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rencia sectorial y los dos primeros Acuerdos formalizados de cooperacién entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas de 26 de noviembre de 1990, sobre los temas de
ayudas publicas y sobre intervencién de las Comunidades Auténomas en los procedi-
mientos precontenciosos y contenciosos del articulo 169 del Tratado de Roma.—VII, El
camino hacia la unién politica, econémica y monetaria europea y la necesidad de un
replanteamiento ulterior del equilibrio entre la Comunidad Europea, el Estado y las
Comunidades Auténomas.

La Constitucién de 1978 ejercité a la vez dos opciones. Una, la opcién
autonémica —art. 2 de la Constitucién—, que me voy a permitir repasar:

«La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién
espaiiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y ga-
rantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la
integran y la solidaridad entre todas ellas.»

«Reconoce y garantiza»: opcidén capital que ha marcado a la Constitucién
de 1978 como un punto de inflexién de toda nuestra historia politica, desde
la Edad Media, virtualmente, y que se desarrolla, bien lo saben ustedes, en
el Titulo VIII y en los Estatutos de Autonomia dictados al amparo del mismo.

La segunda opcién es la del articulo 93 de la Constitucidn, la opcién de
la supranacionalidad, la opcién —aunque no se dice en el precepto— europea.

El articulo 93 dice: «Mediante Ley Orgénica se podré autorizar la celebra-
cién de Tratados por los que se atribuya a una organizacién o institucién
internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucién. Co-
rresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segiin los casos, la garantia
del cumplimiento de estos Tratados y de las resoluciones emanadas de los
organismos internacionales o supranacionales titulares de la cesién.»

Esta posibilidad abierta por el articulo 93 fue realizada, como es conoci-
do, por la firma del Acta de Adhesién de las Comunidades Europeas el 12
de junio de 1985, ratificada por la Ley Orgéanica de 2 de agosto del mismo
afio, que nos integré en todo el orden juridico comunitario y en todo el sis-
tema politico comunitario. Pero apenas un afio después de esta adhesién, una
nueva Ley Orgdnica, la de 26 de noviembre de 1986, autorizaba la ratifica-
cién del Acta Unica Europea. Acta Unica que, por de pronto, eleva la unién
politica europea a objetivo central de las Comunidades Europeas. Las Comu-
nidades, hasta entonces con objetivos fundamentalmente econémicos, el Mer-
cado Comdn, va a transformarse radicalmente a partir de esta revisién capital,
el Acta Unica Europea, cuyo predmbulo comienza asi: «Animados por la
voluntad de proseguir la obra emprendida a partir de los Tratados constitu-
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tivos de las Comunidades Europeas y de transformar el conjunto de las rela-
ciones entre sus Estados en una Unién Europea, de conformidad con la decla-
racién solemne de Stuttgart, de 19 de junio de 1983. Resueltos a construir
dicha Unién Europea, basindola, por una parte, en unas Comunidades que
funcionan con arreglo a normas propias y, por otra, en la cooperacién eu-
ropea...», etc.

Y el articulo 1 del Acta Unica Europea lo afirma ya, con el lenguaje pro-
pio de los preceptos juridicos, en términos absolutamente categéricos: «Las
Comunidades Europeas y la cooperacién politica europea tienen como obje-
tivo contribuir conjuntamente a hacer progresar, de manera concreta, la Uni6én
Europea».

Este ha pasado a ser, por consiguiente, el objetivo capital de las Comuni-
dades Europeas en este momento.

Lo primero que hay que preguntarse es si esas dos opciones de nuestra
Constitucidn, la autonémica y la transnacional, son, primero, coherentes entre
si; y algo mads: ¢son realmente compatibles? ’

Sin perjuicio de lo que vamos a decir a lo largo de toda esta intervencién,
yo creo que esa compatibilidad es absolutamente indudable, aunque veremos
que en algln sector, inicialmente, se puso en cuestidn. Y mds ain: me atrevo
a decir que son dos opciones rigurosamente complementarias.

Las dos confluyen en el desmontaje de ese complicado artilugio barroco
surgido hace cinco siglos, el Estado moderno, que pretendia absorber la ple-
nitud de los poderes hacia afuera, con el concepto de soberania, y también
hacia dentro, con el concepto de poder absoluto, que relativizaba o negaba
todos los poderes intermedios. Ese Estado que pretendia ser el tinico protago-
nista de la vida politica.

Podemos decir, aplicando unas categorias conocidas del gran sociélogo
americano MUNDFORD, en su gran libro Técnica y civilizacion, que el Estado
seria la creacidn mds representativa de lo que MuNDFORD llamé la «paleo-
técnica», la técnica antigua, una técnica pesada, una técnica que, con grandes
esfuerzos, obtenia un minimo de resultados. Estos esfuerzos llevaban a cons-
truir un mundo cerrado sobre si mismo, absorbente, que pretendia defender
su singularidad en el concierto de las naciones mediante lo que se llamd poco
después el equilibrio de los Estados, un concepto puramente fisico.

Y, frente a esa construccién paleotécnica, el mundo que nos presentan las

- dos opciones que ha realizado la Constitucién supondria, precisamente, una
construcciéon mucho més light, como se dice ahora, una construccién «neotéc-
nica». La técnica actual, la que se expresa, por ejemplo, en un chip, no se
parece nada a un alto horno, a un batdn; es, en nuestro campo, una técnica
mucho mds sutil, mucho mds compleja, mucho mas estimulante también, que
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contempla una red plural de poderes, o de poderes plurales, cuya articulacién
entre si constituye uno de los grandes retos, un reto apasionante de nuestro
tiempo. Y un reto que afecta especialmente a nosotros, juristas, y especialmen-
te a ustedes, los juristas mas jovenes —éste va a ser el argumento de su vida
probablemente-—, y que nos obliga a no dejarnos dormir sobre las viejas cons-
trucciones, a afilar los instrumentos y a hacer posible que esa pluralidad de
poderes, en efecto, se afirme, porque es seguro que en esa pluralidad, en su
funcionamiento esta el secreto de la libertad, de un enriquecimiento personal
més amplio y también la posibilidad de abordar con mayores posibilidades de
éxito este incierto futuro, que los sucesos de esta madrugada —el inicio de la
guerra del Golfo— nos retratan con bastante plasticidad.

Hay que decir que las dos opciones de la Constitucién, la autondmica y
la europea, no coinciden en el tiempo de su realizacién. La Constitucién no
previd, en el momento en que se redactd, que la cldusula del articulo 93 iba
a afectar de alguna manera al sistema de distribucién territorial interna del
poder definido en el Titulo VIII.

Por otra parte, hay que decir que tampoco en el momento en que la Cons-
titucidén se redactd se conocian demasiado las técnicas del Derecho comuni-
tario, por lo menos en un nivel medio, y que, por consiguiente, no se pudo
prever de una manera expresa la articulacién entre si de esos dos criterios de
ordenacidn territorial. Pero hay que notar que tampoco una articulacién dema-
siado precisa —que, por otra parte, no existe en ninguna de las Constitucio-
nes de los Estados comunitarios—- seria posible en un momento dado, porque
todavia hoy y durante bastante tiempo por venir el proceso europeo estd
abierto, pero no cerrado; es un proceso dindmico. Hace justamente un mes,
el 14 de diciembre de 1990, en la cumbre comunitaria de Roma se abrian las
dos conferencias intergubernamentales para estudiar la reforma de los Trata-
dos, una en relacién con la unién politica; otra en relacién con la unién ecé-
némica y monetaria; reformas que no sabemos exactamente, nada més que
en el ambito de la conjetura, dénde van a llevarnos.

Lo que si es un hecho es que ya la integracién europea ha afectado de
manera directa a la distribucién de competencias que se contempla en el Ti-
tulo VIII de la Constitucién y que desarrollaron en los afios inmediatos a la
promulgacién de ésta los respectivos Estatutos de Autonomia.

A la vez, hay que decir que esta afeccién de la integracién europea no se
ha hecho dnicamente, como con alguna frecuencia se dice, a costa de las com-
petencias autondmicas; también, y quizd —vamos a verlo inmediatamente—
primordialmente, se ha hecho a costa de las competencias del Estado.

Y tercer problema es que toda esta alteracién altera, transforma, de al-
guna manera, las relaciones entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

6



LA PARTICIPACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

II

Una primera reaccidn consistié en decir que habia que atenerse a la pri-
macia absoluta de la Constitucién, que es la que ha disefiado en su integridad
el sistema de las autonomias territoriales. Y una consecuencia seria la més
extrema, que, como tal, nadie se ha atrevido a formular: o la de la inconsti-
tucionalidad del articulo 93 de la Constitucién (este concepto de la inconsti-
tucionalidad de un precepto constitucional ha sido admitido, sobre la tesis
de Otto BACHOF, por el Tribunal Constitucional alemdn, aunque no ha llega-
do a la declaracién de inconstitucionalidad de ningiin precepto), o por la via,
simplemente, de declarar inconstitucional no el articulo 93, sino los Tratados
firmados al hilo de la autorizacién abierta por el articulo 93. Aun sin llegar
a una declaracién de inconstitucionalidad de los Tratados, se pretenderia, por
lo menos, afirmar su lugar secundario, su sometimiento a las pautas constitu-
cionales, por lo que respecta a las competencias especialmente de las Comu-
nidades Auténomas.

Hay que decir que este tema de la posible inconstitucionalidad de los Tra-
tados estd contemplado expresamente en la Constitucién, en el articulo 95:
«La celebracién de un Tratado internacional que contenga estipulaciones con-
trarias a la Constitucién exigird la previa revisién constitucional»; revisién
previa, pues. Y pérrafo segundo: «El Gobierno o cualquiera de las Cédmaras
puede requerir al Tribunal Constitucional» para que declare si existe 0 no esa
contradiccidn.

Observen ustedes que esa consulta al Tribunal Constitucional (aunque se
[lama «competencia consultiva», pero de &1 sale una decisién vinculante y no
un puro dictamen en sentido estricto) ha de ser previa a la ratificacién de los
Tratados. Resulta del texto del articulo 95 y lo desarrolla, especialmente, la
Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional, articulos 78 y sigs. Porque resulta
que, desde la perspectiva del Derecho internacional, una vez ratificado un
Tratado, sea o no sea constitucional por su contenido, esto no afecta a la va-
lidez de las obligaciones contraidas desde la perspectiva del Derecho inter-
nacional.

El articulo 27 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tra-
tados, que ha codificado —como saben ustedes— la costumbre internacional
sobre este instrumento capital del Derecho internacional, dice: «Una parte
no podré invocar las disposiciones de su Derecho interno como justificacién
del incumplimiento de un Tratado». Y en esta expresién, «Derecho interno»,
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se incluyen también las normas constitucionales como un bloque: todo el
Derecho interno.

Por otra parte, el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas se
ha enfrentado a este problema en numerosas ocasiones y ha resuelto siempre
en el mismo sentido: el Tratado afecta al Estado global. No puede oponer
ninglin Estado como justificacién de un incumplimiento de las obligaciones
derivadas de los Tratados comunitarios o del Derecho derivado, un precepto
de sus respectivas Constituciones internas. Esta jurisprudencia se ha produci-
do, precisamente, a propésito de los Estados compuestos, problema al que
inmediatamente nos referiremos.

Como ya he indicado, una construccién mas matizada intenta subrayar la
contradiccién o la afectacién por la integracién comunitaria del sistema de
distribucién de poderes previsto por la Constitucién e intenta dar primacia
a la Constitucién sobre esa consecuencia. Para ello viene a pretenderse que
los ordenamientos autonémicos serian inmunes a los Tratados, como conse-
cuencia del propio principio de autodisposicién en que los ordenamientos
autondémicos estdn constituidos, lo que la Constitucién llama, en el articulo 2
—que hemos leido— y en articulo 143, «el ejercicio del derecho a la auto-
nomia». Este ejercicio del derecho a la autonomia, que es el acceso a la cali-
dad de Comunidad Auténoma, el otorgamiento de un Estatuto como norma
institucional bdsica de esta Comunidad Auténoma, se expresa, pues, en una
facultad de autoorganizacién y de autodisposicién. Ese derecho a la autonomia
no quedaria afectado por normas internacionales en cuanto intentasen afectar
al nicleo mismo de ese derecho de autodisposicién autondmica expresado
en los Estatutos.

Esta tesis estd, en cierta manera, recogida en el articulo 20.3 del Estatuto
Vasco, que dice: «Ningin Tratado o Convenio podra afectar a las atribucio-
nes y competencias del Pafs Vasco, si no es mediante el proceso del articu-
lo 152.2 de la Constitucién», esto es, mediante revision de los Estatutos, que
requiere un contrarius actus y, por de pronto, un referéndum aprobatorio —se
refiere a los Estatutos de mayor nivel autonémico—, antes de poder autorizar
la revisién.

Lo que dice este precepto —repito— es que ningtin Tratado o Convenio
puede afectar a las atribuciones y competencias del Pais Vasco si no es me-
diante el proceso del articulo 152, de la previa modificacién de los Estatutos.
Pero el precepto afiade, y esto es muy importante: «salvo lo previsto en el
articulo 93 de la Constitucién». Esta salvedad es definitiva, porque resuelve,
precisamente, el problema que en este momento nos ocupa. De su texto es
licito concluir que si lo que este articulo 20, parrafo 3, del Estatuto Vasco
pretende impedir es que los Tratados afecten —es el término que emplea—
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a las atribuciones y competencias autondmicas si previamente no se ha modi-
ficado el Estatuto, cuando dice «salvo lo dispuesto en el 93», quiere decir
que los Tratados comunitarios afectan directamente, sin necesidad de modi-
ficacién previa del Estatuto, a las atribuciones y competencias que del Esta-
tuto Vasco resultan. Es el dnico, por cierto, de los Estatutos que contiene una
norma analoga.

Si tenemos en cuenta, por otra parte, que el proceso europeo es un pro-
ceso abierto, esa afeccién de competencias no se realiza de una vez por todas
en el momento de la ratificacién de los Tratados. El Derecho europeo supone
un flujo continuo de Dereche derivado, en aplicacién de los Tratados, con
clausulas, ademds, sumamente abiertas —como saben, algunas de apertura
especialmente general, como el art. 235, que permite extenderse a materias
no previstas especialmente en los Tratados—; pero es todavia un proceso mu-
cho més continuo, si recordamos que en este momento se estdn revisando
los Tratados mismos y que vamos hacia el objetivo de una unién politica
europea, aunque todavia no separamos muy bien las caracteristicas que esta
unién tendra.

Por eso se ha dicho por algin autor que el Derecho comunitario supone
un proceso de revisidn abierta e ilimitada de los Estatutos. No sélo los Tra-
tados de las Comunidades a los que nos adherimos en 1985, sino todo el
Derecho derivado, més toda la dindmica hacia la Unién Europea abierta por
el Acta Unica, mas todo lo que va a abrir la revisién en curso de los Trata-
dos. Esto supondria, en efecto, una revisidén abierta: la capacidad de revisar,
sin seguir los tramites del articulo 152.2 de la Constitucidn, la totalidad de
los Estatutos de autonomia de una manera que parece, en principio, ilimitada.

Ahora bien, esta visién resulta, evidentemente, un tanto exagerada. Es
evidente que el Derecho comunitario afecta a las competencias del Estado
global. Eso es lo que dice ¢l articulo 93 de la Constitucién: mediante Ley Or-
ganica se pueden autorizar Tratados por los que se atribuya a una organiza-
cién o institucién internacional el ejercicio de competencias derivadas de la
Constitucién. La Ley Fundamental de Bonn, en ¢l articulo 24, de donde este
precepto procede, dice: «La Federacién podra transferir por Ley derechos de
soberanfa -—subrayo: derechos de soberania— por instrumentos internacio-
nales»; es €l modelo de nuestro articulo 93, sélo que el legislador, pidica-
mente, ha excluido esa calificacién de derechos de soberania y ha dicho
«competencias derivadas de la Constitucién». Pero son derechos de sobera-
nia, en cuanto atribuidos directamente por la Constitucidn, y esto afecta a
todos los poderes que estan regulados por la Constitucidn: los poderes del
Estado central, los poderes de las Comunidades Autonémicas estdn determi-
nados en la Constitucién. Es algo que afecta —desde la perspectiva del De-
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recho internacional eso estd perfectamente claro, como deciamos hace un mo-
mento— al Estado en su conjunto, sin especificacién de niveles u érganos
ningunos.

I1I

Ahora bien, hay que decir que el grueso de todas las competencias trans-
feridas a las instancias supranacionales afectan precisamente a las competen-
cias del Estado central. Lo cual admite una explicacién f4cil. Recordemos que
en el articulo 149.1 se definen las competencias exclusivas del Estado en el
sistema de distribucién territorial de competencias, y que el ndmero 13 de
este articulo 149.1 enuncia como una competencia exclusiva del Estado las
bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad econdémica.
El Tribunal Constitucional ha precisado que este concepto de la planificacién
general no se refiere a planes omnicomprensivos, a planes de larga duracién,
- como fueron, en su momento, los planes de desarrollo econdémico y social,
sino que cualquier medida de direccién econdémica entra en el concepto cons-
titucional, aunque no estén insertos en ningdn plan conjunto, aunque sea
una medida aislada; ésta es la reserva de poder del Estado.

Pues bien, esa planificacién de la economia, esa planificacién general de
la actividad econémica, supuesta la configuracién actual de las Comunidades
Europeas, estd pasando esencialmente a la instancia supranacional, en tanto
que la posibilidad de desarrollo y de ejecucién de las bases de esta planifica-
cién econdmica, que es, en esta materia, €l grueso de las competencias auto-
némicas, no quedan afectadas por la traslacién competencial comunitaria.

Recordemos que el Tribunal Constitucional, sobre la base del art. 149.1,
nimeros 6, legislacién mercantil; 10, comercio exterior; 11, sistema moneta-
rio, bases de la ordenacién del crédito de banca y seguros; y 13, bases y
coordinacién de la planificacién general de la actividad econémica, ha cons-
truido una de sus grandes creaciones —quizd la menos pegada al texto de
la Constitucién, la que ha creado un concepto que no estaba en la Constitu-
cién, pero que es una pauta constante en sus sentencias—, en el sentido de
Io que llama las competencias necesarias para asegurar «la unidad de mer-
cado».

Lo que el Tribunal Constitucional ha querido subrayar es que el mercado
interior nacional tiene que ser uno; no puede fragmentarse, no puede parce-
larse en un conjunto de microeconomias, una por cada Comunidad Auténo-
ma, que llevaria al desorden econémico total y, ademds, salvo alguna ven-
taja inmediata que pudiera obtenerse, a la ruina segura de todas ellas. Una

10



LA PARTICIPACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

economia de amplio espacio tiene muchas mds posibilidades de desarrollo y
de riqueza que una microeconomia; eso es de sentido comiin y, ademds, de
experiencia general. Y debo observar que los grandes luchadores durante el
siglo x1x para la constitucién de esta unidad de mercado nacional fueron,
precisamente, catalanes y vascos, en su lucha contra el libre cambio y por el
sistema arancelario, con el 4nimo de defender un metcado interior Gnico y
eliminar las llamadas aduanas interiores, tasas interiores, etc.

Pues bien, esta unidad de mercado, simplemente con el fenémeno de la
adhesién comunitaria, ha pasado a ser una unidad de mercado, la misma uni-
dad de mercado, pero ya a otro nivel, el nivel supranacional.

Por consiguiente, desde esta perspectiva, el perdedor inmediato del fend-
meno de la adhesién a las Comunidades Europeas es el Estado en cuanto eso
ha supuesto remitir a decisiones comunitarias la construccidén, en una escala
mucho més amplia, de esa unidad de mercado, en tanto que, vuelvo a repetir,
la ejecucién —aunque éste no es el objeto de la intervencién de esta mafia-
na—, la ejecucidon de todo lo derivado de esas bases de regulacién de la
unidad transnacional del mercado seguirdn, en principio, atribuidas, en la
medida en que lo dispongan asi los respectivos Estatutos, a las Comunidades
Auténomas respectivas.

Pero hay mds. Saben ustedes bien, si recuerdan también el articulo 8.a),
introducido por €l Acta Unica en el Tratado de Roma, que el gran objetivo,
y que es un objetivo ademds con una fecha inmediata, de la cual ya nos se-
paran menos de dos afios, la de 31 de diciembre de 1992, es el construir total-
mente ese mercado Gnico europeo. «La Comunidad adoptara las medidas des-
tinadas para establecer progresivamente el mercado interior, en el transcurso
de un periodo que terminard el 31 de diciembre de 1992. El mercado interior
implicara un espacio sin fronteras interiores, en el que la libre circulacién de
mercancias, personas, servicios y capitales estard garantizado, de acuerdo con
las disposiciones del Tratado».

Pero esa libre circulacién estaba ya establecida en el orden interno preci-
samente como un limite a las competencias autondémicas en el articulo 139.2.
Estd dentro del Titulo VIII, en el capitulo primero, bajo el epigrafe «Prin-
cipios generales» de la Organizacién Territorial del Estado, que el Titulo
regula. Se dice: «Ninguna autoridad podrd adoptar medidas que directa o
indirectamente obstaculicen la libertad de circulacién y establecimiento de
las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio espariol».

Y por lo que hace a la prohibicién de discriminacién por razén de nacio-
nalidad, o por razén de Estatuto autondémico, por razén de ciudadania auto-
némica, que hoy hay que extender a todo el dmbito europeo, eso estaba tam-
bién ya, como un limite a la competencia autondmica, en el articulo 139.1:
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«Todos los espaiioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier
parte del territorio del Estado».

Ello no quiere decir que las competencias de las Comunidades Auténomas,
aunque en un grado menor que las competencias del Estado, no hayan resul-
tado afectadas por el hecho de la integracién europea, no quiere decir que las
Comunidades Auténomas no hayan visto, como consecuencia de esta integra-
cién, interferidas bastantes de sus competencias. Por los Tratados, primero;
por todo el Derecho derivado, después: Reglamentos, Directivas, decisiones.
Porque —ya lo hemos dicho— la transformacién que supone la integracién
de Espafia en el orden juridico comunitario no se consuma de una vez por
todas, sino que se realiza en un proceso continuo y progresivo.

v

Se suscita entonces, dada esta afectacidn directa por ¢l sistema comuni-
tario europeo a muchas de las competencias autonémicas que resultan de los
articulos 148 y 149 de la Constitucién y de los Estatutos respectivos, c6mo
se articulan esas competencias autonémicas en el funcionamiento del sistema
comunitario europeo, sobre todo en sus dos grandes fases, la que se ha venido
en llamar fase ascendente y en la fase descendente. Fase ascendente, que es
de la que me voy a ocupar a continuacién: participacién de las Comunidades
Auténomas en el proceso de formulacién de esas decisiones continuas que
las instituciones comunitarias no cesan de dictar, que es el Derecho derivado,
especialmente; ésa seria la fase llamada ascendente: la perspectiva que se
adopta es la del sistema comunitario, ascendente, porque sube desde las Co-
munidades Auténomas hasta las instancias comunitarias. Y la fase descen-
dente se refiere al problema de la ejecucién por las Comunidades Auténomas
de ese Derecho comunitario previamente formado.

El segundo tema es el objeto de otra ponencia dentro de este curso, y, por
consiguiente, yo voy a atenerme tnicamente, como dice el enunciado de mi
intervencién, a la fase ascendente, a la participacién en la toma de decisiones.

La cuestién parece que podria resolverse de una manera simple. Las Co-
munidades Auténomas cuentan con un titulo constitucional, el expresado en
los articulos 148 y 149, desarrollados por los Estatutos de Autonomia, que
en conjunto forman lo que el Tribunal Constitucional ha llamado el bloque
de constitucionalidad; tienen, pues, un titulo constitucional de competencia
material. De competencia material, pues es por «materias» como esos pre-
ceptos constitucionales y los Estatutos definen los respectivos contenidos com-
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petenciales; todas las competencias exclusivas, no exclusivas, etc., que enun-
cian los Estatutos de una manera amplia y decididamente agotadora.

Ese titulo constitucional de competencias por razén de la materia legiti-
maria la participacién de las Comunidades Auténomas que disponen del
mismo para participar en todo debate sobre esas materias que se realice en el
foro europeo. Esto implicaria su derecho para participar en esa discusién
y en la decisién final del foro europeo, sin perjuicio de que la decisién sea
adoptada por los 6rganos competentes segiin el sistema comunitario. Tome-
mos cualquiera de las competencias: agricultura y ganaderia, por ejemplo,
que esta en el articulo 148.1.7; asistencia social, sanidad e higiene, 20 y 21
del articulo 148; en el articulo 149, el desarrollo de todas estas bases de re-
gulacién de la economia, de la organizacién del crédito, desarrollo de las
bases en materia de sanidad, la ejecucion de seguridad social, etc. Son puros
ejemplos.

Saben muy bien que en materia de agricultura, que en materia de pesca,
que en materia de sanidad, etc., etc., por seguir con estos ejemplos, en el foro
europeo se discute, se decide y se adoptan medidas que luego serdn vinculan-
tes para las Comunidades Auténomas, por virtud del mecanismo del Derecho
internacional al que nos hemos referido desde el primer momento, no obstante
tener dichas Comunidades Auténomas un titulo constitucional de disposicién
sobre la materia. Ese titulo es la base de que se pueda hablar de un derecho
a la participacién en la toma de decisiones.

La Constitucién, por cierto, no dice nada sobre este particular. Repito
que esto admite una explicacién histérica: en el momento de la Constitucidn
no se conocen bien los mecanismos comunitarios. Pero alglin Estatuto, con-
cretamente nueve Estatutos —entre los que, por cierto, no esta el de Castilla
y Ledn—, el Estatuto cataldn, el Estatuto vasco, el Estatuto de Andalucia, el
Estatuto de Asturias, de Murcia, de Madrid, de Navarra y de Canarias, todos
ellos contienen un precepto que méis o menos se corresponde al texto que
voy a leer del articulo 21.2 del Estatuto de Catalufia: «La Generalidad serd
informada durante la elaboracién de los Tratados y Convenios y de los pro-
yectos de legislacién aduanera en todo aquello que se refiera a sus intereses
especificos».

«Serd informada». Y esto es lo que dicen todos los Estatutos de esos nue-
ve, menos el Estatuto canario. El Estatuto canario, art. 37.1, ademds de ser
informada, dice algo mds: que puede expresar su opinién («la Comunidad
Auténoma emitira, en su caso, su parecer»).

A la vista de estos preceptos estatutarios, se plantean tres problemas im-
portantes:
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— Primero. Ese derecho de participacién, definido como derecho a ser in-
formadas y derecho a hacer presentes sus intereses (en el Estatuto canario
Unicamente), comprende el derecho a participar en las decisiones y acuerdos
del Derecho comunitario?

Ese problema se plantea porque el Derecho derivado no es un Tratado,
y lo que dicen literalmente los Estatutos es que la Generalidad o la Comunidad
Auténoma de que se trate serdn informadas durante la elaboracién de los
Tratados o Convenios. El Derecho derivado (y mas aidn las simples decisiones
no normativas) no es un Tratado, no es un Convenio, se podria decir; no
estaria, pues, afectado por esa reserva de los respectivos Estatutos.

Esta conclusién nos parece inaceptable. El Derecho derivado, evidente-
mente, no es un Derecho propio de los Tratados, como las normas de los
Tratados originarios, pero si es un Derecho que, a los efectos de la cldusula
estatutaria, es exactamente igual que un Derecho de Tratados: es un orde-
namiento externo que adviene, desde fuera, por una instancia externa, a afec-
tar a las competencias de las Comunidades Auténomas.

Vuelvo a decir que en el momento de la redaccién de la Constitucién se
desconocia el mecanismo del Derecho comunitario y de los Estatutos, y por
eso esa alusion a los Tratados hay que entenderla, evidentemente, que se re-
fiere también a las normas derivadas de los Tratados comunitarios.

El segundo problema es un problema mads arduo. Es el problema que se
suscita porque esa cldusula no la contienen todos los Estatutos. No la con-
tienen mds que nueve Estatutos, y ocho Estatutos guardan absoluto silencio
sobre el particular, repito, entre los cuales esté el Estatuto de Castilla y Ledn.

Sobre este silencio parece que habria que poner en marcha el mecanismo
de las llamadas cldusulas residuales del articulo 149.3 de la Constitucién:
«Todas las competencias no reservadas al Estado por el articulo 149 pueden
ser asumidas por las Comunidades Auténomas» (primera cldusula residual).
Todo lo no reservado al Estado. Esta seria una cldusula de corte federal tra-
dicional, pero exige la asuncién expresa por los Estatutos. Pero luego viene
una segunda y dltima cldusula residual, o residuo final, que dice: «Todo lo
no asumido por los Estatutos es de la competencia del Estado».

Aplicando estrictamente esta cldusula residual final, resultaria que para
los Estatutos que no han asumido ese derecho de participacién esto equival-
dria a una virtual renuncia. Pudieron asumirlo, no lo asumieron, luego, por
virtud del articulo 149.3, se trata de una competencia del Estado.

Pero esta conclusién repugna, primero, al sentido comin: ¢Por qué va
a tener Murcia el derecho a ser oida en la elaboracién de los Tratados y Con-
venios que afecten a sus intereses especificos y no tenerlo Castilla-La Mancha,
que esta a su lado, o Galicia, etc., o todas las demas?
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— Segundo. Hay que decir que ese derecho de participacién no enuncia,
propiamente, una regla especifica por las peculiaridades de las nacionalidades
y regiones que han recogido la cldusula. Esto es absolutamente frecuente en
los Estatutos, que recojan las singularidades de la Comunidad Auténoma res-
pectiva, pero es evidente que ninguna singularidad puede explicar la omisién
de que se trata. ‘

— Y tercero, y sobre todo, es que, ademads, si recordamos la lista de los
Estatutos que contienen la cldusula, vemos que son unos de los de maximo
nivel autonémico y otros de los de menor nivel autonémico. Hay Comunida-
des de mayor nivel autonémico, como Galicia, que no tiene ese derecho de
participacién, y hay muchas del segundo nivel autonémico que tienen ese de-
recho de participacion; por tanto, la linea de distincién no tiene tampoco un
significado de conjunto, como si la tiene en el Derecho italiano, donde este
derecho de participacién est4 reconocido —luego lo diremos— a propésito de
las regiones de Estatuto especial, pero no a propdsito de las regiones ordi-
narias.

Pero la razén verdadera es que hay que poner en juego aqui dos principios
constitucionales: el principio de autodisposicién en que consiste esencialmente
la autonomia, principio esencial, al que Haman los articulos 2 y 143 «derecho
a la autonomia»; el derecho a la autonomia es un derecho a la titularidad,
a organizar la gestién de determinadas titularidades; es, por tanto, un princi-
pio absolutamente primario en la Constitucién.

Y segundo, hay que poner en pie otro gran principio del Estado compues-
to: el principio de cooperacidn. Es bien sabido que la idea de un «federalismo
cooperativo» es hoy universal como férmula que permite funcionar un Estado
compuesto.

Frente al dual federalism, que se decia en los Estados Unidos, federalismo
dual del siglo x1x y de comienzos del xx, en el cual las dos instancias, Esta-
dos y Unidn, son dos instancias separadas que sélo ocasionalmente se en-
cuentran, en todo el mundo, por razones no ideolgicas, sino por razones
estrictamente funcionales, se ha elevado a principio bdsico el principio del
federalismo cooperativo.

La cooperacién es una necesidad absoluta en el Estado compuesto, y asi
lo ha dicho entre nosotros en muchas sentencias del Tribunal Constitucional.
Recuerdo ahora dos: 5 de agosto de 1983 y 29 de noviembre de 1988. La
colaboracién entre las dos esferas resulta imprescindible para el buen fun-
cionamiento del Estado de las Autonomias. Hay un articulo en la Constitu-
cién, aunque sélo referido al dmbito de las Administraciones, que erige tam-
bién en principio constitucional —art. 103.1— el principio de coordinacidn:
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«La Administracién piiblica sirve con objetividad a los intereses generales y
actda de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién,
desconcentracidon y coordinaciéns.

Coordinacién es, pues, un principio constitucional y, por tanto, de valor
preceptivo para los poderes ptiblicos. La Administracién no puede actuar
constitucionalmente si lo intenta hacer por si sola, aisladamente frente a otras
Administraciones, descoordinadamente, si intenta hacer de su mundo de com-
petencias un orbe separado. No puede nunca considerarse a si misma como
un orbe autosuficiente, exento de cualquier colaboracién, cualquier coope-
racién con los otros centros de poder y con las otras Administraciones en
particular.

De esta manera, este titulo constitucional basico de autodisposicién sobre
la materia, que es, repito, lo que llama la Constitucién «derecho a la auto-
nomia», y este principio de la cooperacién o coordinacién, que, como tal, es
basico en el Estado compuesto, nos permiten concluir que, no obstante el
silencio de un buen nimero de Estatutos sobre el derecho a la participacién
—vamos a ver con qué extension— en la elaboracién de los Tratados, que
hay que entender extendido a la elaboracién de normas comunitarias deriva-
das, ese derecho asiste a la totalidad de las Comunidades Auténomas.

Hay que entender, en efecto, que lo que han hecho los Estatutos que re-
conocen expresamente ese derecho de participacién no es, propiamente, des-
gajar de un nicleo de competencias originariamente atribuidas al Estado
una para atribuirsela a la Comunidad Auténoma; es mds bien la explicitacién
de un principio general que esta insito en toda la Constitucién en su conjun-
to, el principio de cooperacion. Por tanto, aquellos Estatutos que no han ex-
plicitado este principio, sin embargo, por virtud de la construccién global de
la Constitucién, hay que entender que disponen exactamente del mismo dere-
cho de participacidn, insito en la idea misma de la cooperacién.

Y el dltimo problema a considerar es el del contenido de ese derecho de
participacién. De los nueve Estatutos que lo proclaman, ocho hablan sélo
de derecho a ser informada; la Comunidad serd informada durante la celebra-
cién de los Tratados y Convenios. Hemos dicho que hay que entender que
se extiende al Derecho comunitario derivado. Pero, ¢sélo, realmente, ese dere-
cho de participacién es el derecho a ser informado pasivamente?, ¢culmina
aqui ese derecho de participacién? Seria un derecho de participacién bien pe-
quefio, entonces. Unicamente en el Estatuto canario, como ya notamos, se dice
que, ademds de ser informada, la Comunidad Auténoma tiene el derecho a
hacer presente al Gobierno sus opiniones sobre ese Tratado o Convenio en
curso de elaboracién. Esto es lo que se ha llamado el «derecho de respuesta»,
que, naturalmente, esta insito en todo el derecho de audiencia, segin un prin-
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cipio general del Derecho. Todo derecho de audiencia comprende no sélo el
derecho de conocer, de ser informado, sino el derecho de expresar una res-
puesta a la informacidn que obtiene el titular de ese derecho de audiencia.

Pero, a la vez, la misma conclusidn se obtiene también a través de esos
dos principios de autodisposicién sobre materias concretas en que la auto-
nomia consiste, segiin la Constitucién, y de cooperacién, que, segiin el Tribu-
nal Constitucional, es imprescindible, literalmente, para que el sistema de Es-
tado compuesto funcione. Ese principio de cooperacién, naturalmente, exige
que en el momento de ser informada la Comunidad Auténoma tenga perfecta
capacidad, e incluso obligacién, de hacer valer al Estado su propio punto de
vista, de hacer presentes al Estado o representar ante el mismo sus intereses
especificos.

Todavia hay otro tercer principio, que hace més profundo el contenido de
este derecho de participacién, que es el principio propio de todos los verdade-
ros Estados compuestos —y esto es uno de los limites entre un Estado com-
puesto y un simple regionalismo administrativo, podemos decir—, que con-
siste en que los entes subestatales, o los entes primarios, los Estados miembros
en la construccién federal, tienen un derecho de participar en la formacién
de la voluntad del Estado compuesto, del ente de segundo nivel.

Esto es esencial en todos los modelos, y estd presente en nuestra Consti-
tucién a través de la participacién de las Comunidades Aut6nomas en la for-
macién del Senado (art. 69.5), asi como en la capacidad que tienen de soli-
citar del Gobierno la adopcién de proyectos de Ley o la presentacién por si
mismas de proposiciones de Ley ante las Cortes (art. 87.2). La pieza esencial
de esa participacién, aunque insuficientemente regulada en nuestro sistema,
es el Senado. El Senado es, precisamente, en todos los sistemas federales el
lugar de encuentro en donde los intereses de las entidades subestatales se
hacen presentes para decidir cuestiones que afectan al Estado conjunto. Luego
veremos que la insuficiente regulacién del Senado es una imperfeccién de
nuestra Constitucién en la construccién del sistema compuesto. Sobre esto
hay casi unanimidad, y se ha incluido por muchas de las Comunidades Auté-
nomas o por partidos ideas sobre el particular en ese proyecto, que no acaba
de formalizarse, de nuevo pacto autondmico con motivo del vencimiento del
plazo del parrafo 3.° del articulo 148 de la Constitucién, sobre ampliacién
de competencias de las Comunidades Auténomas de segundo nivel.
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\%

De todo esto puede concluirse que el derecho de participacién de las Co-
munidades Auténomas en la formacién de las decisiones comunitarias que
afecten a sus materias reservadas es, por de pronto, un derecho comdn o ge-
neral, que incluye a todas las Autonomias, y que como contenido comprende,
por de pronto, el derecho a ser informado, asi como a expresar la opinién

" propia. El Estado central tiene la obligacién de oir la respuesta, tiene la obli-
gacién de tomar en cuenta, de considerar esa respuesta, no de una manera pu-
ramente formularia, como un papel mas en un expediente. El problema es el
siguiente paso: (/es que esa propuesta es vinculante? Aqui hay que decir que
no es vinculante, con rotundidad. Entra aqui en juego una titularidad estatal
explicita, la titularidad del poder exterior, que estd definido en dos articulos
de la Constitucién. El articulo 97: «El Gobierno dirige la politica interior y
exterior...». El articulo 149.1.3, que afirma que es de la competencia exclu-
siva del Estado: «3. Las relaciones internacionales».

Este problema de la articulacién entre esta titularidad estatal del poder
exterior con el derecho de participacién de las Comunidades Auténomas es
un problema de primera importancia, y no tenemos tiempo de entrar en todos
sus aspectos, ni siquiera en el estudio detenido de la jurisprudencia dictada
por el Tribunal Constitucional, que, por cierto, es bastante centralista. Mu-
chas sentencias se han dictado ya; s6lo una, por cierto, a propésito de la in-
cidencia de los poderes de las Comunidades Auténomas para la ejecucién del
Derecho comunitario —problema que no es de mi competencia esta mafia-
fla—. Pero muchas sentencias se han producido sobre la extensién de ese
«poder exterior» del Estado y cudl es el dambito de posible actuacién exterior
que deja legitimamente a las Comunidades Auténomas. En general, hay que
decir que el Tribunal Constitucional ha sido muy proclive a considerar esta
cldusula de poder exterior como un poder absoluto, aunque repito que no se
ha producido méds que en una ocasién, en una Sentencia, la de 20 de diciembre
de 1988, sobre el tema de la incidencia del principio de autonomia en la
ejecucién del derecho derivado europeo; pero ya hemos notado que este tema
de la ejecucién del derecho derivado no es el que estamos especialmente con-
siderando y que el mismo esta reservado a otra de las intervenciones de estas
Jornadas.

De esas Sentencias ya producidas, con el signo centralista ya observado,
quizd convenga resaltar sélo una, y muy reciente: la de 20 de julio de 1989,
que resuelve un conflicto de competencia entre el Gobierno central y la Junta
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de Galicia, a propésito de una especie de Convenio de la Junta de Galicia,
a través de su Consejeria de Ordenacién del Territorio y Medio Ambiente,
habia concertado con la Direccién General del Medio Ambiente del Go-
bierno de Dinamarca, para establecer una colaboracién para el estudio de la
planificacién del medio ambiente en Galicia y, en concreto, para la ordenacién
de unas cuantas rias en Galicia. Este Convenio se llamé «Comunicado de
Colaboracién» y el primer contrato de su aplicacién se adjudicé a una socie-
dad extranjera, pero especificando que la adjudicataria deberia contar con la
colaboracién de dos centros oficiales daneses y de dos empresas danesas. El
Tribunal Constitucional califica esto de relacidn exterior, que dice que es una
materia que, por el articulo 149.1.3 de la Constitucién, sin salvedad o excep-
cién alguna, estd reservada al Estado y, por consiguiente, niega toda posibili-
dad de que las Comunidades Auténomas concierten pactos con instancias ex-
ternas sobre toda suerte de materias. El ius contrahendi externo, afirma cate-
gdricamente, pertenece en nuestro Derecho exclusivamente al Estado.

Ahora bien, con la Sentencia figura un voto particular del magistrado
Diez EiMIL, que por vez primera anuncia una concepcién en cierto modo
nueva; se opone a ese concepto rigido y expansivo del titulo competencial del
articulo 149.1.3 de la Constitucién, que conduce a negar a las Comunidades
Auténomas toda posibilidad constitucional de realizar actividades que, aun
teniendo dimensién internacional, no originan —éste me parece que es €l
concepto esencial, con el cual yo esencialmente comulgo—, obligaciones inme-
diatas y actuales, ni suponen ejercicio de la soberania, ni inciden en la politica
. exterior del Estado, ni tampoco generan responsabilidades frente a éste por
parte de otros Estados nacionales.

Pero, en fin, en este momento lo que nos interesa saber es si esa titulari-
dad del poder exterior, que la Sentencia excluye de modo absoluto y sin nin-
guna salvedad —dice— para las Comunidades Auténomas, se extiende o no
se extiende para hacer que ese derecho de participacién de estas dltimas a
participar en la formacién de las decisiones comunitarias se ultime, se concluya
en un simple derecho de ser oidas y de que sus opiniones sean tomadas en
consideracién, pero sin vincular de ninguna manera el sentido de la decisién
del Estado central.

VI

Este problema, hay que decirlo ya, no es un problema estrictamente nues-
tro; en todos los Estados compuestos de la Comunidad Europea se ha plan-
teado exactamente el mismo problema. Estos Estados compuestos son tres:
Bélgica, Repuiblica Federal Alemana e Italia.

19



EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA

En Bélgica, el problema ha admitido una solucién interna relativamente
sencilla; Bélgica, como saben, no es propiamente un Estado compuesto de
varias Comunidades Auténomas, sino que es un Estado fracturado en dos
comunidades lingiiisticas: la valona o francesa y la flamenca o nerlandesa.
Ahora bien, ellos han resuelto este problema con una férmula que se acerca
a lo que los socidlogos han llamado la democracia consociacional, que es una
democracia que no se rige por la ley de la mayoria, sino por la ley de la una-
nimidad o del consenso: sblo se puede decidir lo que todas las partes, aqui
dos, incluyendo la minoritaria, acepten de consuno.

Esto es lo que se ha aplicado en Bélgica. En Bélgica todo estd duplicado:
hay dos Tribunales Supremos, hay dos Consejos de Estado, que es compe-
tente en materia contencioso-administrativa, uno en lengua francesa y otro
en lengua flamenca, etc. Todo estd duplicado. Y en los gobiernos se dosifica
la composicién de los gobiernos entre valones y flamencos, también con cui-
dadoso respeto de este principio consociacional o de consenso, que permite
que, aunque haya sélo un ministro de Asuntos Exteriores, que serd de una
sola de las dos Comunidades, de hecho sus decisiones estan sometidas al con-
senso con la no representada por él (a través de un Secretario de Estado, o de
un Subsecretario, etc., que, de hecho, es su doble).

Mis arduo es el problema de la Repiblica Federal de Alemania, que es el
* modelo federal mas perfecto dentro de la Comunidad Europea. Este problema
surge en el momento mismo de la adhesién del Tratado de Roma. La Ley
Fundamental de Bonn tenia tres preceptos: el 24, que ya he dicho que es el
modelo de nuestro 93, aunque califica los derechos transferidos a las institu-
ciones internacionales de derechos de soberania; el 32: «Corresponde a la
Federacién el mantenimiento de las relaciones con los Estados extranjeros».
Pero este articulo 32 tiene un parrafo 2, que dice: «Antes de convenir un
Tratado que afecte a las circunstancias especificas de un Land o Estado miem-
bro, se deber4 oir al mismo oportunamente». Y, en fin, adn viene un pérra-
fo 3: «Cuando sean competentes los Léinder para legislar podran, con el asen-
timiento del Gobierno Federal, concertar Tratados con Estados extranjeros».
Y, en fin, el tercer articulo de la Grundgesetz sobre el tema es el 73, que re-
conoce la facultad exclusiva de la Federacién para legislar sobre «1. Los asun-
tos exteriores».

Se habra notado que el articulo 32.2 reconoce a los Linder, a los Estados
miembros, un ius contrahendi, que es el que niega esa sentencia de nuestro
Tribunal Constitucional a que he aludido, aunque siempre que opere en ma-
teria de su competencia legislativa, no ejecutiva; y, segundo, con el consen-
timiento previo del Gobierno Federal, cuya titularidad del poder exterior se
mantiene de esta manera. '
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En 1956, cuando esta debatiéndose la ampliacién del Mercado Comidn
—Tlos Tratados de Roma son de 1957, como saben ustedes—, hay ya un acuet-
do entre los presidentes de los Léinder y el ministro de Asuntos Exteriores
entonces en ejercicio, Von BRENTANO, que establece ya un principio de parti-
cipacién de los Linder en toda la actividad relativa a las Comunidades Eu-
ropeas —entonces todavia s6lo la Comunidad del Carbén y el Acero, pero
mds inmediatamente la Comunidad de Energia Atémica y la Comunidad
Econémica, sobre todo, el Mercado Comiin—, especialmente a través de la
férmula del llamado Beobachter u observador. Los Ldnder nombrarfan un
observador que acompararia a todas las gestiones comunitarias .al Ministro
de Asuntos Exteriores y que a la vez recibiria la totalidad de la informacién
comunitaria y la distribuiria entre los Linder.

En la Ley de Ratificacién de los Tratados de Roma, de 27 de julio de
1957, ya se admite de manera expresa que las competencias que han asumido
las Comunidades afectan a las competencias constitucionales de los Linder,
y se establece un sistema de informacién. El Gobierno Federal debe —dice el
articulo 2 de la Ley— tener informado al Bundesrat o Senado de manera
ordinaria, corrientemente, de las actividades de las Comunidades Europeas,
y si los acuerdos de éstas son directamente aplicables a la Repiblica Federal,
el Bundesrat y el Bundestag (Congreso) serdn informados antes de su adopcién.
Se trata, pues, de mera informacién.

Se llega Iuego a un acuerdo de LINDAU, en ese mismo afio de 1957. Es un
convenio informal, que se adopta a propdsito de los convenios culturales, pero
que mds tarde se generalizard a todas las materias de interés competencial de
los Linder. Se precisa que esa informacién ordenada por el articulo 2 de la
Ley de Adhesién se hard lo antes posible para que los Léinder puedan hacer
valer sus criterios. Y se creard un Organo permanente para comunicar esa
informacién. El Beobachter se mantiene, el observador, para acompafiar al
Ministro como un presente mudo, puesto que no tiene voz ni, naturalmente,
voto, para estar informado en el nticleo mismo de la negociacién, pero se le
dispensa de la labor de documentacién y ésta se encomienda a un 6rgano
permanente a través del cual los Linder tienen acceso a toda la informacién
del Ministerio de Asuntos Exteriores. En este Convenio de LINDAU, curiosa-
mente, hay una dltima cldusula que dice que las partes se reservan las con-
cepciones juridicas que las separan —cada una la suya-— sobre su respectiva
competencia en relacién con la conclusién de normas comunitarias y de desa-
rrollo de las mismas que afecten a la competencia exclusiva de los Ldnder.
De este modo, pues, los Linder, en ese momento, admiten una primacia, po-
demos decir, del poder exterior del Estado, pero siguen afirmando que la
competencia les pertenece.
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Siguen los conflictos sobre este tema, puesto que cada parte se ha reser-
vado cada uno su propia interpretacién de la Constitucién. En 1979 se pone
un término al conflicto mediante una carta del canciller, Helmut ScHMIDT,
a la sazén, una carta sin rango juridico formal, dirigida a la Conferencia de
Presidentes de los Linder. Aqui se invoca el principio de la Bundestreue, de
la lealtad federal, que es una lealtad reciproca, de los Léinder con la Federa-
cién y de la Federacién con los Linder, y se declara el compromiso del Go-
bierno de informar a los Linder en las cuestiones comunitarias que puedan
afectar a su competencia exclusiva. Finalmente, se compromete —éste es el
méaximo a que se ha llegado, criterio que veremos que ratifica la Ley de Adhe-
sién al Acta Unica— a que el Gobierno defienda normalmente ante las ins-
tancias comunitarias los puntos de vista de los Lédnder, pero sin renunciar a
discrepar de estos puntos de vista. En este caso, en el caso de discrepancia
con los Lénder, dice, deberd motivar su decisién contraria en razones espe-
cificas de politica exterior o de politica de la integracién. Un dltimo punto
es que se dispone la incorporacién de dos representantes de los Linder en los
6rganos deliberantes constituidos por la Comisién, los cuales asisten sin voz
y sin voto a los representantes del Gobierno.

Todo esto va a cambiar con la Ley de Ratificacién del Acta Unica Eu-
ropea, de 19 de diciembre de 1986. Hay que notar que Alemania fue, si no
el ultimo, el antedltimo de los Estados que se incorporan al Acta Unica. In-
cluso sonaron en las Camaras voces contrarias a la Adhesién al Acta Unica,
en funcién de este tema de la competencia de los Ldnder; hasta tal punto el
tema es candente.

La Ley de Ratificacién del Acta Unica dispone, en su articulo 1, esa
Adhesidn, y el articulo 2, cuyo texto es muy extenso, formula unas reglas que
pueden sintetizarse asi: el Gobierno mantiene informado al Bundesrat; el
Bundesrat, segunda Cdmara o Senado, va a erigirse, segdn su configuracién
general, en el érgano de encuentro del Gobierno con los Léinder en estos
temas. Hay que notar que, en el Senado alemaén, los Lander, el equivalente de
nuestras Comunidades Auténomas, designan representantes suyos que pueden
ser cambiantes: pueden mandar un consejero de una cosa, o un funcionario de
otra, etc., etc., no son senadores permanentes. El Gobierno informaré al Bun-
desrat, detalladamente y con la mayor rapidez posible, de todos los proyectos
en el marco de las Comunidades Europeas que puedan ser de interés para
los Lénder. El Bundesrat puede expresar en un plazo adecuado su opinidén
sobre los proyectos de resolucién de la Comunidad Econdémica que se refieran,
aunque sea parcialmente, a las competencias exclusivas o afecten a los inte-
reses esenciales de los Linder.

El articulo 3 repite el criterio de la carta del canciller ScumipT: El Go-
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bierno tendrd en cuenta la opinién de los Ldnder. Si el asunto se refiere a
las competencias legislativas de los Lénder, €l Gobierno Federal sélo puede
disentir de tal parecer por motivos incontestables de politica exterior o de
integracién. Y, finalmente, el Gobierno Federal comunicard esos motivos,
tendrd obligacién de comunicar esos motivos al Bundesrat. Y se vuelve a
insistir en que el Gobierno Federal incluird representantes de los Lénder en
las negociaciones con los 6rganos asesores o deliberantes de la Comisién y del
Consejo, y se remite todo el desarrollo de esto a un Convenio ulterior que,
seglin mis noticias, hasta la fecha no conozco que se haya producido.

Es un ejemplo de la virtualidad del Senado precisamente —aludiamos a
eso hace un momento— como drgano de encuentro entre las dos instancias
politicas.

En Italia, tercer Estado compuesto de la Comunidad, se ha planteado
exactamente el mismo problema, especialmente con las Regiones con Estatuto
especial. El Tribunal Constitucional ha mantenido una actitud, sin embargo,
sumamente cerrada o estatalista. Ha afirmado que las relaciones internacio-
nales constituyen un limite absoluto a la autonomia regional, que el principio
de responsabilidad internacional del Estado comprende la facultad para eje-
cutar el Derecho derivado de los Tratados y, ademds, el derecho de sustitucién
de las competencias de ejecucién de las Regiones si éstas no ejecutan o no lo
hacen convenientemente.

Los conflictos han sido incesantes. Finalmente, un Decreto de 1977, el
Decreto GIanNINI, que era Ministro de Reforma de la Administracién y lleva
su pufio, Decreto 616/1977, reconoce a las Regiones, por vez primera, el dere-
cho de ejecutar los Reglamentos comunitarios, no, sin embargo, las Directivas;
el desarrollo de éstas se entiende que exige una interposicion previa de ley.
Y define, ya en términos explicitos, la facultad sustitutoria por parte del Es-
tado, si las Regiones no ejecutan convenientemente, facultad ejercitable auto-
ritariamente.

Finalmente, todo esto ha culminado en la llamada Ley LA PErGoLA, dicta-
da por el profesor de Derecho constitucional (antes de Bolonia, ahora de
Roma) Antonio LA PErRGoLA, que fue Ministro de Asuntos Europeos en esa
época, texto de 1986 luego modificado por Ley de 9 de marzo de 1989. Ley
curiosa, que establece un Ministerio para la Coordinacién de la Politica Co-
munitaria, un Comité de coordinacién de esta politica comunitaria presidido
por el Presidente del Consejo de Ministros, en la que estdn representadas las
Regiones; establece la obligacién de comunicar los proyectos de actos comu-
nitarios al Parlamento y a las Regiones, a todas (no sélo, pues, a las de Esta-
tuto especial o de competencias superiores) y la facultad de éstas (aunque
ahora limitadas a las de Estatuto especial) de formular observaciones. La
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competencia de ejecucién corresponderd bien al Gobierno, bien a las Regio-
nes, seglin la materia y la respectiva competencia. Y, finalmente, un curioso
instrumento, una Ley comunitaria anual, que deberd presentar antes del
1 de marzo, todos los afios, el Gobierno a las Camaras, Ley que contendrd
una derogacién o modificacién de las normas internas afectadas por normas
comunitarias, més el dictado de nuevas normas exigidas por las normas co-
munitarias.

Asi como antes se afirmaba que la transposicién de las Directivas de Dere-
cho interno requeria —Decreto G1ANNINI— siempre una Ley del Estado, aho-
ra se dice que Gnicamente se requiere una Ley del Estado cuando afecte a la
reserva constitucional de Ley. Y, finalmente, se dice que la Ley comunitaria
anual —pero esto es especifico del sistema italiano de ordenamiento regional—
puede enunciar los principios, las Leyes de principios, que vinculan a las
Leyes regionales de desarrollo. Y, finalmente, define el poder sustitutorio
del Estado en la competencia regional en el caso de inejecucién o mala eje-
cucién de ésta.

VIl

Y unas palabras, finalmente, para concluir con el tema en Espafia.

La Constitucién no dice nada; los Estatutos ya vemos lo poco que dicen.
Habiamos quedado, después del andlisis de las cldusulas estatutarias, con las
espadas en alto. Hay que decir ahora que, en 1985, el Gobierno propuso un
proyecto de Convenio a las Comunidades Auténomas, que estd basado sobre
las férmulas del sistema alemdn, mas o menos: derecho de expresar opinio-
nes, pero no vinculacién absoluta; la discrepancia del Gobierno debe basarse
siempre en motivos de politica exterior o de politica de integracién comu-
nitatia.

Estos proyectos se reformaron mds tarde, luego hubo contraproyectos y,
finalmente, no han concluido en nada. Pero es muy importante notar cémo
estdn funcionando las cosas de hecho; yo creo que esto no se sabe todavia
porque —que yo sepa— no se ha hecho ptiblico en ningdn sitio; un articulo
de José Eugenio SORIANO en el préximo niimero 69 de la Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, la REDA, de marzo de este afio, dard cuenta, yo
creo que por vez primera, de esta experiencia. Y lo que ocurre es que, entre
tanto se discutian los términos respecto de ese posible Convenio, desde el
afio 1988 ha venido funcionando —muchos de ustedes, que son funcionarios
de las Comunidades Auténomas, seguramente estén en este pequefio secreto
burocritico, pero me parece que el mismo no ha pasado ain al plano acadé-
mico—, viene funcionando una llamada Conferencia Sectorial para asuntos
relacionados con las Comunidades Europeas, Conferencia Sectorial que pre-
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side el Ministro para las Administraciones Piblicas y vicepreside el Secre-
tario de Estado para las Comunidades Europeas, y a la que las Comunidades
Auténomas envian Consejeros o altos funcionarios a eleccién de ellas, segin
los temas de que vayan a tratar. Este funcionamiento ha sido efectivo, aun-
que informal —no se ha constituido por ninglin acuerdo especial publicado
en el Boletin Oficial del Estado, aunque e articulo 4 de la Ley 12/1983, del
Proceso Autondmico, proporcione una cobertura suficiente—, pero el 26 de
noviembre dltimo —no hace, pues, dos meses— se ha llegado por vez prime-
ra a dos acuerdos reguladores de las relaciones entre el Gobierno y las Comu-
nidades Auténomas, aunque atin no acuerdos globales, sino referentes a ma-
terias concretas. Estos acuerdos son muy importantes por si mismos, como
vamos a ver, pero también, y quizd sobre todo, como inicio de una verdadera
relacién institucional al fin encauzada y ordenada.

El primer acuerdo se refiere a la materia de las ayudas publicas. Bien sa-
ben ustedes que los articulos 92 a 94 del Tratado de Roma limitan la posi-
bilidad de otorgar ayudas publicas a empresas porque esto distorsiona la com-
petencia, y dnicamente con el asentimiento previo de la Comisién esas ayudas,
en ciertas circunstancias, son permitidas. También conocen que esas ayudas
son generales en todas las Comunidades Auténomas, que no es excepcional
que se sobrepogan a otras ayudas del Estado y que existe, por tanto, un pro-
fundo desorden. El acuerdo establece por vez primera una coordinacién de
estas ayudas con las ayudas del Estado, con objeto de acudir mancomunada-
mente —podemos decir— a las Comunidades Europeas con vistas a su auto-
rizacidn. Tema sectorial, pues, pero muy importante en sus aplicaciones.

El segundo acuerdo tiene quizé més interés desde el punto de vista de los
principios: es un acuerdo para regular la intervencién de las Comunidades
Auténomas en las actuaciones del Estado en procedimientos precontenciosos
de la Comisién de las Comunidades y en los asuntos relacionados con el Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Europeas que afecten a sus compe-
tencias.

Como es sabido, en el procedimiento de las acciones por incumplimiento
de los Estados, que pueden promover las instituciones comunitarias ante el
Tribunal de Justicia —articulo 169 del Tratado de Roma—, hay una fase pre-
contenciosa; se empieza con una advertencia o misse en démeure al Estado,
diciéndole que estd incumpliendo sus obligaciones comunitarias, en el sentir
de la Comisidn; el Estado contesta o no contesta; si contesta y sus razones
no convencen a la Comisién, sigue un avis motivé, un informe motivado; y si
este informe motivado no es atendido en un plazo, la Comisién puede acudir
para que se declare el incumplimiento, por la via del articulo 169 del Tratado,
al Tribunal de Justicia.
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Pues bien, el acuerdo da una intervencién directa a las Comunidades Au-
ténomas en esa fase precontenciosa, y por eso digo que es muy importante
en el terreno de los principios; el otro acuerdo, el referente a las ayudas pd-
blicas, es, al fin y al cabo, una simple labor de coordinacién. Es muy impor-
tante, pues, que aqui se dé una intervencién directa a las Comunidades en
esos procedimientos: el Estado comunicara a las Comunidades Autdnomas las
advertencias y los informes motivados por hipotéticos incumplimientos que
_ tengan por causa una actuacién de las Comunidades Auténomas, y éstas po-
~ drén contestar y colaborar con el Estado en la réplica a la opinién previa
avanzada por la Comisién.

En ]a negociacién con la Comisidn tendréan participacién directa —siempre
que se trate de materias de su competencia— las Comunidades Auténomas
afectadas. Esta intervencién justifica por si sola la tesis general que hemos
expuesto mds atrds sobre el papel de las entidades autonémicas en las
decisiones europeas.

Y, finalmente, se admite la posibilidad de que las Comunidades Auténo-
mas nombren asesores, que asistan, ayuden, colaboren con los abogados que
defiendan al Estado espafiol ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas.

Las Comunidades Auténomas participan, pues, en el equipo de defensa
cuando lo que esté en cuestién sea, precisamente, una actuacién realizada
por ellas.

Este es un comienzo modesto, pero iluminador por si solo de una actua-
cién compartida de las dos instancias politicas ante las instancias europeas.
Es de esperar que el camino marcado por esos dos acuerdos se consolide y se
desarrolle.

Es también un ejemplo de una bisqueda de soluciones negociadas al mar-
gen de los litigios judiciales sobre atribuciones. Nuestro Tribunal Constitu-
cional ostenta un triste récord: es el Tribunal Constitucional del mundo que
mas conflictos de atribuciones debe resolver en cualquier Estado compuesto.

El Tribunal Federal alemdn no tiene una sola sentencia sobre este proble-
ma porque, por las férmulas que hemos visto, el problema se ha arreglado
con férmulas consensuadas entre la Federacién y los Ldnder. El Tribunal ita-
tiano, a pattir de 1977, carece también, virtualmente, de sentencias sobre el
particular. Seria deseable que entre nosotros se pierda el habito de una judi-
cializacién sistemdtica de las diferencias, porque, ademas, la judicializacién
es siempre una esquematizacién de un problema que suele tener muchos ma-
tices, los cuales s6lo en acuerdos cuidadosamente negociados pueden salvarse.
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VIII

Concluyo diciendo que estamos en una fase capital de la evolucién de las
Comunidades Europeas. Recordaba hace un momento que €l 14 de diciembre
tltimo se han abierto dos conferencias intergubernamentales para la reforma
de los Tratados. Esas reformas tienen como objetivo la unién politica y la
unién econémica y monetaria europeas. En el momento en que la unién poli-
tica europea sea un hecho, y serd un hecho del que parece que muy pocos
dudan, el problema habrd que replantearlo de manera totalmente distinta,
porque ya dentro de una unién politica los problemas de ésta, de sus compe-
tencias y de su actuacidn dejaran de ser una cuestidn de politica exterior. Se
habré llegado a un espacio interior, a un espacio doméstico, y en ese momento
habra que disefiar, por fuerza, un equilibrio nuevo entre estas tres instancias,
todas imprescindibles, que son: las Comunidades Europeas, los Estados Na-
cionales y las Comunidades Auténomas.
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