunidad Autonoma oriente su autogobierno en una funcion de
una politica propia, ha reverdecido con el devenir del tiempo en la
jurisprudencia constitucional. El Tribunal ha parecido acomodar su
doctrina a los postulados de un modelo cooperativo, con abandono
de los propios de un modelo dual. De esta forma, y sin pretender
entrar ahora en esta cuestion, que abordaremos con detenimiento en
un momento posterior, € Tribunal Constitucional hainsistido reite-
radamente (insistencia que se ha hecho bien patente en la materia
gue nos ocupa) en que el Estado y las Comunidades Autbnomas vie-
nen sometidos a un deber general de colaboracién o cooperacion
gue no es preciso justificar en preceptos concretos porque es de
esencia a modelo de organizacion territorial del Estado implantado
por la Constitucion de 1978.

4. La accion exterior de las Comunidades Autbnomas.

Analizado el marco constituciona de la accion exterior no
puede caber duda de que, dentro de unas determinadas condiciones,
las Comunidadas Auténomas estan facultadas para llevar a cabo
mas ala del territorio del Estado actividades sobre materias de su
propia competencia. Y a hemos mencionado |a delimitacion estable-
cida a respecto por € Tribanal Constitucional. En sintesis, podria
decirse que esas actuaciones en el exterior se supeditan a que los
entes territoriales no pretendan deducir de ello un estatuto juridico
internacional, alterar la unidad de accion del Estado en el tréfico
juridico internacional o generar con su actuacion obligaciones de
cuyo incumplimiento se derive una responsabilidad regido por el
Derecho internacional.

La enorme capacidad que poseen las Comunidades Autono-
mas de incrementar su presencia exterior se halla fuera de toda
duda. Al margen ya de los argumentos expuestos al inicio de estas
reflexiones en orden alarazon de ser del progresivo protagonismo
en e ambito internacional de los entes territoriales integrantes de
Estados de estructura compleja, resulta bastante evidente el valor
simbdlico que puede encerrar la presencia de tales entes en €l exte-
rior, pues, como bien se ha sefialado%, desbordando su estrictafina-
lidad material, puede cumplir lafuncién de subrayar la personalidad
politicay administrativa diferenciada de | os distintos entes o colec-
tividades territoriales.

(98) CONDE MARTINEZ C.: La accién exterior de las Comunidades Auténomas,
op. cit., pag. 77.
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Desde luego, nos hallamos ante un fendmeno que tiende a
generalizarse en la comunidad internacional y que se puede apre-
ciar, particularmente, entre los paises miembros de la Unién Euro-
pea. Los casos belga e italiano son reveladores a este respecto.

La construccion doctrinal italiana, gue ha terminado normati-
vizdndose, y a la que nos referiremos en un momento ulterior, es
ilustrativa de la existencia de actividades que teniendo un relieve,
una proyeccion internacional, pueden, incluso deben, quedar a
margen de la habitual reserva al Estado, a sus érganos centrales, de
las relaciones internacionales. Bien es verdad que la disparidad de
actuaciones de los entes territoriales en el exterior no solo dificulta
su sistematizacion, sino también su reconduccion a un determinado
régimen juridico.

Estas reflexiones son trasladables en buena medida ala actua-
cion exterior de las Comunidades Auténomas, muy dispares por o
comun y también, en muchas ocasiones, no formalizadas juridica-
mente, presentdndosenos como puras actuaciones de hecho, lo que,
como es légico, dificulta notablemente su identificacion.

Sobre aviso ya de las dificultades expuestas, vamos a analizar
la accion exterior de las Comunidades Auténomas, separando, de
un lado, su participacion en € “ ius ad tractatum” estatal, y de otro,
sus actividades de mero relieve internacional, parareferirnos, final-
mente, ala participacion autondmica en el proceso de formacion de
la voluntad del Estado en el seno de la Unidn Europea.

A) La participacion de las Comunidades Auténomas en el
“ius ad tractatum’ .

I. En nuestro tiempo, como ya avanzamos con anterioridad,
No se puede sostener como antafio que son solo |os Estados sobera-
nos quienes poseen capacidad internacional. Como es doctrina
generalmente admitida, los Estados soberanos son competentes
para crear nuevos sujetos de Derecha internacional. La situacion es
perfectamente valida para los entes territoriales de los Estados de
estructura compleja. Para que un ente de esta natural eza tenga capa-
cidad internacional sera necesario en todo caso que la Constitucion
del Estado prevea la posibilidad de una actividad exterior de sus
entes territoriales y que, con posterioridad, 10s restantes sujetos del
Derecho internacional le reconozcan tal capacidad. Bien es verdad
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gue, como concluye BITTER® en su estudio sobre la capacidad
internacional de las entidades miembros de | os Estados compuestos,
pocas de ellas cuentan con capacidad internacional. Mas aln, la
amplitud de la competencia de tal es entidades para concluir tratados
parece siempre mas restringida que laamplitud de sus competencias
exclusivas en €l ambito interno. Ello no obstante, como ya hemos
signif(;(():ado, Nos encontramos ante una situacion que tiende a rever-
tirsel00,

Todo ello esrevelador del hecho de que los érganos centrales
de los Estados complejos ya no suelen monopolizar, por 1o menos
de iure, aunque si a veces de facto, e treaty- making power. En
cualquier caso, ala donde el monopolio factico es una realidad, €l
mismo tiende a contrapesarse con una serie de facultades de inter-
vencion gue los ordenamientos constitucionales otorgan a las enti-
dades componentes de los Estados de estructura compleja en rela-
cion con la gestion por los érganos centrales de las relaciones inter-
nacionalesy, particularmente, del gercicio del ius ad tractatam.

La doctrinal®l ha apreciado en el Derecho constitucional
comparado un dispar elenco de intervenciones de esta naturaleza:
reconocimiento de la facultad de instar y propiciar la negociacion
de algunos tipos de tratados; comunicacion de textos adoptados pro-
visionalmente o borradores, en tiempo Util para formular observa
ciones gue puedan ser tenidas en cuenta por |os negociadores; par-
ticipacion directa de agentes autondmicos en la negociacion, por via

(99) BITTER J. W.: “El Estado compuesto y la conclusion de tratados internacio-
nales’, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 4
(monogréfico), Madrid, 1981, pags. 159 y sigs.; en particular, pags. 196-197.

(100)  En 1980, DI MARZO L. llevaba a cabo un estudio empirico acerca de los
acuerdos internacionales formalizados por los Estados miembros de cuatro Estados fede-
raes: Alemania, Canad4, Estados Unidosy Suiza, en é se muestra la notable cantidad y
variedad de este tipo de acuerdos, tanto por la materia sobre la que versan como por los
sujetos que son parte de los mismos, como también, finalmente, por la propia forma juri-
dica que adoptan. Cfr. a efecto, DI MARZO L.: Component Units of Federal Sates and
International Agreementes, Sijthoff & Noordhoff, Londres, 1980. Entre nosotros, muy
recientemente, Fernandez de Casadevante ha publicado un estudio también en cierta for-
ma empirico en € que hace un balance y andlisis de la practica reciente de la accién exte-
rior autondmica, recogiendo €l texto delos Instrumentos concluidos por las Comunidades
Auténomas en €l marco de su accion exterior. Cfr. a respecto, FERNANDEZ DE CASA-
DEVANTE ROMANI C.: La accion exterior de las Comunidades Auténomas (Balance de
una practica consolidada), Universidad Rey Juan Carlos-Editoria Dilex, Madrid, 2001.

(101) REMIRO BROTONS A.: La accion exterior del Estado, Tecnos, Madrid,

1984, pags. 236-237.
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de asistencia o, incluso, de conegociacion; establecimiento de comi-
siones mixtas permanentes, y, finalmente, hasta una exigencia de
autorizacion de sus Organos representativos para la estipulacion
definitiva de acuerdos relativos a materias que en el orden interno
son de su competencia. Estas intervenciones, compatibles entre si,
las encontramos mas 0 menos atrevidas, en paises tan diferentes
como la Republica Federal Alemana, Austria, Bélgica, Canada,
Dinamarca, Italia, Portugal o Suiza. Ello esrevelador, como bien se
ha dichol92, de que las facultades o capacidades de los entes terri-
toriales pueden ser tantas como se entiendan convenientes, sin otros
limites que los que el Derecho interno pueda establecer.

[1. Un somero repaso del Derecho comparado nos muestra
como mientras unos Estados han procedido a dividir el gercicio del
treaty-making power, intentando a través de esta férmula dar una
respuesta prudente, como algiin autor la califical03, a la aspiracién
de una progresiva afirmacion de una personalidad politicamente
diferenciada, otros Estados, quiza fundamentalmente aquellos en
los gue no se percibe una dial écticatan contradictoria entre losinte-
reses del Estado y los propios de los entes territoriales, han proce-
dido no tanto a dividir €l treaty-making power como a incorporar a
los entes territoriales a la accion exterior del Estado mediante dife-
rentes técnicas de participacion en la misma, a las que aludiamos
con algun detalle en un momento anterior.

A) En e primer bloque de paises, esto es, aguellos que reco-
nocen a los entes territoriales una capacidad de concertacion auto-
noma, podriamos recordar a Bélgical®4, en donde desde €l 15 de
julio de 1988, las Comunidades francesa y flamenca tienen tedrica-
mente la facultad de regular por decreto la cooperacion internacio-
nal, incluyendo la conclusion de tratados en las materias propias de
su dmbito de competencias normativas, con la excepcion del
empleo de las lenguas. El 20 de enero de 1989, € Consgjo de la
Comunidad germanofona fue habilitado de igual forma parala con-
clusion de tratados.

(102) PEREZ VOITURIEZ A. y YANES HERREROS A.: “Aspectos internacio-
nales de un régimen autonémico para Canarias’, en Gumersindo Trujillo (coord.), Fede-
ralismo y Regionalismo, CEC, Madrid, 1979, pags. 599 y sigs.; en particular, pag. 612.

(103) REMIRO BROTONS A.: “La estructura compleja del Estado...”, op. cit.,
pags. 241-242.

(104)  Cir. a efecto, YVES LEJEUNE: “La accion exterior de las Regionesy las
Comunidades belgas y su participacion en la celebracion de tratados internacionales’, en
PEREZ GONZALEZ M. (director), La accion exterior y comunitaria de los Lander,
Regiones, Cantones y Comunidades Auténomas, val. |, IVAP, Bilbao, 1994, pags. 241y
sigs.
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A partir de laLey especial de 5 de mayo de 1993, una dispo-
sicion congtitucional (art. 167) vino aatribuir alas Regiones lamis-
ma competencia internaciona que a las Comunidades. Quiere ello
decir que en Bélgica la competencia convencional internacional
esta dividida entre e Estado federal, las Comunidades y las Regio-
nes, acomodandose a reparto de las competencias legidativas. Ello
no obstante, se prevén dos limitaciones a respecto. En primer tér-
mino, las Comunidades y Regiones vienen obligadas a respetar las
obligaciones internacionales o supranacionales de Bélgica. En
segundo lugar, los tratados regionales o comunitarios solo pueden
concluirse con Estados u organizaciones internacional es reconoci-
dos por Bélgicay que mantengan con ella relaciones diplomaticas.

El sistema belga viene de esta forma a romper |0 que venia
siendo unaregla general en todos los Estados federales o compues-
tos: la competencia universal de la Federacion o del Estado central
para concluir tratados, no viniendo limitado € treaty-making power
estatal o federal por las materias de su competencia en el ambito
interno, regla que admitia matices como los del art. 32.3 de la
Grundgesetz, que, sin embargo, no entrafiaban su total desnaturali-
zacion.

En Canada, desde 1965, y sobre la base de que laProvinciade
Quebec interpretara que la distribucion legidativa de competencia
entre la Federacion y las Provincias fundamentaba en el &mbito gje-
cutivo un ius ad tractatum de titularidad provincial, la propia Que-
bec se arrogd el gercicio de tal derecho, llevando a cabo la cele-
bracion de auténticos tratados (en unos casos, la mayoria, de coo-
peracion transfronteriza; en otros, de cooperacion cultural, bgjo la
denominacion de ententes: asi, las “ ententes culturales’ entre Fran-
ciay Quebec de 1965) en materias de su competencia, bien que
tales tratados fueran, en unos casos, reconducidos a marco de un
acuerdo de cobertura (* umbrella agreement” ) formalizado entre la
Federacion canadiense y €l Estado extranjero, y en otros, aprobados
por €l propio Gobierno federal. Con todo, BITTER% no cree posi-
ble hablar de una verdadera competencia por parte de la Provincia
de Quebec para la conclusién de tratados; hubiera sido posible
hablar de la misma de ser aprobado el referéndum de 9 de junio de
1980 sobre autorizacién para entablar negociaciones con € Gobier-
no federal sobre un Estatuto de Quebec dentro de la Federacion
canadiense.

(105) BITTER JW.: “El Estado compuesto y la conclusién de tratados internacio-
nales’, op. cit., pag. 193.
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En Dinamarca, la Ley reguladora de la autonomia de Groen-
landia, de 17 de noviembre de 1978, reconocio la capacidad de esta
Regi6n auténoma para celebrar acuerdos sobre materias de su com-
petencia, con el consentimiento de la Administracion central, y en
tanto ésta no los considere incompatibles con los intereses del Rei-
no.

En la Republica Federal Alemana, como ya tuvimos oportu-
nidad de indicar, € art. 32.1 de la Grundgesetz atribuye a la Fede-
racion el mantenimiento de las relaciones con |os Estados extranje-
ros, lo que como también se sefid 6, se asienta en que, de cara a
exterior, e Bund actiia como una unidad en los negocios juridicos
de Derecho internacional. Ahorabien, el art. 32.3 dispone que cuan-
do los Lander sean competentes para legidar, podran, con € con-
sentimiento del Gobierno federal106 concertar tratados con Estados
extranjeros. La controversia suscitada por estas clausulas constitu-
cionales197 no se solventaria sino hasta el 1lamado Pacto o Acuerdo
de Lindau, celebrado en 1957 entre la Federacién y los Lander, en
el que se daunaregulacion a problema suscitado por el art. 32.3 de
laLey de Bonn. De acuerdo con € mismo, siempre gque |os tratados
de Derecho internacional en ambitos de competencia exclusiva de
los Lander generen una obligacién por parte de la Federacién o de
los Lander, se requerird el consentimiento de los Lander, que debe-
ra de haberse producido antes de que la obligacion sea vinculante de
acuerdo con & Derecho internacional. Asimismo, los Lander debe-
ran de participar en los preparativos de la celebracién lo antes posi-
ble, y en todo caso con antelacion suficiente a la estipulacion defi-
nitiva del texto del tratado.

(106)El Tribunal Constitucional Federal, en € caso del puerto de Kehl, interpreté el
requisito del consentimiento del Gobierno Federal como una forma de supervision Fede-
ral preventivaorientada a asegurar que los tratados llevados a cabo por los Lénder no aten-
taran contra el interés Federal.

(107)Cfr. a efecto, STARCK C.: “Los Lander alemanes y la campetencia exterior”,
en Manuel Pérez Gonzdlez (dir.3, La accion exterior y comunitaria de los Lander, Regio-
nes..., op. cit., vol. I, pags. 107 y sigs. Asimismo, BITTER JW.: “El Estado compuesto y
laconclusion...”, op. cit., pags. 165-166.
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El Acuerdo de Lindau significé que Bund y Lander acordaran
atribuir a la Federacion la competencia para la conclusion de trata-
dos sobre ciertas materias, aun en el supuesto de que contuvieran
disposiciones gque afectaran a competencias exclusivas de los Lan-
der, bien que ello no entrafiara en modo alguno una modificacion de
la distribucién constitucional de competencias. En su sustancia, €l
Pacto de Lindau sélo establecia normas de procedimientol8, Por o
mismo, no se puede sostener que el Pacto hayafijado de unavez por
todas la extension de la competencia del Bund para concluir trata-
dos, o0 que los Lander hayan renunciado en parte a esta competen-
cia; ello no obstante, BITTER cree que, en la préactica, la compe-
tencia a efecto del Bund puede considerarse como una competen-
ciaplena.

También podria ubicarse en este bloque a Austria, puestrasla
reforma de la Consgtitucién federal |levada a cabo en 1988 los Lan-
der disponen de una competencia propia para celebrar tratados!10.
Junto alacompetenciafedera ilimitada para concluir tratados inter-
nacionales en todos los asuntos, existe ademas una competencia
concurrente de los Lander limitada a su ambito de actuacion auto-
nomay delimitada asimismo geogréaficamente, pues dichos tratados
solo podrén suscribirse con Estados limitrofes con Austria o con sus
propios Estados miembros. La aplicacion préctica de esta compe-
tencia para celebrar tratados se enfrenta, sin embargo, atal cimulo
de obstaculos formales y materiales que BURTSCHER!!! ha podido
afirmar que lafigurajuridica de los tratados estatales de |os Lander
es “Derecho constitucional muerto”.

B) En el segundo bloque de Estados, aquellos en los que no se
ha reconocido a los entes territoriales un poder convencional auté-
nomo, si no que han acudido a técnicas de participacion y coopera-
cion para incorpararlos a la accién exterior del Estado, podemos
referirnos, desde luego sin &nimo exhaustivo, a Portugal e Italia

(108) STARCK CH.: “Los Lander alemanes...”, op. cit., pag. 116.

(109) BITTER J. W.: El Estado compuesto..., op. cit.” pag. 167.

(120) Cfr. a respecto, WOLFGANG BURTSCHER: “La accion exterior de los
Lénder austriacos y su participacion en la celebracion de tratados internacionales’, en
PEREZ GONZALEZ M. (dir.), La accién exterior y comunitaria de los Lander, Regio-
nes..., op. cit., vol. I, pags. 147 y sigs.; en particular, pags. 155-161.

(111) Ibidem, pég. 156.
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En Portugal, la Constitucién prevé un estatuto especial en la
materia para sus Regiones archipelégicas, Azoresy Madeira. Estas
Regiones autbnomas pueden participar en las negocisciones de
aquellos tratados y acuerdos internacionales que directamente les
afecten, asi como en los beneficios de ellos derivados!!?, El Estatu-
to de la Region Auténoma de Azores, aprobado por laLey de 5 de
agosto de 1980, dispuso que con vistas a efectivo gercicio del
derecho de audienciay participacion en la negociacion por parte del
Gobierno regional, éste y el Gobierno de la Republica habian de
elaborar protocol os de colaboracion permanente.

Finalmente, en Italia, € texto originario de la Constitucién de
1947 no admitia la existencia de personalidad juridica diferenciada
de 1as Regiones en e ambito internacional; por el contrario, de la
interpretacion sistemética de su articulado se deducia la exclusivi-
dad de la competencia estatal en las relaciones internacionales. Ello
no obstante, ya el Estatuto de Cerdefia, aprobado el 26 de febrero de
1948, establecio la representacion sarda en la elaboracion de pro-
yectos de tratados de comercio que el Gobierno pretendiera concluir
en cuanto tuvieran relacion con intercambios comerciales de interés
especifico para Cerdefia.

Este marco normativo no impidié a algunas Regiones desa-
rrollar determinadas actividadesinternacionaes. Y asi, € 19 de sep-
tiembre de 1973, la Region de Umbria y la germano-oriental de
Potsdam suscribian un Acuerdo de amistad y cooperacion. En dicho
Acuerdo se preveia, sin embargo, que la ratificaciéon habia de ser
acordada por el Consgjo Regional de Umbria con la condicién de
gue el Gobierno italiano diera su consentimiento atal ratificacion.
El Gobierno no solo denegb su consentimiento, sino que planted
ante la Corte Costituzionale un conflicto de atribuciones, requirien-
do de la misma que declarara la exclusividad de la competencia
estatal en la politica exterior y en la estipulacion de tratados inter-
nacionales y, consecuentemente, anulase el acuerdo impagnado en
cuanto concierne a la participacion de la Region de Umbriall3. La
Corte consider6 inadmisible el recurso por cuanto € Acuerdo

(112) Cifr. a respecto, MARTINEZ PUNAL A.: “Las Regiones Auténomas de las
Azores y Madeira y la actividad exterior de Portugal”, en € colectivo, Constitucion,
Comunidades Autonomas y Derecho internacional, op. cit., pags. 185y sigs.

(113) Sentencia de la Corte Costituzionale niim. 170, de 18 de junio de 1975, rite-
nuto in fatto. Puede verse en Giurisprudenza Costituzionale, afio XX, 1975, fasc. 3-4,
pags. 1448y sigs.
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impugnado no habia en realidad entrado en vigor, siendo por lo mis-
mo absolutamente ineficaz para constituir el objeto de un auténtico
conflicto de atribuciones. En todo caso, la Sentencia supuso un cier-
to punto de inflexion respecto a su anterior jurisprudencia en la
materia, en la que la Corte habia relegado a las Regiones a cuida-
do de los intereses circunscritos a sus respectivos ambitos territo-
riales. Como al efecto significara CARETTI114, en su Sentencia la
Corte explicitd algunas consideraciones que dejaban entrever impli-
citamente una posicion aperturista en relacion a este tipo de activi-
dades regionales.

Un segundo Acuerdo, esta vez entre la Region de Lombardia
y lade Benadir (Somalia), suscrito el 2 de enero de 1976, desenca
dend unos dias mas tarde el compromiso gubernamental de redactar
un marco normativo que posibilitara a las Regiones llevar a cabo
ciertas actuaciones en el plano internacional, dentro |6gicamente del
ambito constitucional. La norma elegida parallevar a cabo tal regu-
lacion seria el Decreto de la Presidencia de la Republica nim. 616,
de 24 dejulio de 1977, que posibilitaba a las Regiones &l desenvol-
vimiento en el exterior de actuaciones promocionales (attivita pro-
mozionali all’ estero) en materias de la propia competencia regional
o0 delegadas alas Regiones, respondiendo tales actividades alafina-
lidad de favorecer €l desarrollo econémico, social y cultural. Se
acogiade estaforma por €l legislador una distincién establ ecida por
ladoctrina cientificay por lajurisprudenciall> entre una nocion de
las relaciones internacionales en sentido es tricto y otra de las lla-
madas actividades de mero relieve internacional. Las Regiones, en
sintesis, podian desarrollar actividades de relieve internacional pero
solo hasta e limite en que tales relaciones hubieran de concebirse
como relaciones internacionales. Esta solucion, aun suponiendo
evidentes progresos respecto al pasado, mantenia, como se ha sefia-
lado16, un amplio margen de ambigiiedad, pues parecia circunscri-
bir alas actividades promocionales las actuaciones de relieve inter-
nacional que se permitian a las Regiones, desconociendo la praxis

(114) CARETTI P.: Ordinamento comunitario e autonomia regionale (Contributo
alo studio dalle incidenze del diritto internazionale sui poteri delle Regioni), Giuffre,
Milano, 1979, pég. 358.

(115) Cfr. al respecto, CONDORELLI L.: “Le Regioni a Statuto ordinario e lariser-
va..”, op. cit. Asimismo, Claudia Morviducci: “Le attivita di rilievo internazionale dalle
Regioni e I'interpretazione governativa del d.P.R. 616", en Le Regioni, afio VIII, 1980,
pags. 983y sigs.

(116) CARETTI P.: “Le attivita di rilievo internazionale dalle Regioni”, en Le
Regioni, afio XI11, nim. 1, enero-febrero 1985, pags. 107 y sigs.; en particular, pags. 108-
109.
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gue en €l interin se habia desarrollado a nivel regional. Por lo
demés, las actividades promocionales debian desarrollarse en €l
marco de unafuncion de direccion y coordinacion que correspondia
al Gobierno, supeditandose a la obtencion del previo acuerdo del
mismo.

La Corte Costituzionale volveria en sucesivos fallos a temae
iria evolucionando!l” en un sentido favorable a la ampliacion del
marco de actuacion regional, primero, a entender en su Sentencia
nam. 187, de 198518, que s0lo supondrian una ilegitima interfe-
rencia en las competencias del Estado aguellas actuaciones regio-
nales de las que derivaran obligaciones internacionales inmediata-
mente exigiblesy cuya eficaciano se subordinaraalarealizacion de
tramites formales ulteriores en |os que se asegurara la intervencion
y €l control por parte de érganos centrales del Estado, Sentencia
éstaen laque el Tribunal Constitucional italiano se muestra inequi-
vocamente partidario de la resolucion del problema en base a una
formula de colaboracién del Estado y |as Regiones!1®. Méastarde, en
su Sentencia nim. 179, de 1987120, haciendo suya la exigencia de
introducir distinciones en e anteriormente omnicomprensivo con-
cepto de las “relaciones internacionales’, demandada por la doctri-
na cientifica, sustraia de alguna maneralas relaciones exteriores del
ambito exclusivo del Estado. A tal efecto, la Corte diferenciaba las
actividades de mero relieve o alcance internacional de las corres-
pondientes a las relaciones internacional es propiamente dichas y de
las de tipo promocional. Por ultimo, la jurisprudencia constitucio-
nal, en base a principio de lea cooperacion entre el Estado y las
Regiones, correlato en e Estado regional del principio de lealtad
federal, configuraba junto a los deberes de las Regiones frente al
Gobierno, otros deberes gubernamentales frente a las Regiones, de
conformidad con los cuales, € Gobierno no puede rechazar sin
motivo una solicitud de un acuerdo o de aprobacion del mismo por
parte de las Regiones.

(127) Cfr. d efecto, AGOSTINI M. V.: “Lineas de evolucién de la accion de las
Regiones italianas en e exterior y de su participacion en el proceso de adopcién de deci-
siones comunitarias’, en PEREZ GONZALEZ M (dir.), La accion exterior y comunitaria
delos Lander..., op. cit., val. |, pags. 19y sigs.; en particular, pags. 25-26.

(118) Sentencia nim. 187, de 25 de junio de 1985. Puede verse en Le Regioni, afio
X111, ndm. 6, noviembre-diciembre 1985, pags. 1178 y ss.

(119) Caretti ha destacado como dato relevante de la Sentencia lainclinacion de la
Corte, en relacion con esta materia, a razonar mas que en términos de rigida separacion
competencial, en base a consideraciones que a la vista de los intereses entrelazados que
hay en juego, conducen de modo inevitable a modelos de colaboracion. CARETTI P.:
“Una sconfessione definitivadell’ attivita di rilievo internazionale’’ dalle Regioni?’, en Le
Regioni, afio XI1I, nim. 6, 1985, pags. 1178 y sigs.; en particular, pag. 1186.

(120) Sentencianim. 179, de 20 de mayo de 1987 Puede verse en Giurisprudenza
Costituzionale, 1987, fasc. 6, pags. 1288 y ss.
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Un Decreto del Presidente de la Republica de 31 de marzo de
1994 veniaa normativizar las pautas que lajurisprudencia habiaido
perfilando con respecto alas relaciones internacional es!?l, ademas
ya de marcar |los aspectos diferenciales entre relaciones internacio-
nales y relaciones comunitarias. El Decreto diferenciaba con toda
nitidez tres tipos de relaciones internacionales: 1) las relaciones
internacionales stricto sensu, mantenidas entre sujetos de Derecho
internacional y relativas a las directrices de la politica exterior, que
eran atribuidas ala competencia exclusiva de los 6rganos centrales
del Estado; 2) las actividades de promocién, que las Regiones podi-
an desarrollar, en el ambito de las materias de su competencia, pre-
vio acuerdo con el Gobierno, y 3) las actividades de mero relieve 0
alcance internacional, entendidas como actividades a través de las
cuales las Regiones, sin llevar a cabo verdaderos acuerdos ni asu-
mir derechos u obligaciones que pudieran comprometer |a respon-
sabilidad del Estado, se limitaban a intercambiar informaciones,
examinar materias de interés comun o enunciar intenciones'y aspi-
raciones comunes, debiendo tan sdlo comunicar sin formalidad
alguna tal actividad a Gobierno. En cuanto a las relaciones comu-
nitarias, €l Decreto establecia que |as Regiones podian mantener re
laciones con las oficinas, 0rganos e instituciones comunitarias sin
necesidad de previo acuerdo del Gobierno ni de previa comunica-
cion.

Esta pauta normativa ha tenido su reflejo en la muy reciente
reforma congtitucional italiana de 2001. Tras la modificacion del
Titulo V delaParte segunda (“ De las Regiones, Provinciasy Muni-
cipios’), el nuevo del art. 117 de la Norma suprema, de un lado, y
en su apartado &, atribuye al Estado la legislacion exclusiva, entre
otras materias, sobre “la politica exterior y relaciones internaciona-
les del Estado y relaciones del Estado con laUnién Europea’, mien-
tras que, de otro lado, € propio precepto, més adelante, prevé que
son materias de legislacion concurrente, entre otras, “las relaciones
internacionales y con la Unién Europea de las Regiones’. Ello se
explica no como resultado de una contradiccion normativa, sino
como la resultante de una evolucion que ha extraido de las relacio-
nes internacional es, entendidas en su sentido omnicomprensivo tra-
dicional, un conjunto de actividades sobre las que pueden asumir
competencias las Regiones.

(121) Cfr. a respecto, AGOSTINI M. V.: “Lineas de evolucidn...”, op. cit., pags.
28-30.
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[11. En Espafia, ya hemos tenido oportunidad de ver la nula
capacidad de concertacion internacional que la Constitucién reco-
noce alas Comunidades Auténomas. Sin embargo, |10 que no posi-
bilité la Norma suprema, 1o han hecho posible, tanto en la fase
ascendente (proceso de formacion de la voluntad del Estado) como
en la descendente (gjecucion del tratado y, en su caso, del Derecho
comunitario derivado), los Estatutos de Autonomia, no desde luego
sin evidentes cautelas.

Si no debe caber, a nuestro juicio, la mas minima duda acer-
ca de la inexistencia de limitaciones materiales a poder de hacer
tratados por parte del Estado, por cuanto éstos pueden versar sobre
cualesguiera materias!?2, con independencia ya de que en € ambi-
to interno tal materia fuere de la competencia del ente territorial
autonémico, tampoco debieran albergarse dudas respecto ala legi-
timacién de la participacion de las Comunidades Autbnomas que
dispongan del titulo constitucional de competencia por razon de la
materia tanto en e proceso conducente a la conformacion de la
voluntad estatal en torno aun convenio o tratado internacional rela-
tivo atal materia como en todo debate sobre |a misma que se reali-
ce en el foro europeo, sin perjuicio de que la decision, en el primer
caso, corresponda al 6rgano competente del Estado, y en el segun-
do supuesto, sea adoptada por |os 6rganos competentes segun €l sis-
tema comunitario.

Es por todo €llo por lo que, como afirma REMIRO123, se pudo
y debio racionalizar y objetivar |a participacion de las Comunidades
Auténomas en la accidn exterior, y en particular en laformacion de
los tratados, atendiendo incluso a una serie de indices de dispar
naturaleza como su condicion fronteriza, archipeldgica o costera,
variables que en determinados supuestos bien pueden legitimar un
tratamiento diferenciado. Y aunque no fue asi en la Constitucién, la
rigidez del tratamiento constitucional se desmorono con ocasién de
la elaboracion de | os textos estatutarios, como antes se dijo, no obs-
tante la inicia disparidad de las clausulas estatutarias en torno a

(122) Como advierte Condorelli, la competencia general de los 6rganos estatales
en materia de relaciones internacionales en sentido estricto significa, en particular, que a
tales 6rganos les corresponde la conclusion de tratados que pueden afectar o incidir sobre
materias de |la competencia regional, regulandolas en todo o en parte, de modo analitico y
detallado. CONDORELLI L.: “Le Regioni a Statuto ordinario...”, op. cit., pég. 229. Entre
nosotros, en andlogo sentido, MUNOZ MACHADO S.: “ Derecho Publico de las Comu-
nidades Auténomas’ , tomo |, Civitas, Madrid, 1982, pag. 480.
(123) REMIRO BROTONS A..: “Laaccion exterior del Estado”, op. cit., pag. 241.
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esta cuestion124, diversidad que se intenté superar —intento saldado
con un fracaso— através de la elaboracion de una Ley de ordenacion
delaactividad del Estado en materia de tratados, cuyo Anteproyec-
to, fechado el 15 de abril de 1985, version preparada tras el Dicta-
men del Consgjo de Estado nim. 47.392, de 21 de febrero de 1985,
por el grupo de trabajo constituido a efecto en el Ministerio de
Asuntos Exteriores!2s, intentaba establecer un régimen uniforme en
lo que hace ala participacion autondmica en lafase inicial o ascen-
dente del proceso de celebracion de los tratados internacional es.

Lainicial heterogeneidad de las cldusulas estatutarias se ha
atenuado mucho tras las sucesivas reformas de algunos Estatutos de
Autonomia, que en lo que ahora interesa, y desde luego sin alcan-
zar ni de lgos una plena homogeneidad, ha propiciado un trata-
miento, como regla general, bastante semejante en lo que atafie ala
participacion de las Comunidades Auténomas tanto en la fase
ascendente o de negociacién de los tratados y prestacion del con-
sentimiento del Estado, como en su fase descendente o de gjecucion
de aguéllos.

La circunstancia que acaba de exponerse ha propiciado que
pierdan su razon de ser, en gran medida, las distintas clasificaciones
gue de los textos estatutarios hizo la doctrina en un primer momen-
to, en atencidn ala participacion de las Comunidades Autonomas en
el proceso de formacion de los tratados!26. Bien es verdad que exis-
te alguna disimilitud notable, como es & caso de la Comunidad
Valenciana, cuyo Estatuto sigue desconociendo cualquier clausula
relacionada con el derecho convencional, algo que también sucedio
en un primer momento con el Estatuto de Autonomia de La Rioja,
circunstancia subsanada en este Ultimo caso por intermedio de la
Ley Organica 2/1999, de reforma de la Ley Orgéanica 3/1982, de
Estatuto de Autonomiade LaRioja. Y junto atal particularidad, los
Estatutos vasco y riojano introducen (arts. 20.3 y 14.6, respectiva
mente) alguna norma peculiar y no exenta de problemas hermenéu-
ticos como més adelante examinaremos. También el Estatuto de

(124) A juicio de algun sector doctrinal, el método adoptado pararealizar las trans-
ferencias de competencias de la Administracion Central a las Comunidades Auténomas,
esto es, el recurso alos Decretos de transferencia de funciones y servicios a las Comuni-
dades Auténomas, contribuy6 a consagrar todavia méas la situacion de fragmentacion exis-
tente en este &mbito de la Administracién exterior. Cfr. a efecto, SOLIS GRAGERA T.:
“El poder exterior y las Comunidades Auténomas’, en Documentacion Administrativa,
num. 205, julio- septiembre 1985, pags. 91y ss., en particular, p. 102.

(125) El texto del Anteproyeeto puede verse en la obra La celebracién de Tratados
internacionales por Espafia: problemas actuales, op. cit., pags. 353-363.

(126) Es € caso, entre otros, de REMIRO BROTONS A: La accion exterior del
Estado, op. cit., pags. 238-239.
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Canarias acoge una norma peculiar a contemplar la facultad del
Gobierno canario de participar en el seno de las del egaciones espa-
fiolas ante los Grganos comunitarios europeos cuando se traten
temas de especifico interés para Canarias.

Para finalizar, en una aproximacién muy general alos textos
estatutarios hoy vigentes, cabe decir que éstos incorporan, por |o
comun dos tipos de clausulas en relacion con la fase ascendente de
los tratados, esto es, con la etapa de formacién de la voluntad esta-
tal: la clausula de instancia o, si asi se prefiere, e derecho de ini-
ciativa, esto es, €l derecho ainstar del Ejecutivo del Estado la cele-
bracion de un tratado o convenio internacional, y la clausula de
informacién o derecho que asiste a las instancias autondmicas a ser
informadas por e Gobierno central respecto de la celebracion de
determinados tratados, derecho que, con independencia de que no
siempre se contempl e estatutariamente, parece | 6gico que lleve con-
sigo la facultad de emision de un parecer al respecto por parte del
Ejecutivo autondmico. A todo ello habria que afiadir una prevision
también hoy generalizada, aungue no presente en latotalidad de los
Estatutos (sblo en catorce de €ellos), en relacién con la fase descen-
dente de los tratados, en la que encuentran acogida todas aquellas
actividades encaminadas a cumplimiento y gecucién de los mis-
mos.

a) Derecho de instancia.

|. Un total de catorce Estatutos de Autonomia, tras las distin-
tas reformas de los mismos, contemplan un derecho de instancia,
esto es, un derecho ainstar del Estado la celebracion de un tratado
internacional. SOlo los Estatutos para la Region de Murciay de la
Comunidad Vaenciana, como también la Ley Organica de Reinte-
gracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, guardan
silencio al respecto.

Con anterioridad a que se produjeran las diferentes reformas
de los Estatutos que habian sido elaborados de conformidad con €l
procedimiento constitucionalmente previsto por el art. 146, Pérez
Gonzalez127 defendio latitularidad autondémica de esta facultad aun

(127)PEREZ GONZALEZ M.: “Accién de las Comunidades Auténomas en e exte-
rior y su participacion en la celebracion de Tratados por Espafia’, en €l colectivo, La cele-
bracién de Tratados internacionales por Esparia, op. cit., pags. 127 y sigs.; en particular,
pégs. 128-129.
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afaltade unaprevision estatutariaexpresaa efecto. En ese momen-
to, un muy superior niUmero de Estatutos carecia de esta clausula de
instancia. Tal argumentacion se apoyaba en el derecho de peticion
del art. 29 CE y en la propia incongruencia que supondria la caren-
cia de esta facultad en Comunidades AutGnomas que cuentan con
mas extensas facultades en relacion con este ambito material, como,
por g emplo, la de participacion en la elaboracion de los tratados a
través del derecho de informacion. Por nuestra parte, no creemos
gue pueda € ercerse esta facultad al margen de la prevision estatu-
taria o legal (como acontece con la Regién de Murcia). El derecho
de peticion, de acuerdo tanto con la Constitucion como con la
reciente norma legal que lo ha desarrollado, la Ley Organica
4/2001, de 12 de noviembre, se configura como un derecho derela-
cion entrelos ciudadanos y |os poderes publicos, por o que no pare-
ce que sea un cauce valido para € gercicio de estainiciativa auto-
noémica.

Por otro lado, nos encontramos ante una circunstancia de
hecho indiscutible: tras la reforma estatutaria a que antes nos refe-
riamos varias Comunidades Auténomas han incorporado a su Esta-
tuto una clausula de esta naturaleza . Otra, la Region de Murcia, la
ha contemplado por laviadel desarrollo estatutario, por intermedio
de la Ley 9/1986, de 9 de diciembre, de reconocimiento de las
Comunidades Murcianas asentadas fuera de la Region. La Comuni-
dad Vaenciana pudo incorporar esta clausula en la reforma estatu-
taria operada por la Ley Organica 5/1994128, y otro tanto se puede
decir de la Comunidad Foral de Navarra, cuyo Estatuto, de igual
forma, ha sido modificado por la Ley Organica 1/2001, de 26 de
marzo, de reforma de la Ley Organica 13/1982, de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarral?®. Esta inaccion de
dos Comunidades puede hacer pensar que las mismas no entendie-
ron necesario normativizar una clausula de este tipo.

(128) Bien es verdad que esta Ley se limité aincorporar a Estatuto las competen-
cias que la Ley Organica 12/1982, de 10 de agosto, transfiriera a la Comunidad Auténo-
ma Vaenciana.

(129) Ciertamente, la Ley Organica 1/2001 se limita a establecer un nuevo procedi-
miento de eleccion del Presidente del Gobierno de Navarra o Diputacion Foral.
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En cuanto a la supuesta incongruencia de carecer de esta
facultad de instancia, disponiendo de facultades més amplias en la
materia, hay que decir que solo en Navarra se produce esta circuns-
tancia, a no preverse este derecho de instanciay si contemplarse,
por contra, un derecho de informacion, siendo destinataria de esa
informacién la Diputacion Foral, que ha de ser informada por el
Gobierno de la Nacion en la elaboracion de los tratados y conve-
nios, asi como de los proyectos de legislacion aduanera en cuanto
afecta a materias de especifico interés para Navarra. Ademés, no
creemos que exista tal incongruencia, no ya porgque pensemos con
algun sector doctrinal130 que este derecho de instancia entrafia un
nivel de participacion autondémicamas relevante que € derivado del
derecho de informacién a que nos referiremos después, sino, lisay
[lanamente, porque entendemos que se trata de dos mecanismos
diferenciados entre los que no cabe establecer una graduacion de
relevancia.

I1. Lafacultad de instar o incitar la accion gubernamental con
vistas ala conclusion de tratados internacionales se ha vinculado en
los Estatutos de Autonomia ala proteccion de determinados intere-
sest3l que, con las reformas estatutarias, se han ido expandiendo.
Cuatro son, a nuestro juicio, los grandes ambitos de intereses a los
gue son reconducibles esos contenidos: los intereses sociales, los
intereses culturales, los socio-culturales y los dimanantes de la
situacion geogréfica. A ellos habria que afadir, en algunos Estatu-
tos, la proteccidn, sin mayores precisiones, del interés general dela
colectividad autondmica. Nos referiremos con mas detalle a esos
distintos ambitos. Innecesario es advertir que bastantes Estatutos se
refieren, a unisono, a varios de esos intereses:

(130) TEROL BECERRA M. J.: “Ladimension supraestatal de la Comunidad Aut6-
nomaAndaluza’, en Pedro Cruz, Antonio Porras, Manuel Medinay Manuel José Terol. El
Estatuto de Andalucia, vol. | (Las competencias), Ariel, Barcelona, 1990, pags. 205 y
sigs.; en particular, pag. 225.

(131) Atendiendo a la redaccion originaria de |os Estatutos y al asunto que justifica-
ba este derecho de instancia se formularon diferentes clasificaciones. Asi, RIQUELME
CORTADO R. M.: “Las Comunidadas Auténomas en lanegociacion...”, op. cit., pags. 93-
95.
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A) Dos Estatutos (el de Andaluciay €l de Castilla-La Man-
cha) contemplan este derecho de instar la celebracion de tratados a
fin de facilitar una especial asistencia alos emigrantes. De modo en
verdad sorprendente, algun sector doctrinal132 taché de inconstitu-
cionales este tipo de causulas, por entender que con ellas se viola-
ria la igualdad de todos los emigrantes que, por su condicion de
espanoles, les reconoce € art. 14 de la Constitucion. A nuestro
modo de ver, no cabe tildar de inconstitucional una cléusula de esta
naturaleza. Es perfectamente legitimo que unas Comunidades
hayan considerado conveniente acoger una norma de este tipo y
otras no. Ciertamente, el Estado, por mandato constitucional del art.
42 y por imperativo del art. 14 de la propia Norma suprema, ha de
velar por la salvaguardia de los derechos socio-econémicos de los
trabajadores esparioles en el extranjero sin discriminacion alguna.
En consecuencia, si 10s requerimientos de una Comunidad orienta
dos ala celebracién de un tratado logran que, efectivamente, € tra-
tado sea celebrado, en él, como es obvio por |o demés, no se podran
efectuar distingos en funcion de la proveniencia geograficadel emi-
grante. S6lo si asi se hiciera seincurririaen un trato discriminatorio
contrario ala Norma suprema. En definitiva, la clausula estatutaria
de instancia revelara en este caso una mayor sensibilidad hacia los
emigrantes o, quiza, la existencia de un elevado nimero de ellos
provenientes de la Comunidad, pero en modo alguno podra tradu-
cirse en que los organos centrales del Estado concierten un tratado
para prestar una especial atencion o asistencia a unos emigrantes
con exclusion de otros. Esta interpretacion nos parece tan evidente
gue no vemos atisbo alguno de inconstitucionalidad en este tipo de
clausulas.

B) Cinco Estatutos (Andalucia, Catalufia, Galicia, Illes Bale-
arsy Pais Vasco) acogen este derecho de instancia en base aintere-
ses culturales, fruto de vinculos lingisticos, culturales o historicos
con los Estados con |os que se puede requerir la celebracion del tra-
tado, o fruto, simplemente, del deseo de fomentar su cultura, como
se prevé en el Estatuto de las Illes Balears.

(132) FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI C: “La Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco y el Derecho Internaciona”, en el colectivo, Primeras Jornadas de
Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, VAP, Ofiati, 1983, pags. 1575y sigs,;
en particular, pags. 1598-1599. Asimismo, LASAGABASTER HERRARTE I.: E1 orde-
namiento juridico comunitario, €l estatal y € autonémico, IVAP, Ofiati, 1986, pag. 20.
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C) Los intereses socio-culturales, puestos de relieve en €
deseo de facilitar que las comunidades regionales asentadas fuera
del territorio del Estado puedan compartir la vida social y cultural
de la Comunidad Autdnoma, sustentan este derecho de instanciaen
nueve Comunidades Autonomas (Asturias, Canarias, Cantabria,
Cadtilla-Ledn, Cadtilla-La Mancha, Extremadura, Galicia, Illes
Balearsy LaRioja). A ellas habria de afadirse |la Region de Murcia
gue, como yadijimos precedentemente, aun no acogiendo este dere-
cho de instancia a nivel estatutario, o contemplaen el art. 18.1 de
la Ley 9/1986, de 9 de diciembre, de reconocimiento de las Comu-
nidades Murcianas asentadas fuera de la Region.

D) Los intereses dimanantes de la situacion geografica de la
Comunidad (region fronteriza, en los casos de Aragon y Castilla
Leodn; insularidad, en €l supuesto de las |lles Balears, e insularidad
ultraperiférica, en el caso de Canarias) dan su razon de ser alacléu-
sula de instancia en cuatro Estatutos.

E) Finalmente, € inicial ejemplo de Aragdn, en cuyo Estatu-
to de Autonomia se reconocia esta facultad de instigacioén con un
caracter general (“en materias de interés para Aragon” dice € art.
40.1 del Estatuto de Autonomiade Aragén), hasido seguido traslas
reformas estatutarias por otras cinco Comunidades. Canarias, Cas-
tillay Ledn, llles Balears, La Riojay Madrid.

[11. Los sujetos de esta iniciativa, salvo prevision estatutaria
especifica, que sdlo encontramos en €l art. 23.3 del Estatuto para
Andalucia, que atribuye a la Junta de Andalucia esta facultad para
instar la celebracion de tratados con paises de recepcion de emi-
grantes andaluces, pues en los restantes casos!33 los Estatutos alu-
den tan sdlo a la Comunidad Autonoma, son, indistintamente, €l
Legislativo y el Ejecutivo autondémicos.

En cuanto a los destinatarios de esta iniciativa, los Estatutos
aluden, en unos casos, al Estado en general, y en otros supuestos, de
modo especifico a Gobierno, aungue no faltan Estatutos (como los
de Cadtillay Ledn, Castilla-La Mancha, Galicia, IllesBalearsy La
Rioja) que se refieren, en una circunstancia (normalmente en rela
cion con el ambito de los que hemos llamado intereses socio-cultu-
rales), a Estado y en las restantes, al Gobierno, precisandose en

(133)El art. 27.4 del Estatuto cataldn se refiere ala Generalidad, institucion en que
se organiza politicamente el autogobierno de Catalufiay que esté integrada por tres 6rga-
nos.
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ocasiones que la solicitud a Gobierno se hace a fin de que celebre
0, en su caso, presente alas Cortes Generales, para su autorizacion,
los tratados y convenios que se entiendan pertinentes. En cualquier
caso, Se precise 0 no estatutariamente, parece obvio que €l destina-
tario ha de ser el Gobierno de la Nacion. Al mismo compete cons-
titucionalmente la direccion de la politica exterior (art. 97 CE) y la
conclusién de todos aguellos no previstos por los arts. 93y 94.1 de
laNorma suprema, en virtud de la determinacion del art. 94.2. Ade-
mas, atenor del art. 5.1, d/ delaLey 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno, a Consgjo de Ministros, como 6érgano colegiado del
Gobierno, le corresponde acordar lanegociacion y firmade tratados
internacionales, prevision que reitera el art. 9°.2 del Decreto
801/1972, de 24 de marzo, sobre Ordenacién de la actividad de la
Administracion del Estado en materia de Tratados internacionales.
El Anteproyecto de Ley de Ordenacion de la actividad del Estado
en materia de Tratados, de 15 de abril de 1985, disponia en su art.
7°.4 que las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respecti-
vos Estatutos, podian instar del Gobierno la negociacion de Trata-
dos.

V. Cuestion relevante es la relativa a las consecuencias juri-
dicas de lainiciativa. La doctrina se ha fragmentado bastante a la
hora de concretar el acance de esta facultad autonémica. Encontra-
mos asi alguna postura aislada que se decanta por la obligacién
gubernamental de negociar, pues —se afirma— en caso contrario
carecerian de sentido las normas estatutarias34; a nuestro juicio,
esta interpretacion carece de apoyatura juridicay de logica politica.
Alguna otra interpretacion entiende que €l efecto juridico de esta
instancia o solicitud autonémica seria equivalente a efecto que pue-
de producir una proposicion no de ley aprobada por € Congreso de
los Diputados en € mismo sentido!35, interpretacion puramente
voluntarista, sin apoyo juridico alguno y que tampoco, creemos,
puede ser admitida.

(134) FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI C.: “LaComunidad Auténo-
madel Pais Vasco y el D° Internacional”, op. cit., pag. 1599.

(135) RODRIGUEZ CARRION A. J.: “Regulacion dela actividad internacional del
Estado en la Constitucion”, en Revista de Derecho Poalitico, nim. 15, otofio 1982, pags. 95
y sigs.; en concreto, pag. 103.
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En una direccion bien diferenciada se ubican quienes conside-
ran que el derecho de instancia no implica ningun derecho de inicia-
tiva y no supone e nacimiento de una obligacién por parte del
Gobierno del Estado de abrir las negociaciones o, en caso contrario,
justificar la no atencion de la solicitud!36, Como dice GONZALEZ
CAMPOS!37, |a facultad de iniciativa tropezaria con la discrecionali-
dad del Gobierno.

La posicion creemos que mayoritaria se sitla en un [Ggar inter-
medio entre los anteriores. Y asi, PEREZ GONZALEZ y REMIRO138,
entre otros, entienden que el gercicio de esta facultad de instancia
debe entrafiar 1a obligacion gubernamental bien de abrir |as pertinen-
tes negociaciones y llevarlas adelante, bien, caso contrario, de justi-
ficar motivadamente su negativa e imposibilidad. Ciertamente, nin-
guna prevision juridica en particular parece exigir esta justificacion
razonada por parte del Ejecutivo estatal de su negativa a iniciar €
proceso conducente a la celebracion del tratado, pero, a nuestro jui-
cio, € principio de lealtad federal (Bundestreue) o, si se prefiere, de
fidelidad a sistema, que, innecesario es decirlo, no es patrimonio
exclusivo de los Estados federales, sino que parece de exigencia
debida en cualquier Estado de estructura compleja, como es el caso
de Esparia, debe conducir a una respuesta motivada a las solicitudes
0 requerimientos provenientes de las Comunidades Auténomas. Por
lo mismo, esta es la interpretacion adecuada.

b) Derecho de informacion.

|. La competencia estatal sobre el ius ad tractatum tiene en los
Estados de estructura compleja un cierto contrapeso en la obligacion
gue pesa sobre € Estado de oir a los entes territoriales que puedan
verse afectados por € tratado en cuestion. El art. 32.2 de la Grund-
gesetz, que, como advierte VOGEL139, obliga a la Federacion a dar
audiencia con suficiente antelacion al Land cuya especia situacion
que de afectada por la celebracién de un tratado, ilustra a la perfec-
cion sobre la existencia de esos contrapesos. Por |o demas, este dere-
cho de audiencia parece una exigencia inherente a la misma logica
del principio de |lealtad federal (Bundestreue).

(136) BUSTOS GIBERT R.: Relaciones internacionales y Comunidades Auténo-
mas, CEC, Madrid, 1996, pag. 121.

(137) GONZALEZ CAMPOS J. D.: “La participacion de las Comunidades Aut6-
nomas en la celebracion y ejecucion de los tratados internacionales’, en el colectivo, Rela-
ciones internacionales y Comunidades Auténomas, Institut d’ Estudis Autonomics, Barce-
lona, 1990, pags. 41y sigs.; en particular, pag. 45.

(138) PEREZ GONZALEZ M.: “ Accidn de las Comunidades Auténomas en €
exterior...”, op. cit., p4g. 130. REMIRO BROTONS A.: La accidn exterior del Estado, op
Cit. pag. 245.

(139) VOGEL J. J.: “El régimen federal de la Ley Fundamenta”, op. cit., pag. 663.
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L os Estatutos de Autonomia, supliendo |os silencios constitu-
cionales, previeron en bastantes casos un derecho de la Comunidad
Auténoma a recibir informacién de la negociacién de tratados que,
aun no siendo tan consistente ni apareciendo tan formalizado como
el derecho de audiencia, pretendido infructuosamente por algunos
proyectos de Estatutos, podia de facto acarrerar iguales o andlogas
consecuencias.

En un primer momento, nueve de los diecisiete Estatutos
incorporaron una “clausula de informacion” en su articulado. La
heterogeneidad estatutaria no fue fruto tan solo de la division casi
por mitades entre los Estatutos que preveian esta clausula'y ague-
Ilos otros que laignoraban, sino, asimismo, del distinto tratamiento
estatutario de este derecho de informacion.

El coman denominador de las normas institucionales basicas
de las Comunidades siguio las pautas marcadas por € Estatuto vas-
co, cuyo art. 20.5 prevé que el Gobierno Vasco serainformado “en
la elaboracién de los Tratados y convenios, asi como de |os proyec-
tos de legislacion aduanera, en cuanto afecten a materias de especi-
ficointerés parael PaisVasco”. Otros Estatutos, como €l de Aragon
(art. 16, k), designaban al Legidativo autondémico (en este caso, las
Cortes de Aragon) como receptor de la informacion. Alguna otra
norma estatutaria, como la de Murcia (art. 12.2), determinaba €l
ambito material de este derecho de informacion no en relacién alas
materias de interés especifico para la Comunidad Auténoma, sino
en relacién alas materias de su competencia.

Lanormainstitucional basicamas peculiar seriael Estatuto de
Canarias, cuyo art. 37.1 acogia una prevision diferente a la de los
restantas Estatutos, a prever quetraslarecepcién de lainformacién
“en la elaboracion de los tratados y convenios internacionales y en
las negociaciones de adhesion a los mismos, asi como en |os pro-
yectos de legislacion aduanera, en cuanto afecten a materias de su
especifico interés’, el drgano de Gobierno de la Comunidad habia
de emitir, en su caso, su parecer. Ello entrafiaba que este Estatuto
era e unico que se referiaalaposibilidad de que el Ejecutivo auto-
némico emitiera su parecer. Con esta prevision se completaba €l
mecanismo de participacion de modo que € flujo informativo iba
primero desde el Estado ala Comunidad Auténoma, volviendo pos-
teriormente de ésta hacia el Estado, cerrandose de este modo, como
sefiala PEREZ CALVO149, un ciclo interactivo.

(140) PEREZ CALVO A.: Estado Autondmico y Comunidad Europea, op. cit., pag.
121.
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Mas aln, en €l art. 45.2 del propio Estatuto canario se veniaa
establecer una suerte de directriz para el Estado “en el caso de una
futura vinculacion de Espafia a &reas 0 comunidades econdmicas
supranacionales’, al exigir que en las negociaciones correspondien-
tes se tuvieran en cuenta, para su defensa, “la peculiaridad que
supone dentro de la comunidad nacional el régimen especia (alude
al régimen econémicofiscal) de Canarias’. Ello casaba perfecta-
mente con lo dispuesto por la Disposicion Adicional tercera de la
Constitucion, a cuyo tenor: “la modificacion del régimen economi-
co y fiscal del archipiélago canario requerira informe previo de la
Comunidad Auténoma o, en su caso, del 6rgano provisional auto-
nomico”. LaLey Organica4/1996, de reformadel Estatuto canario,
modifico € texto del citado art. 45, desapareciendo del mismo la
comentada prevision, que ya carecia de sentido al haberse produci-
do lavinculacién de Espafia ala Unidn Europea.

Las reformas estatutarias han conducido a un mayor grado de
homogeneidad en €l tratamiento de este derecho de informacion,
ahora contemplado por trece Estatutos e ignorado por los de Canta-
bria, Castilla-La Mancha, Galiciay Comunidad Valenciana. Con
todo, en las trece normas estatutarias que acogen el derecho de
informacion hay algunas diferencias relevantes como el hecho de
gue cuatro Estatutos (los de Canarias, Extremadura, Illes Balearsy
Madrid), en la linea avanzada por €l texto inicial del canario, pre-
vean que una vez recibida la pertinente informacion, el érgano ge-
cutivo autondémico competente podra emitir su parecer.

La doctrina se manifestd en su momento proclive ala genera-
lizacién de este derecho, con independencia de que €l mismo hubie-
se sido 0 no contemplado estatutariamente, tesis que, adiferenciade
lo que opinamos respecto a derecho de instancia en andlogo pro-
blema, compartimos plenamente.

PEREZ GONZALEZ, partiendo de la necesidad de asegurar con
caracter general una participacion autondémica activaen los proce-
sos de concertacion internacional, con base en € principio de coo-
peracion, y en la conveniencia de evitar a través de un dialogo ini-
cial entre las ingtituciones eventuales resistencias a posteriori, es
decir, ala hora de aplicar in foro domestico tratados en cuya ela-
boracion no intervino la Comunidad, entendia de justicia predicar
de las distintas Comunidades Auténomas (incluidas las entonces
ocho Comunidades, hoy cuatro, desprovistas de clausulas estatuta-
rias al efecto) la titularidad de este derecho, a fin y ala postre un
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derecho inherente de participaci6nl4l,

En idéntica direccion se manifestarla GARCIA DE ENTE-
RRIA142 para quien unainterpretacion que, por mor del juego de las
clausulasresiduales del art. 149.3 CE, llegase ala conclusion de que
la no inclusion estatutaria de este derecho presupone tanto como
unarenunciaa mismo, es un razonamiento que repugna a sentido
comun, pues ni las omisiones en cuestion se explican con base a
ninguna singularidad, ni presentan un significado de conjunto. A
partir de aqui, €l citado autor recurrira para la tesis contrapuesta a
dos principios constitucionales. el principio de autodisposicion en
gue consiste esencialmente la autonomiay €l principio que puede
considerarse basico en e federalismo de nuestro tiempo: e princi-
pio de cooperacién gue tiene su presencia constitucional en e art.
103.1 cuando sefidla que la Administracion publica actta de acuer-
do, entre otros principios, con el principio de coordinacion, princi-
pio que, como ha dicho & Tribunal Constitucional143, “no supone
una sustraccion o menoscabo de las competencias de las entidades
sometidas a la misma; antes bien, presupone |6gicamente la titula-
ridad de las competencias en favor de la entidad coordinada, por o
gue no puede servir de instrumento para asumir competencias auto-
némicas’. De la conjuncion de ambos principios, el de autodisposi-
cion 'y el de cooperacion o coordinacion, se puede concluir que, no
obstante e silencio de algunos Estatutos sobre este derecho de
informacién, en cuanto derecho de participacion en la elaboracion
delos tratados, ha de entenderse que tal derecho asiste alatotalidad
de las Comunidades Autonomeas.

A nuestro entender, e derecho de informacion se nos mani-
fiesta basicamente como una concrecion del deber de colaboracion
dimanante a su vez del general deber de auxilio reciproco entre
autoridades estatales y autonémicas, deber que, como ha significa-
do e Juez de la Constitucionl44, no es menester justificar en pre-
ceptos concretos, pues se encuentra implicito en la propia esencia

(141) PEREZ GONZALEZ M.: “Accion de las Comunidades Auténomas en e exte-
rior”, op. cit., pag. 132. i

(142) GARCIA DE ENTERRIA E.: “La participacion de las Comunidades Auté-
nomas en laformacién de las decisiones comunitarias’, en Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, num. 33, septiembre-diciembre 1991, pégs. 3y sigs.; en particular, pags.
14-17.

(143) STC 227/1988, de 29 de noviembre, fund. jur. 20.

(144) STC 18/1982, de 4 de mayo, fund. jur. 14.
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delaformade organizacién territorial del Estado que seimplantaen
la Constitucion. En esta direccion, el art. 2° de la Ley 12/1983, de
14 de octubre, del Proceso Autondémico, establece un deber reci-
proco de informacion entre la Administraciéon del Estado y ladelas
Comunidades Autonomas, deber que e Tribunal Constitucional ha
entendidol4> como una consecuencia del principio general de cola-
boracion que debe presidir las relaciones entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Por todo ello, en cuanto este traslado de
informacion a los entes autondmicos, que ademas suele circunscri-
birse a las materias de su especifico interés, se nos presenta como
una técnica inherente al deber de colaboracion entre autoridades
estatales y autondmicas, es obvio que seraindiferente para su exis-
tencia que esté o no estatutariamente previsto.

La mayoritaria convergencia doctrinal en torno a la conve-
niencia de la generalizaciéon de este derecho al margen ya de su
especifica recepcion estatutaria, no tendria eco en el Anteproyecto
de Ley de Ordenacion de la actividad del Estado en materia de tra-
tados, fechado el 15 de abril de 1985, cuyo art. 7°.4 parecia sujetar
la oportuna recepcidén de informacion por parte de las Comisiones
durante la negociacion de tratados a que asi se hubiera previsto en
los respectivos Estatutos!4s,

Sin embargo, con posterioridad, la evolucion del problema ha
caminado por otros derroteros méas proximos a los reclamos formu-
lados por la doctrina. El 11 de junio de 1998, & senador de Coali-
cion Canaria, perteneciente al Grupo Parlamentario Mixto, don
Victoriano Rios Pérez, presentaba una mocién subsiguiente a una
previa interpelacién en € sentido de conocer los propositos del
Gobierno acerca del cumplimiento del art. 38.1 del Estatuto de
Canarias!4’ y el de otros Estatutos que contienen normas similares,
referentes a informacion previa en la elaboracion de los tratados y
convenios internacional es.

(145) 76/1983, de 5 de agosto, fund. jur. 11.

(146) A tenor del art. 7°. 4 del Anteproyecto: “Las Comunidades Auténomas, de
acuerdo con sus respectivos Estatutos, podran instar del Gobierno la negociacién de Tra
tados. Igualmente, recibirén oportunainformacion durante la negociacion de aquellos que
afecten a materias de su competencia o interés especificos’.

(147) Tras su reforma por laLey Orgénica 4/1996, el art. 38.1 dispone: “La Comu-
nidad Autonoma de Canarias serd informada en el proceso de negociacion y elaboracion
de los tratados y convenios internacionales y en las negociaciones de adhesion alos mis-
mos, asi como en los proyectos de legislacion aduanera, en cuanto afecten a materias de
su especifico interés. Recibida la informacion, € érgano de gobierno de la Comunidad
Autonoma emitird, en su caso, su parecer”.
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Tras diversas vicisitudes!48, entre las que hay que destacar las
discrepancias en torno a que laley (una Ley reguladora de la parti-
cipacion de las Comunidades Auténomas en la politica exterior del
Estado) fuera el instrumento idoneo para abordar esta cuestion, algo
gue seria rechazado por € Gobierno, partidario de solventar €l pro-
blema por la via del principio de cooperacién, postergando el trata-
miento legal hasta tanto existiese una practica consolidada y unas
reglas previamente experimentadas de forma satisfactoria, el Pleno
del Senado aprobaba, en su sesion del 23 de junio de 1998, la
mocién mencionada, modificada por una enmienda del Grupo Par-
lamentario Popularl49,

En lamocién, se instaba al Gobierno a que ala mayor breve-
dad elaborara y propusiera a las Comunidades Autdnomas un pro-
cedimiento concreto que, con caracter general y en aplicacion del
principio de cooperacion, ingtitucionalizara la informacién a las
Comunidades Auténomas en €l proceso interno de elaboracion de
los tratados y convenios internacionales y en las negociaciones de
adhesion a los mismos en cuanto afectaran a materias del especifi-
co interés de dichas Comunidades, y de manera que hiciera posible
el didlogo adecuado al efecto.

Entre tanto se elaboraba el procedimiento en cuestion, seins-
taba al Gobierno a que intensificara la informacién a las Comuni-
dades Autonomas a través de las correspondientes Conferencias
Sectoriales 0 de manera bilateral, seglin los casos. Fruto de esta
peticion a Gobierno era el procedimiento acordado de modo con-
junto por los Ministerios de Asuntos Exteriores y de Administra
ciones Publicas, con vistas ainstitucionalizar “la informacion alas
Comunidades Auténomas sobre la aaboracion y negociacion por
Espafna de tratados internacionales que afectan a materias de su
especifico interés’, con fechade 22 de diciembre de 1998, y del que
ahora solo retendremos que culmina la tantas veces reclamada por
ladoctrina cientifica generalizacion de este derecho de informacion.

[1. Un problema controvertido ha sido el de los supuestos
materiales de este derecho de informacion, es decir, €l de los
supuestos en que es pertinente informar. El Estatuto del Pais Vasco

(148) A ellas alude en detalle FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI C.: La
accion exterior de las Comunidades Auténomas... op. cit., pags. 38-43.

(149) BOCG, Senado, VI Legidatura, Serie |, nim. 513, 26 de junio de 1998, pag. 2.
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sentd unaimpronta que ha sido seguida més tarde por lagran mayo-
riade las normas estatutarias. En él se dludia (art. 20.5) alas“mate-
rias de especifico interés parael Pais Vasco”, previsiéon seguida hoy
por todos |os demés Estatutos que acogen esta clausula a salvo los
delasllles Baearsy Murcia. El primero (art. 17.3, tras la reforma
operada por la Ley Organica 3/1999) se limita a sefialar que la
Comunidad serainformada“ en la elaboracion de los tratados y con-
venios internacionales y en las negociaciones de adhesién a éstos’;
es decir, el ambito material del derecho se proyecta a todo tipo de
tratados y convenios, bien que una interpretacion sistematica del
precepto puede conducirnos, alavistadel art. 17.4, a entender que
la informacién debe proceder en materia de interés para las Illes
Balears, pues no parece l6gico, por lo demas, este trato diferencial
para esta Comunidad. En cuanto al Estatuto parala Regién de Mur-
cia, trassureformapor laLey Organica 1/1998, su art. 12.3 (de con-
tenido idéntico al originario texto del art. 12.2 del Estatuto) esta-
blece como imbito material de lainformacion lo que afecte a mate-
rias de la competencia autonomica.

La cuestion que se ha suscitado es la de s |a referencia esta-
tutaria generalizada al “interés especifico” puede identificarse con
el listado competencial de cada Comunidad. Dicho de otro modo,
habra un “interés especifico” ali donde exista una competencia
Como bien dice PEREZ GONZALEZ159, en opinién que suscribimos,
en ciertos casos puede haber interés pese a no existir competencia.
La légica de esta interpretacion aparece corroborada si atendemos
al supuesto andlogo de la Republica Federal Alemana donde, como
recuerda BITTERLSL, € art. 4. del Pacto de Linden ha previsto que
los Lander sean informados lo antes posible de la proyectada con-
clusion de un tratado que afecte a los intereses esenciaes de los
Lander, se refieran 0 no a sus competencias exclusivasts2,

(150) PEREZ GONZALEZ M.: “Accion delas Comunidades Auténomas en €l exte-
rior...”, op. cit., pag. 133.

(151) BITTER J. W.: “El Estado compuesto...”, op. cit., pag. 176.

(152) Ciertamente, el régimen constitucional aleman es distinto, pues el art® 32.3 de
la Grundgesetz, como ya sefialamos en otro momento, habilita alos Lander para concer-
tar tratados sobre las materias respecto de las que dispongan de la exclusiva competencia
legidlativa. Pero esto no obsta para mantener como punto de apoyo de nuestra interpreta-
cion lareferenciaa art® 4° del Pacto de Lindau.
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Por lo demés, como se ha sefialado?3, & concepto de interés
resulta méas amplio que €l de competencia, comportando un conte-
nido politico mas flexible que el concepto juridico de “competen-
cias’ y masfécil de conectar con laidea de autonomia, que no pue-
de reducirse a una mera suma de competencias, aunque sin dudalas
incluye. Por lo mismo, este concepto es e gue debe servir de hilo
conductor de la obligacion de informar que asume el Estado. Y ello
es de aplicacion asimismo a la Regién de Murcia, pese alaausion
alas competencias que en este punto acoge su Estatuto.

En el documento a que antes aludimos, de 22 de diciembre de
1998, relativo a procedimiento a seguir para facilitar la informa-
Cion en cuestion, se precisa el alcance del concepto de “ materias de
especifico interés’, entendiendo por tales. a) aguéllas sobre las que
la Comunidad Auténoma tiene asumidas competencias de ejecu-
cion; b) aquellas otras cuyo conocimiento considera conveniente la
Administracién General del Estado para el mejor cumplimiento de
los fines de la Comunidad Auténoma, y c) las que por su singulari-
dad hayan sido propuestas por una Comunidad Auténomay admi-
tidas alos efectos del presente procedimiento por la Administracion
General del Estado.

FERNANDEZ DE CASADEVANTE ha mostrado su sorpresa
por la ausencia de referencia a las materias sobre las que la Comu-
nidad Autonoma tiene asumidas competencias exclusivas. Sin
embargo, a nuestro modo de ver, es obvio que tales materias habran
de entenderse subsumidas en aquellas otras sobre las que la Comu-
nidad ha asumido competencias de gecucion, puessi unamateriaes
de la exclusiva competencia autonémica, es obvio gque sobre ella

tendra asumida la competencia g ecutival®s.

(153) PEREZ TREMPS P. (coord.) y otros: “La participacion europea y la accion
exterior de las Comunidades Auténomas”, op. cit., pags. 206-207.

(154) FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI C.: La accion exterior delas
Comunidades Auténomas, op. cit., pag. 43.

(155) En concreto, segun e propio Fernandez de Casadevante (La accion exterior ...,
op. cit., pég. 43), este aspecto de la cuestion concierne a todos | os tratados internacional es
anteriores a la Constitucion, existentes entre Espafia y los paises vecinos, y que versen
sobre materias, desde 1978, de la exclusiva competencia de las Comunidades Auténomas
fronterizas. Desde luego, no vemos la relacion con el derecho de informacion que anali-
zamos, que como es logico se refiere a tratados y convenios que estén en curso de cele-
bracion, no que se hubieren celebrado anteriormente a la entrada en vigor de la Constitu-
cion.
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[11. Por lo que se refiere al momento en que se ha de facilitar
lainformacion, como dijeraREMIRO1S6, s se trata de satisfacer algo
mas que la curiosidad o la urbanidad, habra de ofrecerse antes de la
adopcién definitiva del texto del tratado, a fin de que pueda desen-
cadenar una reaccion de los 6rganos de gobierno y representativos
de la Comunidad susceptible de incidir en la negociacion.

En la Republica Federal Alemana, se ha entendido que la
cldusula de que los Lander deben ser consultados en tiempo Util ha
de significar la posibilidad de los Lander afectados de hacer propo-
siciones sobre el contenido del tratado, pues es obvio que una con-
sultacuando € tratado estuvierayafirmado no resultaria acorde con
el contenido del art® 32.2 de la Grundgesetz.

Algunos Proyectos estatutarios se referian @ momento de
transmision de dicha informacion y, por ende, de una cierta nego-
ciacion entre €l ente territorial y el Estado. Suprimidas tales preci-
siones de los textos definitivos, éstos suelen aludir a que la infor-
macion sera “de la elaboracion de tratados y convenios internacio-
nales’ (asi, entre otros, los Estatutos de Castillay Ledn, LaRiojay
Madrid); en otros casos se habla de la transmision de informacion
“en la elaboracion de los tratados y convenios internacionales’
(Andalucia, Cataluiia, Illes Balears, Navarray Pais Vasco); no fal-
tan Estatutos, finalmente, en los que con mayor precision se alude a
gue la Comunidad Auténoma serainformada “en €l (o del) proceso
de negociacion y elaboracion de los tratados y convenios interna-
cionales’ (Canariasy Extremadura).

Al margen ya de la especifica redaccion dada a estas clausu-
las, de lo que no ha de caber duda algunal®’ es de que la exigencia
de informacion no solo debe ser anterior a la celebracion del trata-
do, sino que debe posibilitar que la Comunidad Auténoma pueda
expresar su criterio a respecto a fin de que e mismo sea conocido
por los érganos negociadores del Estado en tiempo oportuno como
para poder ser, en su caso, tenido en cuenta en la negociacion.

(156) REMIRO BROTONS A.: “Laaccion exterior del Estado”, op. cit. pags. 245-
246.

(157) Hay, sin embargo, quien albergd tales dudas, como es el caso de RIQUELME
(“Las Comunidades Auténomas en la negociacion...”, op. cit., pag. 100), quien interpretd
que podria entenderse satisfecha |a referencia estatutaria a la informacion durante la ela-
boracién del tratado, con una mera comunicacion hecha después de que la negociscion
hubiera concluido, algo que, como es obvio, privaria de todo contenido a este derecho ala
informacion, interpreta cién, en consecuencia, carente de sentido.
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El procedimiento a que ya hicimos referencia en varias oca-
siones, de fecha 22 de diciembre de 1998, establece a efecto que la
informacion objeto del mismo se comunicara con carécter periodi-
co, “en funcién del proceso de elaboracion o negociacion del trata-
do, a partir del momento en que la Secretaria General Técnica del
Ministerio de Asuntos Exteriores disponga de su proyecto evaluado
del mismo”

IV. Los Estatutos de Autonomia contemplan solo en algunos
casos €l organo autonémico receptor de la informacion facilitada
por el Estado y alln més extrafiamente el 6rgano estatal emisor de la
referida informacion. De los trece Estatutos que se refieren a este
derecho de informacion, en siete de ellos no se precisa el 6rgano al
gue corresponde recibir la informacion, limitandose a audir a la
Comunidad Autonoma. En los otros seis si se concreta el 6rgano en
cuestion, siendo en cinco de ellos (Andalucia, Asturias, Murcia,
Navarray Pais Vasco) el Gobierno, y en € sexto (Aragén), el Poder
Legidlativo (de modo especifico, las Cortes de Aragon). A su vez,
en cuatro normas estatutarias (Aragén, Extremadura, Murcia y
Navarra) se precisa que sera el Gobierno de la Nacion quien habra
de transmitir la pertinente informacion, mientras que en los nueve
restantes Estatutos se guarda silencio a efecto.

No parece que deba caber dada, y asi |o manifiesta la doctri-
nal®8, en una posicién bastante concordante, de que € orden de
relaciones ordinarias entre €l poder central y el autondémico impone
gue la informacion se transmita del Ejecutivo del Estado alos Eje-
cutivos autonomicos, con la sola salvedad del caso de Aragon, por
el mandato estatutario especifico.

El procedimiento establecido por acuerdo entre los Ministe-
rios de Asuntos Exteriores y de Administraciones Publicas, varias
veces mencionado, establece que serd la Secretaria General Técni-
cadel Ministerio de Asuntos Exteriores, “en cuanto érgano que tie-
ne atribuida la compotencia para la tramitacion de los Tratados
internacionales’, el organo de la Administracion General del Esta-
do que habra de proporcionar lainformacion a organo de la Comu-
nidad Autonoma que a efecto notifique ala citada Secretaria Gene-
ral Técnica el drgano altondémico competente.

(158) MUNOZ MACHADO S.: “La ordenacion de las relaciones del Estado y las
Comunidades Auténomas’, op. cit., pag. 39. También, y sin &nimo exhaustivo, MANGAS
MARTIN A: Derecho Comunitario europeo..., op. cit., p. 243.
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V. Respecto del contenido de la informacion a transmitir, es
obvio que carece de sentido tratar de precisarlo con exactitud aprio-
risticamente. Con todo, 10 que si parece que debe postularse es que
esa informacién no debe circunscribirse a poner en conocimiento
del érgano autonémico competente que se esta en vias de celebrar
un tratado. Por el contrario, debe informarse con cierta amplitud
sobre el texto objeto de la posible concertacion a fin de que la
Comunidad Auténoma pueda formarse una opinion a respecto,
como base en la que sustentar su propio parecerls®,

El Anteproyecto de Ley de Ordenacion de la actividad del
Estado en materia de tratados, de 1985, disponia en €l inciso segun-
do de su art. 79.4 que las Comunidades Autonomas recibirian opor-
tuna informacién durante la negociacion de aguellos tratados que
afectaren a materias de su competencia o interés especificos. Aun
sin pretender que dicho texto hubiera de precisar aprioristicamente
el contenido de lainformacion, lo cierto es que la ambigliedad de la
expresion utilizada era bien patente.

El yavarias veces citado procedimiento para institucionalizar
lainformacion que ha de ofrrecerse alas Comunidades Auténomeas,
con bastante mayor concrecion, establece que lainformacion a pro-
porcionar sera aquella gue la Secretaria General Técnicadel Minis-
terio de Asuntos Exteriores “ estime necesaria para que la Comuni-
dad Auténoma pueda tener un conocimiento suficiente del alcance
del tratado en cuanto concierna a materias de su especifico interés”’.

V1. Nos resta contemplar la cuestion, sin dada alguna, mas
controvertida: el acance de este derecho de informacion.

(159) RIQUELME ha llegado a decir que la informacion proporcionada debe conte-
ner unarelacion de las diversas aternativas ofrecidas por 10s sujetos negociadores, inclui-
das obviamente las del Gobierno espafiol (RIQUELME CORTADO R. M.: “Las Comuni-
dades Auténomas en la negociacion...”, op. cit., pag. 100). Pérez Calvo, mas restrictiva
mente, entendid, en referencia a las primeras versiones de los textos estatutarios, que en
las Comunidades en que no se previerala emision de un parecer (como yavimos, solo en
Canarias se contemplaba iniciamente la formalizacion de tal parecer autonémico), la
informacion debia tener por objeto satisfacer las necesidades informativas que la Comu-
nidad afectada pudiera tener en relacion con el mejor gercicio de sus competencias o la
planificacion de ese gercicio. (PEREZ CALVO A.: Estado Autondmico y Comunidad
Europea, op. cit., pdg. 122).
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La pretension de casi todos los proyectos estatutarios, como
ya tuvimos ocasion de decir, era alcanzar una formula de consulta
menos pasiva que la finalmente conseguida. Esa formula matizada-
mente distinta era la de “ser oidos’, propuesta ya formulada por
Esquerra Republicana de Catalunya con ocasion del debate consti-
tuyente, y ulteriormente reiterada a hilo del debate parlamentario
en torno a Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. Pero laformula
de la audiencia fue desechada por las Cortes, reconduciéndose al
derecho de informacién sin mas.

Ello no obstante, e art. 37.1 del Estatuto de Canarias, apro-
bado por la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, acogio la con-
secuencialégica de la recepcion por la Comunidad de esainforma-
cion, que no era otra gue la de hacer oir su parecer, trasladandolo al
Gobierno Central. En sus versiones actuales, otros tres Estatutos
(los de Extramadura, Illes Balears y Madrid) han recepcionado en
su articulado esta posible emision de un parecer, una vez se reciba
la pertinente informacion, tal y como dijimos.

La doctrina, especialmente con anterioridad a las Ultimas
reformas de bastantes Estatutos, debatié con amplitud acerca de la
natural eza juridica de esta cldusula de informacion para, a partir de
las respectivas posiciones, tratar de responder a cuestiones tales
como: ¢Debe entenderse como un verdadero mandato impuesto al
Gobierno latransmision de esta informacion, como asi [o entienden
algunos, o por el contrario, estamos ante una facultad discrecional ?
¢Desencadena la transmision de la informacion un derecho de res-
puesta por parte de la Comunidad? ¢Entrafia efectos vinculantes la
posible respuesta autonémica?

L as posiciones doctrinales se han diversificado notablemente
en funcion de cada uno de estos interrogantes. Asi, mientras algin
sectorl60 consideraba que estas clausulas estatutarias de informa-
cion acogian un verdadero mandato para el Gobierno central, era
opinién mas bien comin laimposibilidad de extraer consecuencias
juridicas del incumplimiento de este supuesto mandatol61, lo que
contribuia notablemente a relativizarlo.

(160) FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI C.: La Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco..., op. cit., pag. 1596.

(161) Como dice PELAEZ, la inobservancia de este trdmite carece totalmente de
relevancia respecto de la validez del tratado celebrado. PELAEZ MORON J. M.: La par-
ticipacion de las Comunidades Auténomas.., op. cit., pag. 75.
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Ha existido, por contra, una cierta generalizacion en la opi-
nion de que la informacion desencadena la posibilidad autondmica
de emision de un parecerl62, Como sefiala PEREZ GONZALEZ163, s
se quiere dar algun significado préctico a este derecho de participa
cion, dentro de una confianza reciproca entre las instituciones —en
el marco, pues, del principio de lealtad a sistema constitucional—,
habra que aceptar la concreta posibilidad de la Comunidad Autono-
ma de expresar su parecer respecto del tratado. En similar direccion,
GARCIA DE ENTERRIA164 considera inexcusable el “derecho de res-
puesta’, que, naturalmente, esta insito en todo el derecho de audien-
cia, segun un principio general del Derecho. Todo derecho de
audiencia comprende no sblo el derecho de conocer, de ser infor-
mado, sino el derecho de expresar una respuesta a la informacion
gue obtiene € titular de ese derecho de audiencia.

Desde otra perspectiva, careceria de sentido, a nuestro juicio,
gue un derecho gque se reconoce estatutariamente a cuatro Comuni-
dades Autonomas, a margen de cualquier razon objetiva particular,
estuviere excluido respecto de las restantes. S6lo desde una erronea
percepcion de la naturaleza de estas clausulas estatutarias podria
sustentarse tal tesis. Es obvio que este derecho de participacién no
puede ser concebido como una competenciay su recepcion estatu-
taria como una efectiva asuncién competencial. Y a hemos sefialado
gue este derecho se enmarca en e ambito de las relaciones de cola-
boracion entre |os poderes estatales y autondmicos, y si ello nos ha
conducido a postular su generalizacion, con independencia de su
especifica recepcion estatutaria, con mayor razon alin nos debe con-
ducir a defender la generalizacion del derecho de respuesta previs-
to en algunos Estatutos.

(162) Entre otros autores, PUEY O LOSA J.: “Sobre el principio y los mecanismos
de colaboracidn...”, op. cit., pag. 38. Asimismo, y sin animo exhaustivo, Antonio Remiro
Brotons: “La accion exterior del Estado”, op. cit., pag. 246.

(163) PEREZ GONZALEZ M.: “Accién de las Comunidades Auténomas en €l
exterior...”, op. cit., pag. 133. i

(164) GARCIA DE ENTERRIA E.: “La participacion de las Comunidades Auténo-
mas...”, op. cit., péag. 16.
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Finalmente, la opinion doctrinal es bastante coincidente en
relaciéon a la respuesta a dar a tercero de los interrogantes antes
planteados, que no puede ser sino la de entender que en modo algu-
no pueden vincular alos érganos del Estado |as propuestas formu-
ladas por los 6rganos autondmicos. Lo contrario significaria, lisay
[lanamente, vaciar de contenido la competencia estatal en materia
de relaciones internacionales, impidiendo, como advierte PEREZ
CALVO!65, |adefinicién de un interés nacional auténomo.

El procedimiento articulado entre los Ministerios de Asuntos
Exterioresy de Administraciones Publicas, varias vecesreferido, ha
consagrado este generalizado sentir doctrinal, al preverse un dere-
cho de respuesta autonémico. En efecto, a la par que la Secretaria
General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores comunicala
informacion, ha de sefidlar e plazo que, “en funcién del proceso de
negociacion del tratado, estime adecuado para que, en su caso, la
Comunidad Auténoma pueda comunicar su parecer sobre aguellos
aspectos del tratado que afecten a materias de su especifico interés.
El mencionado plazo no serg, en principio, inferior a quince dias’.
Recibida, en su caso, la propuesta de la Comunidad Auténoma, la
Secretaria General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores la
trasladara a los 6rganos responsables “para su toma en considera-
cion a efectos de su eventual incorporacion a la posicion negocia
dora espafiola’. Por ultimo, del texto que finalmente se adopte “se
dara cuenta oportunamente a la Comunidad Autonoma’.

Esta normacion hay que entenderla como satisfactoria, en
cuanto posibilita que esta participacion autondmica en la fese
ascendente de formacion de los tratados pueda, potencialmente a
menos, tener alguna virtualidad practica.

c) Otras posibles formulas de participacion autonémica en €l
proceso de negociacion de los tratados.

|. EI Derecho comparado nos ofrece, como de alguna forma

ya hemos tenido oportunidad de exponer, una gran variedad de
modalidades de participacion de los entes territoriales de un Estado

(165) PEREZ CALVO A.: Estado Autondmico..., op. cit., pag. 175.
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compuesto en €l proceso de negociacion de los tratados. Desde €l
derecho de impulso parala negociacion de un tratado, utilizado por
las Provincias canadienses, y dentro de ellas Quebec muy particu-
larmente, pues dispone de competencia para recomendar al Gobier-
no federa la ratificacion de tratados internacionales relativos a
materias que caigan dentro de sus ambitas competenciales, hasta el
derecho de los entes territoriales a otorgar su consentimiento a la
conclusion de un tratado, como es el caso de los Lander alemanes,
sin cuyo consentimiento e Bund no puede concluir tratados que
afecten a materias de su exclusiva competencia. Y junto a esas
modalidades participativas, nos encontramos con otras bien dife-
rentes, como la muy particular de Dinamarca en relacion con Gro-
enlandia, cuya Ley de autonomiaregiona de 1978 no solo concede
a Groenlandia una cierta capacidad convencional, como ya expusi-
mOos, SiNo que otorga asimismo a la Administracién autbnoma un
derecho a dictaminar sobre cualquier tratado que, habiendo de ser
aprobado por el Folketing danés, afecte sin embargo a los intereses
de Groenlandia. A esta peculiar modalidad participativa se une €l
muy comun derecho de audiencia o consultay € también bastante
frecuente derecho a participar directamente en las negociaciones o,
por lo menos, a estar representado en ellas, y no ya sdlo indirecta-
mente, por intermedio de la Camara atafederal, sino incluso direc-
tamente.

Este derecho a participar en las negociaciones o a estar repre-
sentado directamente en ellas o encontramos en |a Republica Fede-
ral Alemana, en donde la participacion de los representantes de los
Lander esta prevista por €l Acuerdo de 26 de julio/21 de octubre de
1968, concluido por el Bund y los primeros ministros de los Lander,
y de conformidad con el cual se prevé que € Bund pueda autorizar
alos representantes de los Lander a participar en las negociaciones
de un tratado cuando el Bund, a consecuencia del reparto de com-
petencias, no tenga suficientes funcionarios especializados en la
materia del tratado y cuando éste afecte alos intereses esenciales de
los Lander.

En Portugal, € art. 229.1, de la Constitucion dispone que las
Regiones auténomas tendran, entre otras, la atribucion de participar
en las negociaciones de tratados y acuerdos internacionales que les
afecten directamente, asi como en los beneficios derivados de aqué-
[los, norma que, como recuerda BITTER6, fue aplicada con ocasion
de larenegociacion del tratado militar entre Estados Unidosy Por-
tugal, referente a las bases norteamericanas en las Azores.
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También en Italia algunos Estatutos de las Regiones con
mayor grado de autonomia (Regiones de Estatuto especial), como el
Estatuto de Cerdefia, prevén la incorporacion de representantes de
la Regidon en los procedimientos de elaboracion de convenios
comerciales que afecten a los productos caracteristicos de la
Region.

Estos g emplos del Derecho comparado quizéa sean revelado-
res de que, como se haafirmado®’, laUnicasalidaen laqueé€ prin-
cipio de reparto de competencias se salva estd en la posibilidad de
que las entidades territorial es participen en el proceso de conclusion
de un tratado, participacion que debiera ser posible desde €l
momento en que el poder central decide negociar un tratado que
pueda afectar a las competencias exclusivas de las entidades terri-
toriales 0 a los intereses especificos de una o varias entidades.

I1. En Espafia, mas alla de las clausulas estatutarias ya referi-
das no hallamos ninguna prevision que permita a las Comunidades
Auténomas una intervencién en los procesos deliberativos interna-
cionales, bien dentro de delegaciones estatal es negociadoras de tra-
tados, bien a través de observadores o de representantes directos
ante Grganos consultivos de organizaciones internacional es.

Ello no significaque el tema no se planteara en algin momen-
to, y de modo particular en los debates parlamentarios en torno ala
alaboracion de algun Estatuto de Autonomia. Ejemplo paradigmati-
co lo constituye el proyecto de Estatuto de Galicia, aprobado por la
Asamblea de Parlamentarios gallegos en junio de 1979, cuyo art.
30.5 disponia que: “La Comunidad Auténoma gallega estara ade-
cuadamente representada en las Comisiones del Estado quelleven a
cabo negociaciones con otros paises u organismos internacionales
en materias que afecten especiamente a Galicia. En particular, se
asegura representacion en materias de emigracion, maritimos-pes-
guerasy de las actividades agricolas, ganaderas y forestales’. Algo
analogo se pretendio, con € mismo nulo resultado, en el proyecto
de Estatuto de Canariasl68.

(166) BITTER J. W.: “El Estado compuesto...” , op. cit., pég. 185.

(167) Ibidem, pag. 199.

(168) Conviene recordar, sin embargo, como ya se ha expueto en otro momento, que
el art. 45.2 del Estatuto canario, en su texto originario, exigia que en las negociaciones
encaminadas a la vinculacion de Espafia a una comunidad econdémica supranaciona, se
tuvieran en cuenta las peculiaridades del régimen econémico y fiscal canario.
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La doctrina, de modo muy generalizado; se ha mostrado par-
tidariadel reconocimiento de un derecho de las Comunidades Aut6-
nomas a estar representadas en |as instancias estatal es negociadoras
de acuerdos o convenios internacionales cuando |0s intereses auto-
némicos se vean afectados. La participacion en el seno de las dele-
gaciones negociadoras encontrd un notable ecol89, considerandose
gue la misma podia ser € fruto, en un momento dado, de la pru-
denciay del calculo politico de los responsables del Gobierno o de
concretas previsiones legales o convencionales?0. Se ha llegado
incluso a postularl’ |a conveniencia de crear una Comision cerca
del Gobierno, compuesta de representantes de | as entidades territo-
ridlesy del poder central, ala que se habria de comunicar toda ini-
ciativa del poder central en el sentido del inicio de negociaciones.
Mas aln, con evidente despropdsito, se ha propugnadol’2 que la
manifestacion del consentimiento del Estado para obligarse cuente
con la autorizacion de la Asamblea Legiaativa de la Comunidad
Autonoma, férmula que si tiene perfecto encaje eonstitucional en la
Republica Federa Alemana, no lo tiene en absoluto en nuestro
ordenamiento constitucional .

El ordenamiento juridico iba a reflgjar estas inquietudes, por
lo menos en alguna pequefia medida. Y ello iba a venir canalizado
juridicamente por las previsiones de algunos Reales Decretos de
transferencias que, reconociendo la posibilidad de los correspon-
dientes entes territoriales de asistir y participar, dentro de la delega-
Ccion espariola, a reuniones de carécter internacional sobre las mate-
rias respecto de las cuales se redliza la transferencia, atribuyen a
dichos entestal posibilidad, bien “cuando sean requeridos paraello”
(Real Decreto 3533/1981, de 29 de diciembre), bien cuando las reu-
niones en cuestion “afecten a sus intereses” (Real Decreto
1632/1985, de 19 de abril). Pérez Gonzédlez significarial”™ que en
todos estos casos, y frente a caracter imperativo de la clausula de

(169) MANGES MARTIN A.: Derecho Comunitario..., op. cit., pags. 244-245. Y,
entre otros, Jorge Pueyo Losa: “ Sobre el principio y los mecanismos de colaboracion...” ,
op. Cit., pags. 40-42.

(170) REMIRO BROTONS A..: “Laaccion exterior...”, op. Cit., p. 246.

(171) BITTER J. W.: “El Estado compuesto...”, op. cit., pag. 200.

(172) REMIRO BROTONS A.: “Laactividad exterior del Estado...”, op. cit., pag.
376.

(173) PEREZ GONZALEZ M.: “La accion exterior del Estado y las autonomias...”,
op. cit., pags. 307-308, nota 142.
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informacion que también se recogia en este tipo de normas, desta-
caba € caracter potestativo de la clausula de representacion: la
Comunidad Autonoma en cuestion podia asistir y participar cuando
fuera requerida para €ello o podia solicitar su participacion en caso
de afectar la reunion internacional a los intereses propios ratione
materiae.

Dando un paso mas en la direccion emprendida, el art. 37.2
del Estatuto de Canarias, tras su reforma por la Ley Organica
4/1996, disponia que: “el Gobierno de Canarias podra participar en
el seno de las delegaciones espafiolas ante érganos comunitarios
europeos cuando se traten temas de especifico interés para Canarias,
de conformidad con lo que establezcalalegislacion del Estado enla
materia’.

Una vez més, la norma estatutaria canaria parece hacer de
avanzadilla respecto del resto de las normas institucionales bésicas
de las Comunidades, o que quiza se explique por los condiciona-
mientos internacionales generados por la situacion geografica del
Archipiélago, que han llevado a la doctrinal’4 a considerar de vital
importancia paralaautonomia canariala obtencién de determinadas
competencias en el orden de las relaciones internacionales, tales
como las de capacidad negociadora en acuerdos bilaterales en deter-
minadas materias esenciales al desarrollo de Canarias.

Por lo demas, la necesaria evolucién en esta direccion ya
emprendida no es sino la consecuencia obligada, primero, de la
reciproca leatad que es exigible a los 6rganos de los entes territo-
riales, pero también de los 6rganos estatales, y después, del princi-
pio de cooperacion. Como repetidamente ha sefialado € Tribunal
Constitucional173, tanto de lainterpretacion sistematica de la Cons-
titucion como de la supremacia de ésta sobre los Estatutos se deri-
va la necesidad de colaboracién entre la Administracion central y
las Admini straciones autonodmicas, colaboracién —afiade e Tribunal
en relacién con la Unidn Europea, si bien lavirtualidad de su refle-
Xion es mucho mayor— que puede exigir en muchos casos, en rela-
cion, sobre todo, con nuestra incorporacion a la CEE, formas de
articulacion que sélo una interpretacion inadecuada de |os precep-
tos constitucionales y estatutarios puede obstaculizar”.

(174) PEREZ VOITURIEZ A. y otros. “Aspectos internacionales de un régimen
autonémico para Canarias’, op. cCit., pag. 622.
(175) Valga ahora por todas la STC 252/1988, de 20 de diciembre, fund. jur. 2°.
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En definitiva, y como dice PEREZ CALVO176, cuando concurre
junto con la competencia internacional del Estado una competencia
autonémica, se impone al competente internacional la participacion
de la Comunidad Auténoma en la adopcién de sus decisiones o
actos, circunstancia que se acentlia en el plano comunitario euro-
peo, lo que entrafia, en términos de PUEY 0177, una suerte de gerci-
cio mancomunado, un cogjercicio de las competencias que corres-
ponden al Estado-poder central y alas Comunidades Auténomas, de
tal manera gque ambas instancias intervengan en un Unico proceso de
decision.

Esta participacion comunitaria directa alin resulta més nece-
sarias setiene en cuenta lanulavirtualidad del cauce de participa-
cion indirecta que pudiera posibilitar la existencia de una Camara
alta de representacion territorial. Las Camaras de esta naturaleza
suelen representar |os intereses de |os entes territoriales en su con-
junto, si bien no desde luego particularizadamente, pero en nuestro
caso € Senado no cumple en modo alguno esa funcion, pues, de un
lado, es mas bien una Camara de representacion provincial antes
gue autondmica, y de otro, es patente €l escasissimo bagaje de sus
funciones.

d) Las clausulas de salvaguardia estatutaria frente a los tra-
tados.

Algunos Estatutos de Autonomia acogen en su articulado
clausulas que bien podrian entenderse como de salvaguardia estatu-
taria frente alos tratados. El problema de las mismas consistiria en
determinar si implican limites materiales frente al gercicio del ius
ad tractatum por parte del Estado.

La clausula caracteristica al respecto es la del art. 20.3 del
Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, a cuyo tenor: “El Pais Vas-
Co gecutara los tratados y convenios en todo lo que afecte a las
materias atribuidas a su competencia en este Estatuto. Ningun trata-
do o convenio podra afectar a las atribuciones y competencias del
Pais Vasco si no es mediante € procedimiento del art. 152.2 de la
Constitucion, salvo lo previsto en € art. 93 de lamisma’.

(176) PEREZ CALVO A.: Estado Autonémico... op. cit., pag. 172.
(177) PUEYO LOSA J.: “Sobre €l principio y los mecanismos de colaboracion...”,
op. cit., pags. 40-41.



EL ESTADO AUTONOMICO: COOPERACION Y CONFLICTO 405

Tras las reformas estatutarias sufridas por las normas institu-
cionales béasicas de distintas Comunidades Autobnomas, y en parti-
cular, tras lareformallevada a cabo por laLey Organica 2/1999, de
7 de enero, en € texto del Estatuto de Autonomiade LaRioja, € art.
14.6 de éste ha establecido una prevision semejante a la vasca. De
conformidad con lamisma: “El Gobierno de La Rioja gjecutara los
tratados y convenios en todo lo que afecte a las materias atribuidas
a su competencia. Ningun tratado o convenio podra afectar a las
atribuciones y competencias de la Comunidad Autonoma de La
Rioja, salvo en los casos previstos en €l art. 93 de la Constitucion”.

Las posiciones doctrinales en torno a precepto vasco (y, de
resultas, dada su similitud, también ahora a riojano) han sido
reconducidas a tres grandes tendencias!’8, si bien, ala hora de enu-
merarlas, no se entra a precisar una de €llas, que es simplemente
identificada por |a pauta comun de plantear, con ciertos matices y
no siempre por los mismos argumentos, la posible inconstituciona-
lidad de la clausula estatutaria vasca, dado que estos posiciona-
mientos, innecesario es decirlo, son anteriores a la reforma llevada
a cabo en 1999 en el Estatuto de La Rioja, que, como acaba de
decirse, ha introducido una norma précticamente idéntica a la vas-
ca, lo que parece privar de buena parte de su sentido a las conside-
raciones un tanto inquietantes de algin autor’® que, tres lustros
atrés, dando argumentos para un excitante thriller, aunque no para
una ponderada reflexion cientifica, consideraba que “ € art. 20.3 del
(Estatuto) Vasco permanece por ahora agazapado como un gato sil-
vestre en € alero dalaConstitucion, dispuesto al salto”, amenaza de
la que e propio autorl80 culpaba ala actitud huidiza de los autores
de la Constitucion, siendo la respuesta autonomista a la misma. Es
evidente que el peligroso felino alin no ha atacado, pero, desde lue-
go, se hareproducido, y no se sabe bien si seguiran siendo respon-
sables del nuevo parto los autores de la Carta Magna.

A nuestrojuicio, las tendencias doctrinales en torno alainter-
pretacion de estas clausulas (o por o menos de la vasca) pueden ser
sistematizadas del modo siguiente:

(178) JAUREGUI G.: Las Comunidades Auténomas y las relaciones internaciona-
les, op. cit., pags. 39-40,
(179) REMIRO BROTONS A.: “La accion exterior...”, op. cit., pag. 250, texto

correspondiente alanota 7. o ) )
(180) REMIRO BROTONS A.: “La actividad exterior del Estado y las Comunida-
des Auténomas’, op. cit., pag. 377.
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A) Un primer grupo de autores havisto en la prevision del art.
20.3 una clausla de garantia del bloque de competencias estatuta-
rias!8l que operaria a nivel estatutario en forma andoga a como
opera a nivel constitucional el art. 95.1 CE. El art. 20.3, se afirma
en andloga direcciénl82, no supone un limite a poder de concluir
tratados, sino una norma de salvaguardia de la posicién juridica del
Estatuto, interpretacion que se entiende coherente con el principio
genera de que los tratados internacionales no pueden modificar el
reparto interno de competencias!es.

B) Una segunda interpretacion entiende que € art. 20.3 pone
de relieve la prevalencia de los Estatutos de Autonomia frente alos
tratados internacionales en caso de colisién entre ambas normas
juridicas. En esta direccion, Jaureguil®4 considera que aunque for-
malmente los tratados y los Estatutos se sitlan en una paridad de
rango, la especificidad material de las normas estatutarias, por vir-
tud del principio de competencia, las convierte en prevalentes fren-
te alos tratados.

C) Unatercera postura la encontramos en quienes han tratado
de buscar una interpretacion del precepto estatutario conforme ala
Constitucion, sobre la base de entender que € art. 20.3 no puede
interpretarse en € sentido de que esta a disposicion de la Comuni-
dad Auténoma Vasca (y ahora, también de la riojana) bloguear la
vigencia interna de un tratado en su territorio, acudiendo a simple
expediente de no proceder alareformadel Estatuto. Y asi, MUNOZ
MACHADO185 cree que €l art. 20.3 ha de interpretarse en € sentido
de que con el mismo no se pretende establecer un nuevo requisito
paralaintegracién de tratados en el ordenamiento interno, sino pro-
teger las competencias autonomicas, anteponiendo a su alteracion la
superrigidez del Estatuto, ante otro efecto que podria derivarse del

(181) GARCIA ROCA F. J. y SANTOLAYA MACHETTI P.: “La asignacion de
competencias en el Estatuto de Autonomiadel Pais Vasco”, en el colectivo, Primeras Jor-
nadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, tomo I, Instituto Vasco de
Estudios de Administracion Plblica, Ofiati, 1983, pags. 379y sigs.; en partlcalar pag. 430.

(182) PEREZ TREMPS P. (coord. ) y otros: La participacion europea y la accion
exterior..., op. cit., pag. 208.

(183) A juicio de FERNANDEZ MONGE, € dictado del art. 20.3, més que una
extralimitacion estatutaria, es laratificacion de que se proceda de conformidad con la nue-
va organlzaC|on del Estado. FERNANDEZ MONGE GONZALEZ-AUDICANA J: La
comision Europea y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, IVAP, Ofiati, 1989, pag. 71.

(184) JAUREGUI G.: Las Comunidades Auténomasy las relaciones..., op. cit.,
pags. 38-39.

(185) MUNOZ MACHADO S.: “La ordenacion de las relaciones del Estado y las
Comunidades Auténomas con la Comunidad Europed’, op. cit., pags. 35-37.
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rango, la especificidad material de las normas estatutarias, por vir-
tud del principio de competencia, las convierte en prevalentes fren-
te alos tratados.

C) Unatercera postura la encontramos en quienes han tratado
de buscar una interpretacion del precepto estatutario conforme ala
Constitucion, sobre la base de entender que € art. 20.3 no puede
interpretarse en e sentido de que esta a disposicion de la Comuni-
dad Auténoma Vasca (y ahora, también de la riojana) bloquear la
vigencia interna de un tratado en su territorio, acudiendo al simple
expediente de no proceder alareformadel Estatuto. Y asi, MUNOZ
MACHADO185 cree que € art. 20.3 ha de interpretarse en el sentido
de que con el mismo no se pretende establecer un nuevo requisito
paralaintegracién de tratados en el ordenamiento interno, sino pro-
teger las competencias autondmicas, anteponiendo a su alteracion la
superrigidez del Estatuto, ante otro efecto que podria derivarse del
tratado: el Estado podria pretender apoyarse en la responsabilidad
contraida en el plano internacional para asumir la tarea de gjecutar
lo convenido en € plano interno, aun cuando la materia a que la
convencion se refiera sea de la competencia de la Comunidad Aut6-
noma. Esta si seriaunaalteracion del orden interno de competencias
gue no podria consumarse sin la previa reforma del Estatuto. En
definitiva, para este autor, la cldusula vasca seria una clausula de
garantia de las funciones de gecucion por parte de la Comuni-
dad186.

(186) PEREZ GONZALEZ y PUEYO LOSA (en “Las Comunidades Auténomas
ante €l orden internacional”, op. cit., pags. 36-37) consideran también posible un entendi-
miento de la clausula en cuestion referida ala aplicacion o g ecucién del tratado en el foro
interno, seguin podria deducirse del hecho de figurar incluida dicha clausula en el aparta-
do relativo a la gjecucion y de la aparente contradiccion que refiriéndose a la celebracion
pareceria darse entre los apartados tercero y quinto del mismo art. 20: puro derecho del
Gobierno Vasco a ser informado en la elaboracion de los tratados frente al derecho a con-
dicionar lacelebracion alapreviareformadel Estatuto. Ello no obstante, estos autores cre-
en posible concebir la clausula del art. 20.3 en relacion con el proceso convencional en su
conjunto. Y desde tal perspectiva, arriesgaria endurecer las relaciones entre los dos nive-
les de gobierno en la medida en que responderia a un deslinde negativo de competencias
y no alaidea de colaboracion y coordinacion.
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D) Finalmente, otro sector doctrinal, encabezado por GARCIA
DE ENTERRIA87 cree que € art. 20.3, al supeditar la afectacion de
las atribuciones o competencias del Pais Vasco por un tratado a sis-
tema de revision del Estatuto, permite un blogueo virtual de la
reforma por la Comunidad, que es de constitucionalidad cuestiona-
ble. A su vez, para MANGAS!88, que también duda de la constitu-
cionalidad de esta norma, €l hecho de que Espafia desee celebrar un
tratado internacional no cubierto por € art. 93 CE, y que incida
sobre las atribuciones o competencias de la Comunidad vasca,
votando en contra de lareforma estatutaria el Parlamento vasco o la
poblacion de la Comunidad, aun cuando no impediria la entrada en
vigor del tratado, pues €l Estado, al amparo del art. 29 de la Con-
vencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, podria limitar
el ambito espacial de aplicacion del tratado al resto del territorio
espanol, plantearia notables incertidumbres constitucionales basa-
das en una interpretacion sistemética de la Constitucion y del espi-
ritu del legislador constitucional que no permitié que las Comuni-
dades Autonomas pudieran celebrar tratados internacionales sin el
consentimiento del Estado y rechazé expresamente el consenti-
miento de aquéllas para los que celebre €l Estado, considerando la
propia autora, alavista de todo lo expuesto, paraddjico que se des-
lizase en € Estatuto vasco un verdadero privilegiols9.

Llegados aqui es el momento de exponer nuestra posicion. De
entrada, habria que advertir que aun existiendo, a nuestro juicio,
seriosindicios de inconstitucionalidad en la cldusula en cuestion, e
hecho de que la norma se haya reproducido en €l art. 14.6 del Esta-
tuto de La Rioja, que solo difiere del art. 20.3 del Estatuto vasco en
laomisién de lareferenciaa art. 152.2 de la Constitucion, aunque
ello lo Unico que supone es una formulacion alin mas rotunda si
cabe que la del Estatuto vasco, pues es obvio que, se diga 0 no,
siempre la reforma estatutaria podria propiciar la afectacion que la
clausula del art. 14.6 impide, debiera conducirnos a vislumbrar una
interpretacion del precepto conforme con la Constitucién, pues no
parece l6gico que una clausula cuya constitucionalidad ha sido
cuestionada con solidos argumentos por ladoctrina cientificaserei-
tere con posterioridad. Tratar de dilucidar el problema exige, de un
lado, discernir €l alcance del ius ad tractatum del Estado, y de otro,
precisar el significado de las clausulas que nos ocupan.

(187) GARCIA DE ENTERRIA E.: Estudios sobre autonomias territorioles, Civi-
tas, Madrid, 1985, pag. 396, nota 47.

(188) MANGAS MARTIN A.: Derecho Comunitario europeo..., op. cit., pags. 226
y 240, nota 34. i

(189) Analogas razones conducen a SOLIS GRAGERA (en “El poder exterior y las
Comunidades Auténomas’, op. cit., pags. 110-111) a entender que €l art. 20.3 bordea la
inconstitucionalidad.
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El ius ad tractatum forma parte del contenido de la reserva
estatal del art. 149.1.32 CE, como ya tuvimos oportunidad de sefia-
lar. Més aln, se trata de una competencia que el Estado asume en
su integridad, sin condicionamiento constitucional alguno, a dife-
rencia de lo que sucede con otras Constituciones de Estados de
estructura compleja, o que presupone gue los tratados pueden ver-
sar sobre materias de la competencia autonémica. Como ha dicho
CONDORELLI19, en reflexion creemos que de plena validez entre
nosotros, la competencia general de los 0rganos estatales en mate-
ria de relaciones internacionales significa, de modo particular, que
atales érganos corresponde la celebracion de tratados internaciona
les que pueden muy bien incidir sobre materias de la competencia
regional y regularlas total o parcialmente de manera analitica y
detallada. Y atodo ello hay que afiadir que a margen yadelos espe-
cificos supuestos del art. 93, €l art. 94 CE establece |os cauces para
gue el Estado pueda obligarse internacionalmente por medio de tra-
tados o convenios. En definitiva, como significa MUNOZ MACHA-
D091, nuestra Constitucion no deja sombra alguna para sostener
que € treaty- making power del Estado no tiene limitacion material
alguna, y también que no se requiere ningun “pase” 0 aceptacion
previa del tratado por los poderes autbnomos para reconocerle
inmediato vigor.

A lo que acabamos de sefialar hay aue anadir que € art. 96.1
CE ha consagrado constitucionalmente o que ya se hallaba estable-
cido legamente por €l art. 1°.5 del Cédigo Civil y, como recuerda
MANGAS!92, constituia ya una préctica secular en Espafia: la recep-
cién automética de los tratados. Los tratados véidamente celebra-
dos no necesitan de transformacion alguna para formar parte de
nuestro Derecho interno. No hay, pues, una adaptacién especial
mediante e procedimiento legislativo ordinario, ni tampoco se
requiere de una particular recepcién por parte de las Comunidades
Auténomas.

_ Desentrafiado €l acance del ius ad tractatum estatal, vamos a
intentar precisar €l verdadero significado de las clausulas estatuta-
rias en cuestion. Tomaremos como norma de referencia el

(190) CONDORELLI L.: “Leregioni a Statuto ordinario e lariservastatale in mate-
riadi «rapporti internazionali»”, op. cit., pag. 229.

(191) MUNOZ MACHADO S.: “La ordenacion de las relaciones...”, op. cit., pag.
36.

(192) MANGAS MARTIN A.: “Cuestiones de Derecho internacional publico en la
Constitucion espafiola de 1978”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, nim. 61, invierno 1981, pag. 143y sigs.; en particular, pag. 172.
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art. 20.3 del Estatuto vasco. El precepto, de entrada, se ubicaen el

Titulo | de la que fuera primera norma estatutaria, relativo a las
competencias del Pais Vasco. En é se contemplan las distintas
competencias asumidas estatutariamente por esa Comunidad, entre
ellas las competencias exclusivas (art. 10). El inciso segundo del
art. 20.3 esrotundo al vedar alos tratados no reconducibles al mar-
co del art. 93 CE, y a salvo la oportuna reforma estatutaria, la afec-
tacion de “las atribuciones y compotencias del Pais Vasco”, formu-
la de enorme amplitud que, a nuestro juicio, en modo alguno per-
mite (pese a su formal ubicacion en unanorma, como es el art. 20.3,
relativa a la gjecucion de los tratados por € Pais Vasco en cuanto
afecten a materias de su competencia) entenderla circunscrita a una
garantia de la gjecucion del tratado en el foro autondémico, como se
ha interpretado por algun sector de la doctrina a fin de compatibili-
zarla con la Norma suprema. Es decir, estamos ante una norma de
garantia no sblo de la potestad de g ecucion, sino de cualquier otra
potestad que haya asumido estatutariamente €l Pais V asco.

La proyeccion de esta clausula estatutaria (como también de
laacogida por € art. 14.6 del texto actual del Estatuto de LaRioja)
sobre € ius ad tractatum estatal presupone que cuando €l Estado
concluya un tratado al amparo de las previsiones del art. 94 CE, s
el mismo afecta una competencia asumida por el Pais Vasco o La
Rioja, no procediéndose a la reforma estatutaria previa, no podra
tener plena eficacia mas que en €l resto del territorio del Estado, 1o
gue exigirialamanifestacion estatal de que el tratado, al amparo del
art. 29 de la Convencion de Viena, no regira en la totalidad de su
territorio. Un efecto de este tipo limitaria severamente la competen-
cia estatal sin que, a nuestro juicio, encuentre apoyatura constitu-
cional, pues no creemos que €l derecho a la autonomia, entendido
como principio de autodisposicion, pueda amparar tales restriccio-
nes para el Estado, que, ademas, violentarian o dispuesto en €l art.
149.1.32 CE en conexion con lo establecido por € art. 94 CE, que
no acota el &mbito material de concertacion por parte del Estado.

Mas aln, s asi entendiéramos que sucede, esto es, que €l
derecho de autonomia es soporte constitucional suficiente como
para legitimar constitucionalmente aquella restriccion, deberiamos
de concluir que tal derecho, en cuanto predicable por igual respec-
to del conjunto de las Comunidades Autonomas, justifica esta res-
triccion no solo en relacion con el Pais Vasco y La Rioja, sino en
relacion con todas las demas Comunidades Auténomas, al margen
ya de que no hayan acogido una clausula de similar naturaleza en



EL ESTADO AUTONOMICO: COOPERACION Y CONFLICTO 411

sus Estatutos. Ello significariatanto como impedir a Estado €l g er-
cicio del ius ad tractatum respecto de amplisimos blogques materia-
les. No nos cabe la menor duda de que una interpretacion de este
género requeriria inexcusablemente de una clausula constitucional
anadlogaalade art. 32.3 de la Grundgesetz. En su defecto, tal inter-
pretacion ha de ser rotundamente rechazada.

De la contradiccién entre las previsiones estatutarias tantas
veces citadas y € art. 149.1.32 CE, y de la imposibilidad de una
interpretacion de las mismas acorde ala Norma suprema se deriva,
lisay llanamente, la obvia consecuencia de la inconstitucionalidad
de ambas normas estatutarias.

El Tribuna Constitucional ha prestado muy poca atencion a
lainterpretacion del inciso segundo del art. 20.3 del Estatuto vasco
en las, por o demés, escasisimas ocasiones en que se ha traido a
colacion tal norma. Quiza la més clara ocasion se produjera en el
conflicto positivo de competencia nium. 38/1982, promovido por €l
Abogado del Estado frente a Gobierno vasco. En sus argumenta-
ciones, el representante del Gobierno vasco aduciriael art. 20.3 que,
asu juicio, impide que la Comunidad Auténoma pueda quedar des-
provista de su competencia por virtud de un tratado o convenio. En
su fallo, & Tribunal considerariainnecesario detenerse en la exége-
sis del referido precepto. “Baste decir —aducira el Juez de la Cons-
titucion193— que en la Constitucion las relaciones internacionaes
forman parte de las materias reservadas a la competencia exclusiva
del Estado sin limitacién algund’. Tan rotundo pronunciamiento no
degja de ser significativo aungue no podamos por menos de recono-
cer que e Tribunal parece soslayar el problema hermenéutico de
fondo.

f) La gecucion de los tratados internacional es.

|. Conviene comenzar sefidlando que los métodos de € ecu-
cién de un tratado son diversos. BITTERI® distingue tres sistemas
en funcion de los tipos de disposiciones contenidas en e tratado. En
primer lugar, el tratado puede contener disposiciones que permitan
su aplicacion directaen e orden juridico interno (self-executing tre-
aties), supuesto en €l que la gjecucion puede tener lugar por medio

(193) STC 44/1982, de 8 dejulio, fund. jur. 4°.
(194) BITTER J. W.: “El Estado compuesto...”, op. cit., pag. 168.
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de la simple transformacion del tratado en derecho interno, lo que
en algunos Estados, como Esparia, se efectua por la propia conclu-
sion del tratado (sistema monistal®s), mientras que en otros es nece-
saria una ley, votada antes o después de la conclusion del tratado,
previendo de manera explicita su transformacién (sistema dualista).
En segundo lugar, un tratado puede asimismo contener disposicio-
nes que por su falta de claridad o por no estar concebidas para ope-
rar con efectos juridicos directos en el orden juridico interno, deban
ser més elaborados para que sea posible la produccién de efectos en
el plano interno. Por dltimo, nos encontramos con los tratados
administrativos, que pueden gecuterse sin transformaciéon en el
derecho interno, ya que se dirigen a la Administracion y mientras
ésta sea competente en la materia, poco importa que la directriz de
actuacion proceda de un tratado o de otra normajuridica.

I1. El Derecho comparado nos pone de relieve que la compe-
tencia parala gecucion de los tratados se conecta con la competen-
cia sobre la materia a que aquéllos se refieran. La gjecucion res-
ponde, pues, a criterio general de reparto de competencias entre el
Estado y €l enteterritorial. Ciertamente, el Estado es € responsable
internacionalmente del cumplimiento del tratado. EI Estado se com-
promete con los demés Estados-partes, asumiendo unas obligacio-
nes que no puede soslayar ni tan siquiera invocando las disposicio-
nes de su derecho interno, tal y como dispone € art. 27 de la Con-
vencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados. Pero de ello no
se desprende que le deba corresponder la ejecucion del Derecho
convencional, pues parece obvio gque laregla gue debe primar seala
del respeto al orden constitucional de reparto competencia entre el
Estado y los entes territoriales que lo integran, siempre, obvio e€s,
refiriéndonos a un modelo de Estado compuesto. Y solo en el
supuesto de que se produzca una negativa a la g ecuciéon por parte
del ente territorial competente, lo que BITTER llama un “tratado
cojol%” e Estado quedara habilitado para sustituir al ente compe-
tente, adoptando per se las medidas de g ecucion.

(195) Coincidimos plenamente con MANGAS (“Cuestiones de Derecho interna-
cional publico...”, op. cit., pag. 175) en la consideracion de que en Espafiarige el sistema
monista, pues aunque la publicacién del tratado a que serefiere el art. 96.1 CE es unacon-
dicion parala aplicacion directa de la norma internacional en cuanto condicion de oponi-
bilidad, resulta inaceptable e insostenible que la publicacion opere la recepcion y que de
un acto administrativo pueda surgir la obligatoriedad de un tratado en el derecho interno.

(196) BITTER J. W.: “El Estado compuesto...”, op. cit., pag. 187.
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En esta direccidn precisamente se ha de situar la especifica
prevision del art. 16.4 de la Constitucion Federal austriaca, que tras
disponer que los Lander estan obligados a adoptar las medidas que
resulten necesarias para la aplicacion de tratados internacionales
dentro de su respectiva esfera de actuacion econémica, afiade que
en el caso de que un Land no cumpla con esta obligacion en el pla-
Zo requerido, la competencia para la adopcion de tales medidas, en
particular la promulgacién de las leyes necesarias, se trasladara a
Bund, en e bien entendido de que toda medida adoptada por el
Bund con arreglo a este precepto constitucional, especialmente toda
ley asi promulgada o reglamento dictado, dejarg, sin embargo, de
tener vigenciadesde que €l Land en cuestion haya tomado las medi-
das necesarias.

En la Republica Federal Alemana, en ausencia de especificas
previsiones constitucionales en torno a la cuestion, ha sido €l prin-
cipio de leatad federal (“ Das Prinzip Bundestreue’) el que ha
venido a desempefiar un papel clave en un doble sentido, tal y como
seflala CARETTI197: como limite al poder convencional de la Fede-
racion y como fundamento constituciona de la competencia de los
Lander de gecucion interna de los tratados.

El principio de la Bundestreue encuentra su origen historico
en los Tratados que precedieron alaformacion del Reich entre 1866
y 1870, pero ha sido tras la Grundgesetz cuando ha resultado espe-
cialmente operativo. Mientras en la interpretacion que de é diera
Smend, la Bundestreue aparece como un principio no escrito, la
bona fides federal, el deber supremo que tienen el Estado central y
los Estados federados de comportarse de acuerdo con el espiritu
federal198, y como tal insusceptible de desencadenar consecuencias
de tipo jurisdiccional frente a eventuales violaciones del mismo,
con el devenir del tiempo, €l principio en cuestion ha asumido un
rol de tal importancia que, como admite la doctrina germana
(Maunz, Durig, Herzog, Hesse, Scheuner), se ha convertido en el
elemento nodal del sistema federal en su conjuntol®, reconocido

(197) CARETTI P.: “ Ordinamento comunitario e autonomiaregionale” , op. cit., en
especial, pags. 225-231.

(198) SMEND R.: Consgtitucion y Derecho Constitucional, CEC, Madrid, 1985,
pags. 241y 236, respectivamente.

(199) CARETTI P.: Ordinamento comunitario..., op. cit., pag. 226.
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como tal por la propia jurisprudencia constitucional 200, En definiti-
va, hoy el principio de la Bundestreue aparece como una obligacion
juridica que se traduce en un deber general de lealtad reciprocay de
cooperacion, en e respeto de los diversos intereses en juego con
vistas ala seguridad y ala conservacion de la Federacion.

A partir de 1957, el Bundesverfassungsgericht recondujo al
principio de la Bundestreue |a existencia de una obligacion por par-
te de los Lander de respetar las obligaciones internacional mente
asumidas por el Bund. La Sentencia en cuestion?01 significo un
cambio de direccion decisivo en orden a las relaciones Bund-Lan-
der en materia de relaciones internacionales. El Tribuna vino a
entender lalealtad federal, inequivocamente, en un sentido recipro-
co, generando una mutua obligacion de fidelidad, lo que en el ambi-
to de las relaciones internacionales se tradujo en €l doble sentido a
gue antes aludiamos: de un lado, en la existencia de una linea de
demarcacion mas alla de la cua a Bund no le esta permitido con-
certar acuerdos con otros Estados, linea que viene marcada por €l
ambito de competencias propias de los Lander; de otro lado, en €l
hecho de que los Lander, a su vez, vienen obligados a gjercer sus
poderes de modo tal que garanticen el pleno cumplimiento de las
obligaciones internacionales que, asumidas por el Bund, corren de
Su cuenta.

En Italia, ladoctrina se ha manifestado con claridad en lamis-
ma direccion que venimos apuntando. Ya en 1960, LA PERGOLA,
frente ala objecion de que las Regiones italianas no eran sujetos del
ordenamiento internacional, apostillaba que el hecho de que, efecti-
vamente, las Regiones no fueran sujetos de dicho ordenamiento no
impedia que tuvieran la competencia para aprobar normas de gje-
cucién de los tratados concluidos por €l Estado202, Tras el paso de
los afios, la doctrina ha sido ain més rotunda en la defensa de esta
posicion. Y asi, a juicio de DONNARUMMAZ203 para la gecucién

(200) Yaen la Sentencia de 18 de febrero de 1952 el Tribunal Constitucional Fede-
ral se hacia eco de este principio cuyo significado seria abordado en detalle en otra Sen-
tencia de diciembre del mismo afio. En sintesis, para € Tribunal, a principio federa
corresponde una obligacion constitucional que impone a los Lander un comportamiento
fiel de cada uno respecto de los demés'y también respecto a Bund y a propio tiempo exi-
ge del Bund analogo comportamiento respecto de los Lander.

(201) BVerfGE 6, 309, 361.

(202) LA PERGOLA A.: “Note sull’ esecuzione degli obblighi internazionali nelle
materie di competenza del legislatore regionae’, en Giurisprudenza Costituzionale, afio
V, 1960, pags. 1050y sigs.; en particular, pag. 1054.

(203)DONNARUMMA M. R. Donnarumma: Il decentramento regionale in Italia e
il Diritto internasionale, Giuffre, Milano, 1983, pag. 231.
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normativa del derecho la naturaleza internacional de la fuente no
puede en modo alguno incidir sobre el reparto competencial, que ha
de ser rigurosamente respetado, afirmacion vaida tanto para el
Derecho comunitario derivado como para el Derecho internacional
convencional o general. En idéntica direccion, CARETTI estima204
gue la actividad de gjecucion interna de la normativa comunitaria,
bien se desarrolle en el plano normativo, bien en e administrativo,
no puede considerarse objeto de la reserva estatal en materia de
relaciones internacionales, conclusién que debe aplicarse anal6gi-
camente en relacion a otras normas de origen internacional .

La ausencia de una disciplina constituciona especifica de las
relaciones entre el derecho interno y el derecho convencional, fren-
te alas expresas disposiciones relativas a la estipulacion de los tra-
tados, lgjos de ser casual, responderia a la tradicional separacion
entre el momento de formacion de la norma a nivel internaciona y
el de su gecucion interna. En este sentido, como bien se advertiria
en relacion a la Congtitucion italiana2%, reflexion perfectamente
extrapolable respecto a la espafiola, € silencio mantenido con res-
pecto ala segunda de las dos fases mencionadas parece que se pue-
de entender no ya como una laguna que rellenar con operaciones
interpretativas tan arduas como poco convincentes, sino méas bien
como indicio de una voluntad no solo de salvar |os criterios consti-
tucionales de reparto competencial, sino, mas generalmente, de
reconducir todos los aspectos ligados a gjercicio del “poder exte-
rior” del Estado al ambito de operatividad de ese conjunto de prin-
cipios en e que se apoya la dinamicainstitucional de todo €l orde-
namiento interno, en nuestro caso, de modo particular, a principio
de autonomia. Desde esta perspectiva, €l cumplimiento de las obli-
gaciones asumidas anivel internacional quedaria confiado alalogi-
cagloba en que se basan las relaciones entre los distintos 6rganos
internos interesados.

Si la doctrina cientifica, como acabamos de ver, ya desde los
primeros anos de vigencia de la Constitucion mantuvo con caracter
genera las tesis hoy undnimemente aceptadas, no sucedio otro tan-
to con lajurisprudencia de la Corte Costituzionale, que haido evo-
lucionando a lo largo del tiempo, de un intransigente criterio cen-
tralista a una solucion mas acorde con los principios que rigen €l

(204) CARETTI P.: Ordinamento comunitario..., op. cit., pag. 365.

(205) BASSANINI F. y CARETTI P.: “Autonomias regionales y poderes comuni-
tarios’, en Documentacion Administrativa, nim. 191 (monografico sobre “La experiencia
regional italiand’), julio-septiembre 1981, vol. I, pags. 241 y sigs.; en particular, pags.
251-252.
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orden general de la descentralizacion regional206. En 1985, LA PER-
GOLA exponia gque en sus Ultimas Sentencias la Corte habia propor-
cionado laexplicitajustificacion delos criterios que sirven paradis-
tribuir de un modo racional la competencia entre el Estado y las
Regiones en este campo, criterios que habian de considerarse inma-
nentes al sistemay gue exigian que las competencias de |os 6rganos
centrales permanecieran firmes, pero que, ala par, cuando se refi-
rieran alaesfera de la autonomiaregional, se encuadraran racional-
mente dentro de los limites indispensables parallevar a cabo la g e-
cucion de la norma comunitaria o internacional 207,

Normativamente, cabe recordar de modo particular laLey de
9 de Marzo de 1989, nim. 86, de normativa general sobre la parti-
cipacién de Italia en el proceso normativo comunitario y €l proce-
dimiento de gjecucion de | as obligaciones comunitarias?s, cuyo art.
9°.1 disponia que |as Regiones de Estatuto especial y las Provincias
autonomas de Trento y Bolzano podian dar inmediato cumplimien-
to a las directivas comunitarias en materias de su competencia
exclusiva. A su vez, el apartado segundo del propio precepto esta-
blecia que las Regiones, incluidas las de Estatuto ordinario y las
Provincias autbnomas, en materias de competencia concurrente,
podian dar cumplimiento a las directivas después de la entrada en
vigor de la primera Ley comunitaria posterior a la notificacion de
dichadirectiva.

Como culminacién de este proceso, € muy reciente texto
constitucional de modificacién del Titulo V de la Parte segunda de
la Constitucién, aprobado en referéndum en octubre de 2001, en la
nuevay extensisimaredaccion que daal art. 117 dela Constitucion,
dispone en uno de sus parrafos que “las Regiones y las Provincias
autonomas de Trento y Balzano, en las materias de su competencia,
participan en las decisiones dirigidas a la formaciéon de los actos
normativos comunitarios y proveen ala realizacion y gecuciéon (e
provvedono all’ attuazione e all’ esecuzione) de los acuerdos inter-
nacionales y de los actos de la Union Europea, de acuerdo con las
normas procedimentales establecidas en la legislacion del Estado,
gue regula las modalidades de gercicio del poder sustitutivo en
caso de incumplimiento”.

(206) Ctr. al respecto, LA PERGOLA A.: “Autonomia regional y gecucion de las
obligaciones comunitarias’, en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 13,
enero-abril 1985, pags. 9y sigs.

(207) Ibidem, pag. 10.

(208) Su texto puede verse on la obra colectiva La accion exterior y comunitaria de
los Lander, Regiones..., op. cit., vol. |1, pags. 213y sigs.
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En definitiva, la reforma ha constitucionalizado |a potestad
regional de gecucidon del Derecho convencional y del Derecho
comunitario derivado, en el ambito de sus respectivas competen-
cias.

[11. En Espafia, conviene comenzar recordando que la cues-
tién de la giecucion del Derecho convencional ya fue contemplada
durante la Segunda Republica por los Estatutos catalan y vasco. El
primero, aprobado por la Ley de 15 de septiembre de 1932, dispo-
niaen su art. 13 que: “La Generalidad de Catalufia tomara las medi-
das necesarias paralagecucion delostratadosy convenios que ver-
sen sobre materias atribuidas, total o parcialmente, a la competen-
cia regiona por e presente Estatuto. Si no lo hiciera en tiempo
oportuno, correspondera adoptar dichas medidas al Gobierno de la
Republica. Por tener a su cargo la totalidad de las relaciones exte-
riores, gercera siempre la atainspeccion sobre € cumplimiento de
losreferidos tratadosy conveniosy sobre laobservanciadelos prin-
cipios del derecho de gentes. Todos los asuntos que revistan este
carécter, como la participacion oficial en exposicionesy congresos
internacionales, de relacion con los espafioles residentes en €l
extranjero o cual esquiera otros anal 0gos, serén de la exclusiva com-
petencia del Estado”. Esta prevision, plena de cautelas en favor del
Estado, aungue reconociera la facultad de gecucion del Derecho
convencional, en materias de su competencia, a la Generalidad,
seria reiterada en términos idénticos (en relacion con las autorida
des del Pais Vasco) por el art. 9° del Estatuto del Pais Vasco, apro-
bado por laLey de 4 de octubre de 1936.

Como puede apreciarse, € citado precepto, cautelarmente,
para el supuesto de incumplimiento regional, atribuia al Gobierno
de la Republicalagjecucion, como también la altainspeccion sobre
el cumplimiento del Derecho convencional, si bien la Constitucion
de 1931, en su art. 76, e, encomendaba a Presidente de la Republi-
calafuncion de vigilancia del cumplimiento de los tratados y con-
venios internacionales sobre cualquier materia en todo €l territorio
nacional.

IV. LaConstitucion de 1978, a igual quelade 1931, haguar-
dado silencio en torno a la competencia respecto a la aplicacion de
los tratados, aludiendo tan solo, en € inciso final de su art. 93, ala
funcién de garantia del cumplimiento de los tratados a que el pro-
pio precepto se refiere y de las resoluciones emanadas de |os orga-
nismos internacionales o supranacionales titulares de la cesiéon de
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competencias derivadas de la Constitucion, funcién que por analo-
gia debe entenderse referida a la garantia de todas las obligaciones
contraidas internacionalmente, y que se encomienda a las Cortes
Generales 0 a Gobierno. Bien es cierto que, de modo un tanto sor-
prendente, esta funcién de garantia no se introdujo en el texto cons-
titucional sino en e ultimo suspiro, por la Comisién Mixta Congre-
so-Senado, sin que, por otro lado, existiese discrepancia alguna al
respecto entre |os textos aprobados por las dos Camaras. La sorpre-
sa se acentlia s se recuerda que €l art. 138.3° del Anteproyecto de
Constitucion209 incluia entre las materias de la exclusiva competen-
ciadel Estado la celebracion de tratados y fiscalizacion del cumpli-
miento de |as obligaciones internacional es derivadas de |os mismos.
Esta prevision desapareceria del articulo equivalente (art. 141.1.3°)
del Informe de la Ponencia?1o,

La peculiar gestacion de esta clausula de garantia?! explica
mas que probablemente la razén por la que los constituyentes cir-
cunscribieron una clausula de garantiadel Derecho convencional en
general a un tipo muy particular de tratados. Con todo, no parece
gue deba caber duda acerca de que una interpretacion sistematica
del texto constitucional conduce a entender que es al Estado a quien
corresponde en exclusiva la garantia del cumplimiento de los trata-
dos y convenios internacionales de todo orden suscritos por Espa-
fia, enmarcandose esta funcion dentro de la reserva estatal del art.
149.1.3° CE.

El inciso final del art. 93, pese alarelativa claridad de su dic-
cion: se hablade “ garantiadel cumplimiento”, no de cumplimiento,
iba a suscitar una cierta controversia doctrinal encaminada a tratar
de descifrar si esa funcion de garantia podia presuponer la atribu-
cion al Estado, en detrimento de las Comunidades Autonomas, de la
gjecucion del Derecho convencional, 1o que, innecesario es decirlo,
hubiera desencadenado una notabilisima ateracion del sistema de
distribucién de competencias constitucional y estatutariamente esta-
blecido, argumento ya per se de la suficiente entidad como para
desechar tal interpretacion.

(209) BOC, nim. 44, 5 de enero de 1978.

(210) BOC, nim. 82, 17 de abril de 1978.

(211) REMIRO considera, fundandolo en argumentos sdlidos, que el origen de esta
clausula de garantia responde a un género de preocupaciones bien distinto del que su lec-
tura parece sugerir: impedir que pudiera entenderse que el desarrollo de las obligaciones
derivadas de | os tratados contemplados en €l art. 93 correspondia a Gobierno en virtud de
una delegacién implicita contenida en la autorizacion dada por las Camaras para concluir
el tratado base. REMIRO BROTONS A..: “Laactividad exterior del Estado”, op. cit., pag.

369.



EL ESTADO AUTONOMICO: COOPERACION Y CONFLICTO 419

Algun sector de la doctrina?12, desde luego minoritario, en
base a la interpretacién de que bajo la expresion incorrecta de
“garantia’, en realidad, lo que se estaba regulando era el desarrollo
normativo del Derecho comunitario, fijandose de esta forma unos
nuevos roles a Ejecutivo y al Legiaativo, concluia que €l art. 93
desencadenaba la asuncién de la plenitud de competencias (por tan-
to también de las gjecutivas) por € Estado?13.

Otro sector doctrinal214, aun admitiendo que los 6rganos cen-
trales del Estado contaban con importantes titulos constitucionales
para construir una posicion de monopolio en orden a la gecucién
estatal del Derecho comunitario y convencional, se decantaba por
atribuir a las Comunidades Autonomas la aplicacion del Derecho
comunitario (y hay que entender que también del Derecho conven-
cional), lo que no constituye una facultad sino mas bien una obliga-
cion autondémica , pues las eventuales competencias del Estado en
este &mbito parten de la constatacion de un incumplimiento, 1o que,
a sensu contrario, indica gue € cumplimiento debe seguir reguléan-
dose por las normas ordinarias internas de reparto competencial.

En cualquier caso, la mayoria de la doctrina rechazaria, lisay
[lanamente, la interpretacion que atisbaba en la garantiadel cumpli-
miento del los Tratados contemplados por € art. 93 CE una atriba-
cion a Estado de las facultades de gjecucion. Asi, MUNOZ MACHA-
DO215 consideraria que desde el punto de vistainterno lo que debia
privar era el respeto a orden constitucional de distribucion de com-
petencias entre el Estado y |os diferentes territorios dotados de auto-
nomia que lo integran, de lo que habria que derivar que la funcién

(212) DE MIGUEL ZARAGOZA J.: “Las competencias ‘internacionales de las
Comunidades Auténomas’, en Victoria Abellan (coord.), La integracion de Espafia en las
Comunidades Europeas y las competencias de las Comunidades Auténomas, Asociacion
Espafiola para el Estudio del Derecho Comparado, Barcelona, 1985, pags. 365 y sigs. en
particular, pags. 371y 377.

(213) En esta misma direccién, Escribano, tras defender e monopolio estatal de la
gjecucion del Derecho comunitario y del Derecho convencional, de inmediato reivindica-
ba que el Estado, por la via de la delegacion prevista en € art. 150.2 CE, diera paso ala
intervencion de las Comunidades Auténomas en esa funcidn gecutiva. ESCRIBANO
COLLADO P.: “Las Comunidades Auténomas y las relaciones internacionaes’, en €
colectivo, “ Las Comunidades Autonomas’ (Solidaridad, estatutos, organizacion, conve-
nios), Universidad de Sevilla, Sevilla, 1980, pags. 253 y sigs.; en particular, pags. 271-
272.

(214) ORTEGA L.: “El articulo 93 de la Constitucion como titulo estatal de com-
petencia concurrente para los supuestos de incumplimientos autonémicos de las obliga-
ciones comunitarias’, en Revista Epafiola de Derecho Administrativo, nim. 55, julio-sep-
tiembre 1987, pags. 352 y sig.; en particular, pags. 354 y 356.

(215) MUNOZ MACHADO S.: Derecho Publico de las Comunidades Autonomas,
tomo |, civitas, Madrid, 1982, pags. 481 y 483.
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de gjecucion de los tratados debia pertenecer al ente que fuera titu-
lar de la competencia por razon de la materia. A ello no obstaba en
lo mas minimo la prevision del art. 93, pues que €l Estado fuera el
garante de la gjecucion no queria decir que tuviera que ser é preci-
samente quien gecutara, sSino que bastaba con que quedara investi-
do con poderes suficientes como para impedir incumplimientos,
viniendo a operar de esta forma la garantia de g ecucién como una
S(_:ti r\l/idad de supervision y control de la gecucion propiamente
icha.

Andloga es la conclusion a que llega LOPEZ GUERRAZ16, g
bien este autor pone €l acento en otro aspecto a que también debe-
mos atender. A su juicio, lagecucion interna de acuerdosy tratados
nadatiene que ver con €l ambito de las*“relacionesinternacionales’,
pues una vez convertidos aguéllos, tras su publicacion (art. 96.1
CE), en parte del ordenamiento juridico interno, dicha gecucién
quedaria sujeta al reparto competencial derivado de la Constitucion
y de los Estatutos de Autonomia en cuanto a objeto sobre e que
versaran. En esta concepcion late la idea, que retomaremos méas
adelante, de concebir la gjecucion del Derecho convencional como
una suerte de obligacion.

V. Los Estatutos de Autonomia para el Pais Vasco y de Cata
lufia acogieron entre las competencias de las respectivas Comuni-
dades (arts. 20.3 y 27.3, respectivamente) la funcién de gecutar
(adoptar las medidas necesarias parala g ecucion, segun el texto del
Estatuto catalan) lostratados y convenios en todo lo que afecte alas
materias atribuidas a su competencia. La gecucion del Derecho
convencional parecia contemplarse, alavistade laredaccion delos
respectivos preceptos, mas como una obligacion que como una
competencia.

Con diversos matices, seguirian la pauta de los dos primeros
Estatutos hasta un total de once Estatutos mas, ignorando tal previ-
sion los Estatutos de Cantabria, Galicia, La Riojay la Comunidad
Valenciana. Entre aguellos matices, los Estatutos de Aragon (art.
40.2) y Murcia (art. 12.2) se referian a la gjecucion no solo de los
tratados internacional es sino también de los actos normativos de las
Organizaciones internacionales, referencia especialmente véida

(216) LOPEZ GUERRA L.: “Laincidencia de |anormativa comunitariaen el repar-
to competencial entre Estado y Comunidades Auténomas’, en Luis Aguiar de Luque
(coord.), Implicaciones congtitucionales y politicas del ingreso de Espafia en la CEE y su
incidencia en las Comunidades Autonomas, I\VAP, Ofiati, 1986, pags. 473y Sigs.; en par-

ticular, pag. 479.
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para € Derecho comunitario derivado. Esta formula, tras su refor-
ma por laLey Organica 4/1999, hasido incorporada al art. 38.4 del
Estatuto de Autonomia de Castillay Ledn, como también, tras su
modificacién por la Ley Organica 3/1999, la ha hecho suya el art.
12.1 del Estatuto de las llles Balears y findmente, el art. 32.3 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, tras ser modi-
ficado por la Ley Organica 5/1998.

Las diversas modificaciones sufridas por los Estatutos que
fueron elaborados por e procedimiento constitucional mente previs-
to por €l art. 146 han comportado que también € Estatuto de La
Rioja, modificado por la Ley Organica 2/1999, incorpore en su art.
14.6 una clausula de gjecucion, segun la cual: “El Gobierno de La
Rioja gecutara los tratados y convenios en todo lo que afecte a las
materias atribuidas a su competencia’. Restan, pues, tan solo tres
Estatutos que no contemplen esa potestad u obligacion de gecu-
cion. Quiere ello decir gue también en este aspecto, la heterogenei-
dad estatutaria sigue siendo laregla prevalente, por muy aminorada
que se encuentre.

A lavista de esa heterogeneidad y, muy particularmente, del
silencio guardado por algunos Estatutos en torno ala g ecucién del
Derecho convencional, la doctrina se planted la cuestion de s la
recepcion estatutaria debia ser considerada requisito inexcusable
para que la Comunidad pudierallevar a cabo esa gjecucion o si, por
el contrario, bastaba con ser titular de la competencia sobre la mate-
ria sobre la que versare € tratado a gecutar.

En favor de la primeratesis, LA PERGOLAZ17 consideraba que
debia excluirse que la gjecucion autonémica de los acuerdos inter-
nacional es se tratara de una atribucion implicita en la esfera de auto-
nomia de la Comunidad Auténoma. También MANGAS?18, por lo
menos de modo implicito, se inclinaba por una interpretacion ana-
loga, si bien la necesidad de racionalizar 1a aplicacion del Derecho
comunitario, la hacia partidaria de emplear la via del art. 150.2 CE
paratransferir aaguellas Comunidades que no hubiesen asumido en

(217) LA PERGOLA A.: Autonomia regional y ejecucion de las obligaciones
comunitarias, op. cit., pag. 33.

(218) MANGAS MARTIN A.: Derecho Comunitario europeo..., op. cit., pag. 293.
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ningun grado esa competencia, como también a las gue solo par-
cialmente la hubiesen asumido, |a competencia de g ecueién de tra-
tados y de actos de las instituciones comunitarias en funcion de las
competencias materiales asumidas.

El error de este planteamiento residia en considerar que estas
clausulas estatutarias presuponian una asuncién competencial. A
este respecto, MUNOZ MACHADO?19 precisaria que la competencia
de g ecucion no deriva de que las Comunidades Auténomas puedan
0 No asumir competencias en materia de relaciones internacionales
sino de la ssimple circunstancia de que € reparto interno del poder
se formula seguin otras claves, por materias, y son las Comunidades
Auténomas las competentes para actuar en las materias que tienen
atribuidas como propias, aungue deban hacerlo con los limites y
condicionamientos que |os compromisos internacionales del Estado
impongan?220,

En una posicion con la que nos sentimos plenamente identifi-
cados, se ha entendido por un sector de la doctrina no solo que la
gjecucion del Derecho convencional o del Derecho comunitario
derivado nada tiene que ver con € art. 149.1.32 CE, sino que tam-
poco ha de ser contemplada en términos competenciales, esto es, de
competencia especificamente asumida 0 no asumida, sino que hade
ser visualizada mas bien como una suerte de facultad-deber221 que
se vincula a la titularidad de la competencia sobre la materia en
cuestion222,

La celebracion de un tratado presupone que, tras su publica-
cion, pase a formar parte del ordenamiento interno, que es donde
debe tener lugar su gecucion; consecuentemente, integrado en el
sistema estatal de fuentes, dicho tratado debera ser gecutado por

(219) MUNOZ MACHADO S.: “Laordenacién delas relaciones del Estado...”, op.
cit., pag. 37.

(220) En similar direccién, Lopez Guerra (en “ La incidencia de la normativa comu-
nitaria...”, op. cit., pag. 481) consideraria que sin necesidad de atribucién expresa, y Si se
quiere respetar € reparto competencia efectuado por la Constitucion y por los Estatutos
de Autonomia, la facultad de desarrollo de las normas comunitarias en materias objeto de
competencias asumidas por una Comunidad Auténoma es inherente a la misma asuncion
competencidl, y en la medida de ésta } )

(221) Asi la denomina acertadamente PEREZ GONZALEZ (en “La accion exterior
del Estado y las autonomias...”, op. cit., pags. 316-317).

(222) En analogo sentido, PEREZ TREMPS P.: Comunidades Auténomas, Estado y
Comunidad Europea, op. cit., pags. 82-83, y Alberto Pérez Calvo: Estado Autondmico..,
op. cit., pags. 222-223.
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quien tenga la competencia sobre la materia objeto del instrumento
internacional. Asi entendida la ejecucion del Derecho convencional
y, con mayor razon aln, la del Derecho comunitario europeo, esto
es, como facultad, pero también como obligacion, la consecuencia
gue de ello se desprende es evidente: resulta irrelevante que esa
potestad gjecutiva sea contemplada estatutariamente, pues €l titulo
competencial no dimanara de una clausulade tal naturaleza, sino de
latitularidad sobre la materia en cuestion.

V1. El Tribunal Constitucional ha corroborado estainterpreta-
cién. Yaen unade sus primeras Sentencias?23 significabaque e art.
27.3 del Estatuto catalan (que dispone que “la Generalidad de Catar
luiia adoptara las medidas necesarias para |la gjecucion de los trata-
dos y convenios...”) impone a la Generalidad € gercicio de una
obligacion, que no competencia, reflexion que encontraba su com-
plemento en lainterpretacion de que las normas estatutarias de gje-
cucion autonomica del Derecho convencional no son normas atri-
butivas de una competencia nueva, distinta de las que en virtud de
otros preceptos ostente una Comunidad?24. Adn de modo més ine-
quivoco, en su Sentencia 236/1991225, €l Tribunal consideraba que
la gjecucion del Derecho comunitario corresponde a quien mate-
rialmente ostente la competencia, segun las reglas del Derecho
interno, puesto que no existe una competencia especifica para la
gjecucion del Derecho comunitario226, entre otras razones, porque
una consolidada jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha consa-
grado €l ya en alguna ocasion anterior mencionado “principio de
autonomia institucional y procedimental”, en virtud del cual, cuan-
do las disposiciones de los Tratados 0 demés normas comunitarias,
reconocen poderes a los Estados miembros o les imponen obliga-
ciones en orden alaaplicacion del Derecho comunitario, la cuestion
de saber de qué forma el gerciclo de esos poderesy la g ecucion de
las obligaciones pueden ser confiadas por los Estados miembros a
determinados 6rganos internos depende Unicamente del sistema
constitucional de cada Estado miembro227.

(223) STC 58/1982, de 27 dejulio, fund. jur. 4°.

(224) STC 252/1988, de 20 de diciembre, fund. jur. 2°.

(225) STC 236/1991, de 12 de diciembre, fund. jur. 9°.

(226) Esta doctrina ha sido reiterada en varias ocasiones, entre otras, en las SSTC
79/1992, de 28 de mayo, fund. jur. 1°y 148/1998, de 2 dejulio, fund. jur. 4°.

(227) STC 80/1993, de 8 de marzo, fund. jur. 3°.
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Esta doctrina en modo alguno puede ser cuestionada por mor
de la cldusula de garantia prevista por € art. 93 de la Constitucion,
pues, como €l propio “intérprete supremo de la Constitucion” ha
significado en varias oportunidades??8, |a plena garantia del cum-
plimiento y gjecucion de las obligaciones internacionaesy, en par-
ticular, del Derecho comunitario que al Estado encomienda el art.
93 CE, a pesar de que necesariamente ha de dotar al Gobierno de la
Nacion de los instrumentos necesarios para desempefiar esafuncion
garantista, tampoco puede tener unaincidencia o proyeccion inter-
na que venga a alterar la distribucion de poderes entre e Estado y
las Comunidades Autdnomas operada por el bloque de la constitu-
cionalidad. Y es que, aun cuando en € art. 93 se localiza una clara
manifestacion del monopolio competencial del Estado en orden ala
garantia del cumplimiento de los compromisos adquiridos frente a
otros sujetos de Derecho internacional, ello no quiere decir que la
prevision del art. 93 configure por si sola un titulo competencial
autonomo en favor del Estado.

La jurisprudencia constitucional ha venido de esta forma a
resolver con toda nitidez la cuestion de la gecucion del Derecho
convenciona y, por ende, del Derecho comunitario derivado. Pue-
de, pues, decirse que las cldusulas estatutarias de gjecucién no son
normas atributivas de competencia, presentandosenos la gecucion
como una facultad, que a la par es obligacion, inherente a titulo
competencial sobre la materia objeto del instrumento internacional
(o del Derecho comunitario) que debe ser gecutado. Logicamente,
ello entrafa la facultad-obligacion autondémica de gecucion en la
medida de las competencias materiales asumidas en sus Estatutos,
independientemente de que éstos hayan acogido 0 no una clausula
de gecucion.

VIl. Digamos, por ultimo, que, de conformidad con el péarra-
fo segundo del art. 23 dela L ey Organica 3/1980, de 22 de abril, del
Consgjo de Estado, las Comunidades Autonomas vendran obligadas
asolicitar dictamen del Consgjo de Estado en os mismos casos pre-
vistos por la citada norma legal para el Estado, cuando hayan asu-
mido las competencias correspondientes. A su vez, €l art. 22.2 dela
propia Ley Organica dispone que la Comision Permanente del Con-
sgjo de Estado debera ser consultada, entre otros asuntos, respecto
de las disposiciones reglamentarias que se dicten en gecucion,
cumplimiento y desarrollo de tratados, convenios 0 acuerdos inter-
nacionales.

(228) Asi, entre otras, en la propia Sentencia 80/1993 inmediatamente antes citada.



