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I. RELACIONES INTERN'A’CIONALES Y ACCION EXTERIOR
AUTONOMICA: DELIMITACION

‘Transcurridos dieciocho afios desde la aprobacién de la Constitucién espafiola de
1978, han sido numerosos los trabajos que se han ocupado de 1a cuestién relativa a las
relaciones internacionales y las Comunidades ‘Aurt(’)nomas (en adelante CCAA)'. Gran
parte de ellos han puesto de manifiesto la ocasién perdida durante el periodo constitu-
yente de haber recogido en el texto constitucional alguna disposicién similar a la exis-
tente en otras Constituciones europeas permitiendo a las CCAA la celebracién de tra-
tados®. Lamentablemente, no fue ésta la opcién que se transcribié en la Constitucién de
1978, cuyo articulo 149.1.3. se limita a manifestar que las «relaciones internacionales»
son competencia exclusiva del Estado. Como también se ha sefialado, esta expresién no
afronta satisfactoriamente el problema en la medida en que otros apartados del mismo
articulo 149.1 contemplan otras materias o secciones de materias impregnadas por el
carécter de la «internacionalidad»’. En consecuencia, el articulo 149.1.3.* no agota el
contenido de las relaciones internacionales.

' Vid,, entre otros, J. W. BITTER, «El Estado compuesto y la conclusién de tratados internacionales», Re-
vista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 1981, n.° 4, pp. 159-200; A. REMIRO BROTONS,
La accidn exterior del Estado, Tecnos, Madrid, 1984; J. Juste Ruiz, «El Derecho Interacional Piblico en la
Constitucién Espafiola de 1978», Anuario de Derecho Internacional, vol. IV, 1977-78, pp. 15-52; A. MANGAS
MARTIN, «Cuestiones de Derecho internacional pablico en la Constitucién espafiola de 1978, Revista de la Fa-
cultad de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 61, 1981, pp. 143-163; la obra colectiva Constitucion,
Comunidades Auténomas y Derecho Internacional, coordinada por M. PEREZ GONZALEZ, y J. PUEYO LOSA, Ser-
vicio de Publicaciones de la Xunta de Galicia, Santiago de Compostela, 1982; G. JAUREGUI BERECIARTU, Las
Comunidades Auténomas y las relaciones internacionales, IVAP, Ofati, 1986; M. PErEZ GONZALEZ, «La ac-
cién exterior del Estado y las Autonomias: desarrollos en la practica estatutaria», Citrsos de Derecho Interna-
cional de Vitoria-Gasteiz 1986, Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 1987, pp. 257-362.

Desde la perspectiva concreta de las CCAA vid.: M. PEREZ GONZALEZ, «Comunidades auténomas y re-
laciones internacionales: Reflexiones sobre el caso gallegor, Revista de Estudios Internacionales, vol. 6, a0.° 3,
julio-septiembre 1985, pp. 633-655; G. JAUREGUI BERECIARTU, «La actividad internacional de la Comuni-
dad Auténoma Vasca: balance y perspectivas», en la obra colectiva Estudios sobre el Estatuto de Autono-
mia del Pais Vasco, vol. II, IVAP, Oiiati, 1991, pp- 533-558; id., La Comunidad Auténoma del Pais Vasco
¥ las relaciones internacionales, IVAP, Ofiati, 1989; C. FERNANDEZ PE CASADEVANTE ROMANI, «La Co-
munidad Auténoma del Pais Vasco y el Derecho Internacional», en la obra colectiva Primeras Jornadas de
Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, vol. IlI, IVAP, Ofiati, (981, pp. 1573-1619.

* Como es el caso de las siguientes: art. 32.3 de la Constitucién de la Repiiblica Federal de Alemania,
art. 9 de la Constitucién de Suiza, art. 16.1 de la Constitucién de Austria, art. 167 de la Constitucién de Bél-
gica. Sobre este particular vid. M. V. AGOSTINI, «Lineas de evolucion de la accién de las Regiones italianas
en el exterior y de su participacién en el proceso de adopcién de decisiones comunitarias», pp. 19-42; Ch.
STARCK, «Los Lénder alemanes y la competencia exterior», pp. 107-124; W. BURTSCHER, «La accién axte-
rior de los Lander austriacos y su participacion en la celebracién de tratados internacionales», pp. 147-170;
N. MICHEL, «La accion exterior de los Cantones suizos y su participacion en la celebracién de tratados in-
ternacionales», pp. 201-240; Y. LEIEUNE, «La acci6n exterior de las Regiones y las Comunidades belgas y
su participacion en la celebracién de tratados internacionales», pp. 241-272. Todas ellas en la obra colecti-
va dirigida por M. PEREZ GONZALEZ, La accién exterior v comunitaria de los Léinder, Regiones, Cantones
v Comunidades Auténomas, vol. 1, IVAP, Ofiati, 1994.

* Comercio exterior (art, 149.1.10 CE) y sanidad exterior (art. 149.1.16 CE), por ejemplo.
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Paralelamente, y al margen de la problematica relativa a la celebracion de tratados
por las CCAA éstas, progresivamente con mayor intensidad, han ido gestando y desa-
rrollando una accién exterior autonémica propia sustentada en las necesidades o inte-
reses particulares de cada una de ellas. Este hecho, tampoco previsto por la Constitu-
ci6én ni por otras normas posteriores, ha alcanzado una dimensién impresionante
habiéndose planteado sé6lo en una ocasién un conflicto de competencias ante el Tribu-
nal Constitucional (en adelante TC) en orden a determmar siel acto en cuestién era.con-
forme o no al articulo 149.1.3.* de la Constltucwn o .

De este modo, ante la inexistencia en nuestro ordenamiento interno de normas pre-
cisas sobre el contenido de las relaciones internacionales que la Constitucién reserva
en exclusiva al Estado, asi como de otras relativas a la accién exterior autonémica (a
excepcidn de los viajes al extranjero), ha sido el TC el que a través de su jurispruden-
cia ha ido sentando los criterios que permiten en la actualidad delimitar los dmbitos de
actuacién en los que la accién exterior autondmica no es posible. Ahora bien, esta de-
limitacién, que si existe respecto de los tratados internacionales y de las relaciones con
Estados y Organizaciones Internacionales, el TC la ha efectuado inicamente en rela-
cion con dos aspectos de la accién exterior autonémica —creacién de oficinas ante la
Comunidad Europea y celebracién de acuerdos—, sin que la tinica Sentencia relativa a
este dltimo aspecto permita concluir, en nuestra opinién, la afirmacién por el TC de un
criterio delimitador claro’.

En consecuencia, antes de proceder al examen de los problemas y de la practica re-
ciente relativa a la accién exterior autonémica, abordaremos la doctrina sentada por el
TC en su jurisprudencia.

1. Las «relaciones internacionales» del articulo 149.1.3.? CE

Sobre este particular, el TC se ha pronunciado tanto respecto de la delimitacién del
contenido del concepto «relaciones internacionales» utilizado por el articulo 149.1.3."
CE, como en relacién a los limites que eviten una interpretacién expansiva del mismo
que condujera a incluir en ese concepto, en tanto que competencia exclusiva del Esta-
do, cualquier medida autondmica que tuviera una incidencia exterior.

En relacion a la primera cuestion, la jurisprudencia del citado Tribunal dictada has-
ta la fecha precisa que las «relaciones internacionales» aludidas en el articulo 149.1.3.°
CE tienen como contenido las siguientes conductas: las relaciones entre Estados®, «lo
que comtnmente se integra en aquel concepto o materia de relaciones internacionales
(tratados, paz y guerra, reconocimiento de Estados, representacion exterior, responsa-
bilidad internacional, etc.)»’, asi como las relaciones entre Estados y Organizaciones

* Sentencia 137/1989, de 20 de julio, conflicto positivo de competencia 156/1985 en relacién con el
«Comunicado de Colaboracidn suscrito el 2 de noviembre de 1984 entre el Consejero de Ordenacidn del
Territorio y Medio ambiente de la Junta de Galicia y la Direccion General del Medio Ambiente del Gobierno
del Reino de Dinamarca (BOE, n.° 190, suplemento, de 10 de agosto de 1989).

> Criterio que, ademds, no ha sido observado en la prictica.

¢ Sentencias 154/1985, de {2 de noviembre, BOE, n.° 283, de 26 de noviembre de 1985, fundamento
juridico n.® 5;y 17/1991, de 31 de enero, BOE, n.° 48, de 25 de febrero de 1991, fundamento juridico n.° 6.

" Sentencia 153/1989, de 5 de octubre, BOE, n.° 267, de 7 de noviembre de 1989, fundamento juridico
n.° 8.
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internacionales gubernamentales®. En conclusién, «relaciones entre sujetos internacio-
nales y regidas por el Derecho internacional»’.

La Sentencia 165/1994, de 26 de mayo de 1994, constituye un avance significativo
en la profundizaci6én que el TC realiza del articulo 149.1.3.* CE, al abordar el proble-
ma desde una triple perspectiva. De acuerdo con la misma, en sentido negativo y en
cuanto materia juridica, las relaciones internacionales «no se identifican en modo al-
guno con ¢l contenido mas amplio que posee dicha expresion en sentido sociolégico,
ni con cualquier actividad exterior. Ni tampoco, obvio es, con la “politica exterior” en
cuanto acci6n politica del Gobierno»'’.. .

En sentido positivo, el objeto de la reserva del articulo 149.1.3.% lo constituyen las
relaciones de Espafia con otros Estados —lo que conforma a su vez «el aspecto més tra-
dicional de estas relaciones»— y con Organizaciones internacionales gubernamentales.
También, la celebracion de tratados, la representacién exterior del Estado, la creacién
de obligaciones internacionales y la responsabilidad internacional del Estado'".

Finalmente, desde una perspectiva global, el TC manifiesta que las relaciones in-
ternacionales del articulo 149.1.3.* «son relaciones entre sujetos internacionales regi-
das por el Derecho internacional», lo que excluye necesariamente, «que los entes te-
rritoriales dotados de autonomia politica, por no ser sujetos internacionales, puedan
participar en las “relaciones internacionales” y, consiguientemente, concertar tratados
con Estados soberanos y Organizaciones Internacionales gubernamentales. Y en lo que
aqui particularmente importa excluye igualmente que dichos entes puedan establecer
Grganos permanentes de representacién ante esos sujetos, dotados de un estatuto inter-
nacional, pues ello implica un previo acuerdo con el Estado receptor o 1a Organizacién
internacional ante la que ejercen sus funciones»'2.

En consecuencia, y dada la inexistencia de habilitacién en nuestro ordenamiento in-
terno para que las CCAA puedan celebrar tratados, esta opcion les estd vedada salvo
que en el futuro se opte por utilizar la via que proporciona el articulo 150.2 CE".

2. La accion exterior autonémica
A) Contenido

Pero, como hemos indicado anteriormente, el TC no se ha ocupado unicamente de
delimitar el contenido del articulo 149.1.3.% sino que también ha precisado sus limites

* Sentencia 165/1994, de 26 de mayo de 1994, fundamento juridico n.° 5 (BOE, n.° 151, de 25 de junio
de 1994).

? Ibid. Concepcion que coincide con 1o que la doctrina ha calificado como el «aticleo duro» de las re-
laciones internacionales. Esto es, 4mbitos reservados exclusivamente al Estado e inherentes al mismo.

' Ibid.

' Tbid.

" Ibid. Esta construccién del TC coincide, ademds, con la interpretacién otorgada por la doctrina al art.
149.1.3 CE, esto es, que este articulo tiene por objeto lo que aquélla ha calificado como el «nticleo duro» de
las relaciones internacionales. Vid. sobre este particular la doctrina citada en la nota (1) del presente trabajo.

" Elart, 150.2 dice: «2. Ef Estado podr4 transferir o delegar en las Comunidades auténomas, median-
te ley orgdnica, facultades correspondientes a materias de titularidad estatal que por su propia naturaleza
sean susceptibles de transferencia o delegacion. La ley preverd en cada caso la correspondiente transferen-
cia de medios financieros, asi como las formas de control que se reserve el Estado.
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convel fin-de evitar interpretaciones expansivas del mismo. En este sentido, ya:desde su
Sentencia 125/1984, de 20 de diciembre, €l TC afirma el criterio que reiterard en su ju-
risprudencia posterior. De acuerdo con el:mismo, «la'dimensién exterior de un asunto
no puede servir para realizar una interpretacién expansiva del articulo 149.1.3.* CE que
venga a subsumir-eni-la compétencia estatal toda medida de una cierta incidencia exte-
rior por remota que ‘sea» pues de lo contrario «se produciria una reordenacién del pro-
pio orden constitucional de dlstnbucmn de competen01as entre el Estado y-las Comu-
nidades Auténomas»". -

Desbrozado el campo, la Sentencia 165/ 1994 de 26 de mayo, proyecta esa delimi-
tacién conceptual sobre las actividades autonémicas que posean una proyeccion exter-
na, manifestando que tales actividades cuentan con el limite de las reservas que la Cons-
titucidn realiza en favor del Estado y, en concreto, la del articulo 149.1.3.* Esta conclusién
posee dos vertientes. Por un lado, significa que «forzosamente... quedaran fuera de las
competencias de las Comunidades Auténomas todas aquellas actuaciones que si sean
incluibles en ese titulo»'®. Pero, por otro, no implica que quepa identificar la materia
«relaciones internacionales» con todo tipo de actividad con alcance o proyeccién exte-
rior, ya que tal restriccion no encuentra fundamento ni en la literalidad de 1a Constitu-
cién —que «ha considerado necesario reservar especificamente al Estado 4reas de ac-
tuacién externa que se consideran distintas de las “relaciones internacionales”: asf,
“comercio exterior” (art. 149.1.10) o “Sanidad exterior” (art. 149.1.16)..»—nien la
interpretacion realizada por el Tribunal Constitucional hasta la fecha'®.

Pero en la Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, el TC también aborda la accidn ex-
terior autondmica precisando qué tipo de actividades de proyeccién exterior pueden lle-
var a cabo las CCAA. De conformidad con la misma, esa accidn exterior «debe enten-
derse limitada a aquellas que, siendo necesarias, o al menos convenientes, para el ejercicio
de un ius contrahendi, no originen obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes
publicos extranjeros, no incidan en la politica exterior del Estado, y no generen res-
ponsabilidad de éste frente a Estados extranjeros u organizaciones inter- o supranacio-
nales»'’

Sin embargo, esta acotacién —precisa el Tribunal— no es exhaustiva. De ahi que,
a continuacién, manifieste que las actividades de las CCAA que tengan una proyeccion
exterior deberédn ser tasadas con arreglo a tres criterios al objeto de determinar si inci-
den o no en la reserva estatal del articulo 149.1.3.% de un lado, la existencia de la atri-
bucién competencial estatutaria. De otro, que tales actividades no incidan en la reserva
estatal con el contenido antes descrito. Finalmente, que esas actividades no perturben
o condicionen tal reserva. En resumen, y esta afirmacidn es importante, «no toda “ac-

Y BOE, n° 10, de 11 de enero de 1985. En la misma linea se pronuncia el Tribunal en las Sentencias
siguientes: 153/1989, de 5 de octubre, BOE, n.° 267, de 7 de noviembre de 1989, fundamento juridico 8;
54/1990, de 28 de marzo, BOE, n.° 92, de 17 de abril de 1990; 17/1991. de 31 de enero, BOE, n.° 48, de 25
de febrero de 1991; 76/1991, de {1 de abrif, BOE, n.° 115, de 14 de mayo de 1991; 100/1991, de 13 de mayo,
BOE, n.” 145, de 18 de junio de 1991. Mds recientemente, en la Sentencia 80/1993, de 8 de marzo (BOE,
1.° 90, de 15 de abril de 1993, fundamento juridico n.° 3).

* BOE, n.° 151, de 25 de junio de 1994, fundamento juridico n.® 5.

1% Ibid.

" Op. cit., fundamento juridico n.° 6.
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tividad de relacién exterior” de una'Coniunidad Auténoma supondra en todo caso, una
infracci6n de la reserva estatal del articulo 149.1.3.2 CE»"®, ;

En definitiva, eso significa que «dentro de-esa competencia exclusiva estatal se si-
tia la posibilidad de-establecer medidas'que regulen y coordinen las actividades con
proyeccioén externa de las Comunidades Auténomas, para evitar o remediar eventuales
perjuicios sobre la direccién y puesta en ejecucién de la politica exterior que, ‘en ex-
clusiva, corresponde a las autoridades estatales»'®. En este sentido, el propio Tribunal
cita como-ejemplo -de tales medidas la Circular de 31 de octubre de 1983 de la Secre-
tarfa General Técnica del Ministerio de Asuntos Exteriores a los Delegados del Go-
bierno en las Comunidades Auténomas relativa a los viajes y contactos exteriores de
las autoridades autonémicas y el Real Decreto 124/88, de 12 de febrero, cuyo articulo
4.2 establece la cooperacion entre la Oficina Espafiola de Turismo y las Comunidades
Auténomas cuando éstas realicen actividades de promocién del turismo fuera de su 4m-
bito territorial en el exterior y siempre que aquéllas «se sujeten a las normas y directri-
ces de promocion turistica exterior que establece la Administracién del Estado»®.

El reconocimiento por el TC de la constitucionalidad de la accién exterior autons-
mica supone, sin duda, un gran avance, mdxime ante la inexistencia de regulacién de
tales actividades en el ordenamiento espafiol. También cuando desde la Abogacia del
Estado se defienden posiciones nada coherentes con el Estado autonémico que esta-
blece el bloque de constitucionalidad®'. Ahora bien, la jurisprudencia del TC no cubre
todas las vertientes de la accidn exterior autonémica sino que establece unas directri-
ces generales que expresan su concepcién sobre el particular.

Del examen de la practica desarrollada hasta la fecha por las CCAA en el marco de
su accién exterior se desprenden una pluralidad de 4mbitos materiales: los viajes al ex-
tranjero, la cooperacién transfronteriza (celebracién de acuerdos y creacion de orga-
nismos de cooperacion), la cooperacién interterritorial (de acuerdo con la definicién del
Consejo de Europa aquella que no tiene como referente la vecindad o contigiiidad fron-
terizas, concretdndose la practica existente también en acuerdos y en la creacién de or-
ganismos de cooperacion), la cooperacién al desarrollo asi como la accién exterior en
el marco de la Unién Europea®

Como ya hemos indicado, de estos dmbitos de actuacion vinicamente han sido ob-
jeto de alguna regulacién los relativos a los viajes al extranjero y, parcialmente, la coo-
peracion transfronteriza. Igualmente, por lo que se refiere a la Unién Europea, la parti-
cipacion de las CCAA en los asuntos comunitarios pero desde la perspectiva interna
espafiola. Otros, como la celebracién de acuerdos, tinicamente cuentan con el criterio

' Ibid.

' Ibid. Este tipo de medidas ya existen en el Derecho Comparado. Tal es el caso de Francia, respecto
del cual cabe citar las Circulares del Primer Ministro de 1985 y 1987 relativas a la accién exterior de las co-
lectividades locales —regiones, departamentos y municipios— (JORF, de 16 de mayo de 1987). Vid. un
examen de las mismas en nuestra obra La frontera hispano-francesa y las relaciones de vecindad, San Se-
bastian, 1989, pp. 202-214.

*° Ibid., fundamento juridico n.” 6. Vid. el texto del Real Decreto 124/1988, de 12 de febrero en BOE,
n.° 44, de 20 de febrero de 1988.

*' Dela que es buena muestra la afirmacién realizada en el conflicto posttivo de competencia 501/1988
en relacion con la Oficina Vasca ante la Comunidad Europea: «No hay, o mejor, no puede ni debe haber,
relac:ones entre las instituciones piblicas vascas y las europeas» (n.° 2 de los Antecedentes).

 Por otra parte, existe también una accién exterior desarrollada por Provincias y Municipios espaiioles.
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afirmado por.el TC enla Sentencia:137/1989; de 20 de julio —ya citada—; criterio que
no puede ser tomado como referencia para resolver el problema en la medida en que no
s6lo ha sido desbordado por la practica de las CCAA sino que tampoco los: acuerdos
concluidos con posterioridad a dicha Sentencia han sido. objeto de;impugnacién por la
Administracién Central ante el TC. Igualmente, ha sido.el TC el que ha declarado la
constitucionalidad de las oficinas abiertas por las CCAA ante las instituciones comu-
nitarias: ' :

En el presente trabajo nos ocuparemos también de los aspectos de.la accién exte-
rior autonémica que todavia no han sido resueltos. Tal es el caso de la participacién
autonomica en la celebracién de tratados internacionales por la Administracién Cen-
tral, de la inclusién de las CCAA fronterizas en los organismos de cooperacidn trans-
fronteriza existentes entre Espaifia y otros Estados vecinos y que se-ocupan de materias
o secciones de materias en la actualidad de competencia autonémica, asi como de la
presencia de las CCAA en el Consejo de Ministros de 1la Comunidad Europea.

B) La conclusion de instrumentos

El examen de la practica existente revela que gran parte de las CCAA han conclui-
do algftin tipo de instrumento tanto con Estados, 6rganos del Estado, Organizaciones in-
ternacionales gubernamentales, asf como con entidades o colectividades territoriales
pertenecientes a otros Estados (Regiones, Cantones, Estados Federados, Provincias, De-
partamentos, Condados, Principados, Prefecturas y Municipios) para formalizar su coo-
peracién®.

Como ya hemos indicado, el criterio inicial del TC sobre este particular, afirmado en
su Sentencia 137/1989, de 20 de julio, en relacién con el «Comunicado de Colaboracién»
suscrito ¢l 2 de noviembre de 1984 entre el Consejero de Ordenacién del Territorio y Me-
dio ambiente de la Junta de Galicia y la Direccién General del Medio ambiente del Go-
bierno del Reino de Dinamarca, con el objeto de iniciar una colaboracién para el estudio
de la administracion del medio ambiente en Galicia y de planificar los abastecimientos y
saneamientos para cinco sistemas de rias en Galicia, fue de signo negativo.

A los efectos del presente apartado, de esta Sentencia nos interesa especialmente la
afirmacién realizada por el TC en su fundamento juridico n.° 3, seguin la cual:

[...Jtodo Convenio o Acuerdo celebrado por uno de tales entes -——las CCAA—
con una organizacién internacional, un Estado u otro ente intraestatal extran-
jeros, adoleceria de inconstitucionalidad, y ello con independencia de la com-
petencia del ente aludido sobre el sector material de actividad concreto obje-
to de paccién™.

De acuerdo con la jurisprudencia del TC ya examinada en las paginas precedentes,
el parrafo anteriormente transcrito resuelve la inconstitucionalidad del «Comunicado

** Utilizamos el término «instrumento» para uniformizar las distintas denominaciones empleadas por
las CCAA vy sus interlocutores a la hora de formalizar, en la practica, su cooperacion en un texto.
* BOE, n.° 190, de 10 de agosto de 1989.
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de Colaboraci6n» al considerarlo un acuerdo entre una Comunidad Auténoma y.un: 6r-
gano de un-Gobierno extranjero (concepcién que no es compartida por cuatro Magis-
trados por considerar que el contenido del Comunicado tiene por objeto un d4mbito- de
competencia autondmica de la Junta de Galicia susceptible de contratacién administra-
tiva por esta Comunidad Auténoma) y, por lo tanto, inmersa en el articulo:149.1.3. CE.
Al margen de este problema, el TC va més alld al manifestar que también los acuerdos
entre CCAA y otros entes intraestatales extranjeros adolecerfan de inconstitucionalidad
al considerarlos comprendidos dentro de la reserva estatal del articulo 149.1.3.2 CE. Este
planteamiento nos parece exagerado en la medida en que el contenido de ese tipo de
acuerdos se.sitia en el marco competencial de las CCAA que los celebran y no conlle-
van la responsabilidad internacional del Estado, criterio éste que —de acuerdo con la
jurisprudencia del propio Tribunal— tiene por efecto hacer operativa la intervencion de
la reserva estatal del articulo 149.1.3.* Por otra parte, como podremos comprobar des-
pués, han sido numerosos los instrumentos concluidos entre CCAA y otros entes in-
traestatales extranjeros (por emplear la denominacién utilizada por el TC) sin que nin-
guno de ellos haya sido objeto, hasta la fecha, de ningtin conflicto positivo de competencia
ante el TC. Este hecho revela que la practica ha superado el criterio del Alto Tribunal.

Por otra parte, con posterioridad a la citada Sentencia 137/ 1989, el TC ha avanza-
do mas en su construccién manifestando la constitucionalidad de las actividades auto-
némicas con alcance o proyeccion exterior siempre que no originen obligaciones in-
mediatas y actuales frente a poderes publicos extranjeros, no incidan en la politica
exterior del Estado ni en la reserva estatal del articulo 149.1.3.* tal y como ha sido in-
terpretado por el propio Tribunal, no perturben o condicionen esa reserva, no generen
responsabilidad del Estado frente a otros Estados u Organizaciones Internacionales o
supranacionales y que tales actividades tengan por objeto materias respecto de las cua-
les exista una atribucién competencial®.

Como puede constatarse, hasta la fecha el problema de fondo viene determinado
tanto por la inexistencia en nuestro ordenamiento interno de regulacién sobre este as-
pecto de la accidn exterior autonémica, como por el interés que tienen las CCAA en de-
sarrollar una acci6n propia en la vertiente exterior de las competencias que les recono-
ce el bloque de constitucionalidad, lo que sitda al TC en el papel de intérprete de la
constitucionalidad o inconstitucionalidad del acuerdo en el caso concreto. Ahora bien,
como es evidente, la hipotética intervencién del TC sélo tendrd lugar en el supuesto de
que la- Administracién Central plantee un conflicto positivo de competencia y este he-
cho sélo ha acontecido en esa tinica ocasion.

En cualquier caso, remitir al TC la regulacién de esta cuestién no es una solucién.
Por eso cabe lamentar nuevamente que —como en materia de tratados internaciona-
les— nuestros legisladores y la Administracién Central no se hayan inspirado hasta la
fecha en el Derecho Comparado para abordarla satisfactoriamente. En nuestro contex-
to mds cercano, la regulacion existente en Francia constituye un ejemplo significativo
de la resoluciodn satisfactoria del problema. En este caso, la técnica empleada se articu-
la tanto a través de sendas Circulares del Primer Ministro sobre la accién exterior de las
colectividades locales, de 10 de mayo de 1985 y de 12 de mayo de 19872 como por via

* Cf. Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, ya citada, fundamentos juridicos 5 y 6.
* De la primera el autor posee copia. Vid. el texto de la segunda en JORF, de 16 de mayo de 1987. Es-
tas Circulares tienen su origen en la discordancia existente con anterioridad a las mismas entre la accion ex-



280 CARLOS FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMAN(

legislativa: articulo 65.3 de 1a Ley n.2:82-213, de 2 de marzo de 1982, relativa-a-los de-
rechos y libertades de los municipios, departamento y regiones? y articulo 131.1 de la
Ley de orientacion n.° 91-125, de 6 de febrero de 1992, relativa a la administracién te-
rritorial de 1a Repiiblica®. Todas ellas tienen en comtin la aceptacién de la accién exte-
rior de las colectividades locales francesas como un hecho natural que redunda‘en be-
neficio del conjunto del Estado®. De ahi la puesta a disposicion de las colectividades
locales de las legaciones diplomdticas y consulares francesas®. e

Como ya hemos puesto-de manifiesto, la inexistencia de regulacién en nuestro
ordenamiento interno y el interés de las CCAA en desarrollar una accién propia en
la vertiente exterior de sus competencias o en cuestiones de su interés ha producido
hasta la fecha una préctica abundantisima que comprende cerca de un centenar de
instrumentos. Una de las primeras caracteristicas de esa préctica es su diversidad,
tanto respecto de los sujetos o partes con los que se concluyen como desde el punto
de vista de su denominacién y contenido, destacando el hecho de que de ese casi cen-
tenar de instrumentos concluidos por las CCAA diecisiete lo son entre CCAA y su-
jetos de Derecho Internacional (Estados u érganos del Estado) y dos con Organiza-
ciones Internacionales sin que —excepto el Comunicado de Colaboracién entre Ia
Xunta de Galicia y la Direccién General de Medio Ambiente de Dinamarca— nin-
guno de los demds instrumentos antes resefiados haya sido objeto de impugnacién
ante el TC. ,

En cuanto al resto de los instrumentos concluidos hasta la fecha por las CCAA, tie-
nen por Partes: Regiones (italianas, francesas, portuguesas, belgas, holandesas, rusas y
chilenas), Estados Federados (de Australia, Brasil, Venezuela, Federacién Rusa, Ale-
mania, el Estado Libre Asociado de Puerto Rico), Cantones (suizos), Provincias (de Ar-
gentina, Marruecos, Cuba, Canads, China), Departamentos (de Francia y Uruguay),
Condados (Reino Unido), Prefecturas (de Japén) y Municipios (de Argentina, Marrue-
cos y Cuba).

terior de la Repuiblica Francesa y de algunos Territorios de Ultramar, siendo para garantizar la unidad de ac-
ci6n en el exterior que se dictan. Sobre estas Circulares, con mayor profundidad, vid. nuestros trabajos: La
frontera hispano-francesa y las relaciones de vecindad, San Sebastian, 1990, pp. 199-214.

¥ Si bien limitado a la cooperacién transfronteriza de las regiones francesas que tengan una frontera co-
mdn con una regién de otro Estado (JORF, n.° 52, de 3 de febrero de 1982). El art. 65.3 dice: «El Counsejo
regional, con la autorizacién del Gobierno, puede decidir Ia organizacién, con fines de concertacién yenel
marco de la cooperacién transfronteriza, de contacios regulares con colectividades descentralizadas extran-
jeras que tengan una frontera comuin con la regién».

** Vid. el texto en JORF, de 8 de febrero de [992. Este articulo dice: «Las colectividades territoriales
y sus agrupaciones pueden concluir convenios con colectividades territoriales exlranjeras y sus agrupa-
ciones, dentro de los limites de sus competencias y en el respeto de los compromisos internacionales de
Francia».

* Se trata «de un elemento positivo. Las colectividades territoriales actuando en el interés de sus po-
blaciones, contribuyen a muitiplicar y a diversificar la accién de Francia en el mundo, sirviendo a la vez de
multiplicador y de vinculo... En un 4mbito en plena evolucién se trata, en definitiva, de aportar a las colec-
tividades territoriales toda la ayuda que puedan necesitar sin que el Estado interfiera en su libre adminis-
tracién» (Circular de 10 de mayo de 1985).

* «Ademds, nuestras legaciones diplomdticas y consulares constituyen a través det mundo una red que
las autoridades locales pueden contactar con éxito para las iniciativas que van a llevar a cabo. Aquéllas pue-
den apoyar dtilmente sus iniciativas, especialmente a través de la accién de sus servicios de expansion eco-
némica y de cooperacién cultural, cientifica y técnica» (ibid.).
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- La-denominacién formal que reciben los distintos instrumentos es enormemente va:
rlada no existiendo un denommador comun que determine la utilizacién de una u-otra
expresion.

Finalmente, en cuanto al contenido, todos ellos abordan cuestiones de interés para
las respectivas' CCAA ubicables en su dmbito material de competencias, siendo abor-
dadas desde las siguientes perspectivas: cooperacién transfronteriza (acuerdos'de coo-
peracion y de‘creacién de organismos de cooperaci6n), cooperacién:interterritorial (con
el mismo contenido que en supuesto anterior) y cooperacién al desarrollo. Los exami-
naremos enel apartado HI del presente trabajo.

II. LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LA ACCION EXTERIOR
DEL ESTADO

1. La participacion en el proceso de celebracion de tratados
por ¢l Gobierno del Estado

Como ya hemos expuesto en las paginas precedentes, de la jurisprudencia dictada
por el TC se desprende que las CCAA no pueden celebrar tratados por ser éste un 4m-
bito objeto de la reserva que el articulo 149.1.3.2 CE realiza en favor de la Administra-
cién Central del Estado’'. Pero una cosa es que las CCAA no puedan celebrar tratados
y otra, distinta, que las CCAA puedan participar en el proceso de celebracién del trata-
do mediante su inclusién en el seno de la delegacion espafiola. Esta cuestién, que tam-
poco ha sido objeto de regulacién hasta la fecha, posee un interés especial desde la pers-
pectiva de aquellos tratados que sean de interés o tengan por objeto materias de
competencia exclusiva autonémica.

También sobre este particular cabe lamentar que el vacio existente no haya sido cu-
bierto mediante el recurso a las soluciones que proporciona el Derecho comparado®.
Como es sabido, en relacién con la fase inicial del proceso de celebracién de los trata-
dos, las tnicas medidas retenidas por nuestro ordenamiento interno vienen dadas por
las cldusulas de los Estatutos de Autonomia respecto de la fase inicial del proceso de
celebracién de tratados: de informacién®, instancia® o solicitud®. Sobre este particu-

' Sin olvidar las posibilidades que a este respecto ofrece el art. 150.2 CE, ya examinado.

? Es el caso, por ejemplo, del art. 229 de la Constitucidn de Portugal, del art. 47 del Estatuto de la Re-
gion Friuli Venecia Julia y del art. 52 del Estatuto de Cerdefia.

" A los Gobiernos auténomos por parte del Gobierno del Estado, de los tratados, convenios interna-
cionales y proyectos de legislacién aduanera que afecten a materias de interés para la Comunidad Auténo-
ma de que se trate. Es el caso del art. 20.5 del Estatuto vasco, del art. 27.5 del Estatuto cataldn, del art. 23.1
del Estatuto andaluz, del art. 34.3 del Estatuto asturiano, del art. 16.k) del Estatato aragonés, del art. 68 de
la Ley de Amejoramiento del Fuero de Navarra, del art. 14.2 del Estatuto murciano, del art. 37.1 del Esta-
tuto canario y del art. 33.1 del Estatuto madrilefio.

™ Al Gobierno del Estado para que celebre los tratados internacionales que interesen a fa Comunidad
Auténoma de que se trate. Es el caso del art. 23.3 del Estatuto andaluz y del art. 40.3 del Estatuto castella-
no-manchego.

** Al Gobierno del Estado para que celebre los tratados internacionales que interesen a la Comunidad
auténoma de que se trate. Es el caso del art. 6.5 del Estatuto vasco en relacidn con el euskera, del art. 27.4
del Estatuto cataldn, del art. 7.2 del Estatuto gallego, del art.75.2 del Estatuto andaluz. del art. 8, parrafo se-
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lar, cabe adelantar que el resultado que-atroja la encuesta por:sondeo que a-los efectos
del presente trabajo hemos efectuado a.todos los Parlamentos de las CCAA cuyos: ‘Es-
tatutos de Autonomia contienen cldusulas como las indicadas, revela que las mismas
han:sido utilizadas en muy pocas ocasiones.

El problema mas relevante que plantean dichas clausulas es el relativo a sus efec-
tos: si-obligan o no al Gobierno del Estado. Respecto a las primeras, de informacion,
s6lo el Estatuto canario contempla:lo que ocurre una vez facilitada la informaci6n, pre-
cisando.su-articulo 37.1 que «recibida la mformacmn el Organo de Gobierno de la Co-
munidad Auténoma emitird, en su caso, su parecer»>°, Parece claro, la doctrina asf lo
estima, que esta opinién no vincula al Gobierno del Estado. Pero también parece 16gi-
co, desde una perspectiva de colaboracién entre las distintas administraciones estatales
en orden tanto a la consecucién del interés general como a la futura aplicacién y ejecu-
cién de ese tratado en esa Comunidad, que el Gobierno del Estado deberia tenerla en
cuenta a la hora de negociar el tratado. Por otra parte, como es comprensible, la infor-
macion debe ser facilitada durante la fase inicial del proceso de celebracion del trata-
do, esto es, durante la negociacion, adopcidn y autenticacion de su texto y, en todo caso,
antes de esta tltima en la medida en que después el texto ya es definitivo. De lo que se
trata es de permitir que la Comunidad Auténoma interesada pueda emitir su opinién y
contribuir, en su caso, a la mejora del tratado que después deber4 aplicar.

" En definitiva, como ha destacado la doctrina en relacién con las cldusulas de infor-
macion, «la exigencia de un interés especifico por parte de la Comunidad Auténoma no
se confunde necesariamente con las matérias sobre las que se le reconoce una compe-
tencia exclusiva y, en todo caso, ese interés existe por lo general en asuntos de coope-
racion transfronteriza y, en principio, debe presumirse [...] de lo que se trata no es de
satisfacer la curiosidad o cumplir con un deber de cortesia o un uso de urbanidad, sino
de conocer los puntos de vista de la Comunidad Auténoma en tiempo habil para influir
en la negociacién segiin la estimacion que de esas opiniones hagan los 6rganos centra-
les del Estado responsables de su conduccién»®’. Parece claro que de no dotarse a esta
clausula estatutaria de un contenido como el propuesto, la misma carece de efectividad.

En relacién con esta cldusula estatutaria de informacién, la practica ha proporcio-
nado hasta la fecha algunos ejemplos. Es el caso del acuerdo adoptado por unanimidad,
el 19 de noviembre de 1988, por la Comunidad de Trabajo de los Pirineos en el senti-
do de

gundo, del Estatuto asturiano, del art. 40.1 del Estatuto aragonés, del art. 8, pérrafo 2 del Estatuto asturia-
no, del art. 6.2 def Estatuto cdntabro, del art. 7, parrafo segundo, del Estatuto castellano-manchego, del art.
3.3, pérrafo segundo, del Estatuto extremeno, del art. 8.2 del Estatuto balear y del art. 6, parrafo segundo,
del Estatuto castellano-leonés.

*® BOE, n.° 195, de 16 de agosto de 1982. Sobre este particular se ha afirmado que «la formulacién ex-
presa contenida en el Estatuto canario cabe entenderla implicita en los demds Estatutos que prevén el dere-
cho a recibir informacion (...) —y en todos los demds, afiadimos nosotros, dado que lo determinante es el
contenido del tratado que puede versar sobre una competencia de titularidad autonémica o de interés para
la Comunidad Auténoma en cuestién— (M. PEREZ GONZALEZ, «La accion exterior del Estado y las Auto-
nomias: desarrollos en la préctica estatutaria», en la obra colectiva Cursos de Derecho Internacional de Vi-
toria-Gasteiz 1986, Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 1987, p. 308).

7 A. REMIRO BrOTONS, «El territorio, la frontera y las Comunidades fronterizas: reflexiones sobre la
cooperacién transfronteriza», [ Semana de Cuestiones Internacionales, Citedra Alfonso V de Aragoén, [ns-
titucidn Fernando el Catélico (CSIC), Zaragoza, 1983, p. 150. El subrayado es del original.



LA ACCION EXTERIOR DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 283

2. Interesar de los responsables competentes del Estado Francés y del
Estado'Espaﬁol la oportuna informacién sobre el estado de las conversaciones
que se vienen manteniendo cara a la firma de un Tratado bilateral de Coope-
racién Transfronteriza entre los dos Estados mencionados.

3. Dirigirse a los responsables competentes del Estado Espafiol a fin de
interesar de los mismos el cumplimiento de las previsiones contenidas &n los
Estatutos de Autonomia en relacién con el conocimiento de la elaboracién de
tratados y convenios en cuanto afecten a materias que puedan concernir al in-
terés especifico de las Comunidades Autonomas38

El segundo ejemplo también tiene lugar en 1988, pero esta vez en el marco del Par-
lamento Vasco con motivo de la enmienda transaccional presentada por todos los Gru-
pos Parlamentarios a la Proposicién no de Ley formulada por el Grupo Parlamentario
Eusko Alkartasuna, sobre la creacién de una plataforma de cooperacién transfronteri-
za entre la Comunidad Auténoma Vasca, Navarra y el Pais Vasco en el Estado francés
y que se tradujo en el acuerdo de aprobacién de la citada Proposicién no de Ley por
unanimidad®. Finalmente, y con carécter mas reciente, la informacién facilitada en la
prictica a las Comunidades Auténomas pirenaicas en relacién con el proceso de cele-
bracién del Tratado bilateral hispano-francés sobre cooperacién transfronteriza firma-
do en Bayona el 10 de marzo de 1995%.

En cuanto a las cldusulas estatutarias de instancia y solicitud, la doctrina ha mani-
festado que «el derecho de instar la celebracién de los tratados culturales o de otras es-
pecies obliga al Gobierno, a menos que el derecho se vacie de contenido, a formalizar
la petici6n de iniciar las negociaciones y a llevarlas a cabo o, en su caso, a motivar ade-
cuadamente, su negativa o imposibilidad»*'. Sobre este particular, la practica también
proporciona algunos ejemplos. Asi, las Proposiciones no de Ley aprobadas en 1988 y
1983 por los Parlamentos Vasco y Gallego tendentes, respectivamente, a la solicitud
para la firma de un convenio internacional entre Espafia y Francia a fin de salvaguar-

¥ Comunidad de Trabajo de los Pirineos, 6.* Sesién Plenaria, Seu d’Urgell, 18-19 de noviembre de
1988, Generalitat de Catalunya, Departament de la Présidencia, abril 1989, p. 70. Como es sabido, las
CCAA que integran este organismo son: Aragon, Cataluiia, Navarra y Pais Vasco. Por parte francesa, las
Regiones de Aquitania, Midi-Pyrénées y Languedoc-Roussillon. Por tltimo, el Principado de Andorra que
en 1995 se constituy6 en Estado (lo que otorga una relevancia especial a las relaciones en el seno de la
CTP).

* Del tenor siguiente: «...3. En el marco de dicho proceso se cumpliran, en particular, las previsiones
contenidas en el art. 20.5 del Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco, en relacion al proceso de elaboracién
de los acuerdos internacionales necesarios para su plena articulacién y aplicacion, que deberan asegurar la
amplitud y flexibilidad adecuadas para garantizar el protagonismo de todos los Entes y Colectividades con-
cernidos en la creacion de un marco de cooperacién transfronteriza generalizado.

»4.  El Presidente del Parlamento dard cuenta al Presidente del Gobierno del Estado y a los presiden-
tes de! Congreso de los Diputados y del Senado de lo aprobado en esta Proposicion no de Ley» [Boletin Ofi-
cial del Parlamento Vasco, lll Legislatura, Serie B, IV, Niim. 98 (a), de 19 de diciembre de 1988].

* Cabe destacar la perfecta articulacion por el Ministerio de Asuntos Exteriores de la participacion
autondémica en la fase inicial del proceso de formacién de este Tratado y que es un magnifico ejemplo del
modo en que debe abordarse la participacién autonémica sobre este particular.

1 A. REMIRO BROTONS, «El territorio,...», op. cit., p. 150.
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dar y fomentar el euskera, asi como al establecimiento de relaciones: culturales entre
Galicia y Portugal®. .

Cuestién distinta a la examinada hasta ahora,.es la relatlva a la participacién de las
CCAA en la fase inicial del proceso de formacién del tratado que verse sobre una ma-
teria de competencia o de interés autonémicos. Como hemos indicado, sobre este par-
ticular no existe ninguna previsién en nuestro ordenamiento interno. Si, en cambio, un
ejemplo de la prictica reciente como es el relativo al proceso de celebracién del Trata-
do bilateral hispano-francés sobre cooperacién transfronteriza firmado en Bayonael 10
de marzo de 1995, en el que participaron activamente las CCAA pirenaicas®.

El tema no es baladi. De lo que se trata es de articular la colaboracién entre el po-
der central y los poderes periféricos también en este 4mbito del proceso de celebracién
de tratados internacionales. Y esto, no sélo con el fin de evitar hipotéticos problemas
—negativa autondmica a aplicar un tratado en cuyo proceso de formacion no ha parti-
cipado—- sino, sobre todo, de facilitar respuestas concretas y coherentes con el Estado
autondmico y con el bloque de constitucionalidad a una situacidn que todavia perma-
nece sin respuesta normativa cuando nos acercamos al vigésimo aniversario de la CE.

El TC ha destacado en distintas ocasiones la necesidad de esa colaboracién. Asi,
por ejemplo, en su Sentencia 252/1988, de 20 de diciembre, en la que afirma que «tan-
to de la interpretacion sistematica de la Constitucién como de la supremacia de ésta so-
bre los Estatutos se deriva la necesidad de colaboracién entre la Administracién Cen-
tral y las Administraciones Autondémicas, colaboracién que puede exigir en muchos
casos, en relacion, sobre todo, con nuestra incorporacion a la CEE, formas de articula-
cién (por ejemplo, realizacion por la Administracién Autondémica de tareas de compe-
tencia estatal, con sumision, en consecuencia, y solo en cuanto a ellas, a instrucciones
y supervision de la Administracién Central) que s6lo una interpretacién inadecuada de
los preceptos constitucionales y estatutarios puede obstaculizar»*, También posterior-
mente, en su Sentencia 137/1989, de 20 de julio, en la que manifiesta que nuestra Cons-
titucién «tampoco impide que la cooperacion entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas se proyecte también en este 4mbito —de los tratados— mediante estructuras
adecuadas, para las que tanto la propia Constitucién (art. 150.2) como el Derecho Com-
parado (Tratados-marco, etc.) ofrecen amplias posibilidades»*

Pero es que, ademds, la participacién autondmica en el proceso de celebracién de
tratados por el Gobierno del Estado posee una dimensién especifica en el dmbito de las

* Vid. los textos, respectivamente, en Boletin Oficial del Parlamento Vasco, il Legislatura, Seric B
IV, Ndm. 56 (d), de 16 de marzo de 1988 y en Boletin Oficial del Parlamento Gallego, n.” 73, de 11 de mar-
zo de 1983, p. 1521. La Proposicién no de Ley del Parlamento gallego precisa, ademds, que: «Galicia esta-
ria presente como tal, en el seno de la Comisién del Estado que lleve adelante las pertinentes negociacio-
nes. El Parlamento elaborard unos principios bédsicos para la celebracion de ese Tratado» (ibid.).

De la informacién que hemos recibido en respuesta a la encuesta por sondeo que hemos realizado a los
Parlamentos autonémicos se desprende la inexistencia de otros ejemplos.

* Porlo que conocemos, hasta la fecha es el inico caso de un tratado internacional en el que se ha dado
la participacién autondmica tal y como viene proponiendo desde hace tiempo la doctrina internacionalista
espafiola. Vid. recientemente y respecto de Galicia J. PUEYO Losa, «La participacién de Galicia en las re-
laciones internacionales del Estado», Dereito-Revista Xuridica da Universidade de Santiago de Composte-
la, vol. IV, n.* 2, 1995, pp. 161-199.

* BOE, n 11, de (3 de enero de 1989, fundamento juridico n.° 2. El subrayado es nuestro.

* BOE, n.° 190, de 10 de agosto de 1989, fundamento juridico n.° 4.
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relaciones de vecindad o de la cooperacién transfronteriza de Espafia con los Estados
vecinos: En.efecto, como examinaremos después, la practica totalidad de esos tratados
son anteriores:al bloque de constitucionalidad, tienen por. objeto materias en la actuali-
dad de competencia autonémica, o crean organismos de cooperacion transfronteriza que
tratan sobre esas materias en cuyo seno no estan representadas las CCAA. De ahi, no
sOlo la necesidad de abordar esa participacion sino, también, la de hacerlo en coheren-
cia con las exigencias derivadas del bloque de constitucionalidad.

Sobre este particular, la préctica iniciada porel Ministerio de Asuntos Extenores en
relacion con el Tratado de Bayona de 10 de marzo de 1995 constituye un buen prece-
dente del modo en que debe ser afrontada esta cuestion. Ya con anterioridad la doctri-
na habia sugerido algunos mecanismos para habilitar esa participacion. Asi, una «in-
terpretacion generosa» por el Ministerio de Asuntos Exteriores de las cldusulas estatutarias
examinadas®. Ademas, dado que el ejemplo antes citado parece evidenciar la existen-
cia en la actualidad de una voluntad politica antes ausente, la mejor de las férmulas para
articular dicha participacién deberia venir de la mano de la reforma, tantas veces con-
templada pero nunca emprendida, del Decreto 801/72 de 24 de marzo, del Ministerio
de Asuntos Exteriores, relativo a la ordenacién de la actividad administrativa en mate-
ria de tratados internacionales; reforma que deberia ser emprendida en coherencia con
la estructura antonémica del Estado y con el reparto competencial que consagra el blo-
que de constitucionalidad”. Dicha reforma se situarfa también en la linea adoptada por
algunos Estatutos de Autonomia que reconocen a sus CCAA 1a obligacién (por utilizar
los términos empleados por el TC) de ejecutar tratados, evitdndose asi hipotéticos pro-
blemas en este terreno como los que ya hemos puesto de relieve®.

De lo que se trata, en definitiva, no es s6lo de abordar la solucién a esta cuestién
desde la perspectiva del bloque de constitucionalidad sino, también, de «descender de
los grandes principios al terreno en que se mueven las necesidades cotidianas de los
hombres y de los pueblos Hay que acercarles a ellos la capacidad y los recursos preci-
sos para satisfacerlos»*.

2. La participacién en érganos colegiados de la Administracién
General del Estado

Como es sabido, la accién exterior del Estado se lleva a cabo no sélo a través del
Ministerio de Asuntos Exteriores sino, también, a través de érganos colegiados de la
Administracién General del Estado en el &mbito de las competencias cuya titularidad

* L. I. SANCHEZ RODRIGUEZ, El proceso de celebracion de tratados internacionales y su eficacia in-
terna en el sistema constitucional espafiol (teoria yprdctica), International Law Association, Madrid, 1984,
p. 24. Coincidimos con este autor en que «la peor de las soluciones serfa, sin duda, la de no prever meca-
nismos concretos de participacion» (ibid., p. 25).

* Vid. el texto de este Decreto en BOE, n.° 85, de 8 de abril de 1972.

** Cf. la Sentencia 58/1982, de 27 de julio (BOE, n.° 197, de 18 de agosto de 1982). Estas cldusulas es-
tatutarias son, por otra parte, «légica consecuencia de la organizacién territorial del Estado, sin que pueda
poner en peligro la unidad de interpretacion que incumbe al Estado, Gnico responsable internacionalmente
de la ejecucion de tratados en que es parte;» (Sentencia 44/1982, de 8 de julio, BOE, n.° 185, de 4 de agos-
to de 1982, fundamento juridico n.* 4).

* A. REMIRO BROTONS, «El territotio....», op. cit., p. 148.
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ostenta dicha Administracién General. Por otra parte, «el hecho de que el Estado tenga
atribuida con caricter exclusivo la competencia constitucional en materia de relaciones
internacionales, no ha sido un obstéculo para que éste haya creado y regulado diferen-
tes 6rganos en los que, a pesar de estar adscritos a la Administracién General del Esta-
do, las Comunidades Auténomas pueden participar y tomar parte en los debates que se
susciten»*°. ' : :

La informacién que nos ha sido amablemente remitida por el Subdirector General
de Cooperacién Sectorial con' Comunidades Auténomas destaca como mds significati-
vos los 6rganos colegiados siguientes: el Instituto Espafiol de Comercio Exterior (ICEX),
el Consejo Promotor del Turismo, el Consejo General de la Emigracion, la Comisién
Nacional Espaiiola de Cooperacién con la UNESCO, el Consejo Asesor para la Pro-
mocién del Comercio con Africa Occidental y la Comisién de Promocién Turistica del
Camino de Santiago.

La participacién autonémica en el seno del Instituto Espariol de Comercio Exterior
(ICEX) se formaliza a través del Real Decreto 317/1996, de 23 de febrero, por el que
se modifica su estructura orgénica, siendo articulada mediante su insercién en el Con-
sejo de Administracién del ICEX, en el que cuentan con ocho Vocales®'.

Por Real Decreto 328/1995, de 3 de marzo, se crea el Consejo Promotor del Turis-
mo*. Ya con anterioridad, el Real Decreto 1.693/ 1994, de 22 de julio, de Organizacién
Turistica del Estado, habia configurado la «colaboracién y la coordinacién activa de la
Administracién General del Estado con las Comunidades Auténomas, con los entes lo-
cales y con el propio sector turistico, como principios generales de aplicacién inexcu-
sable para lograr la viabilidad y eficacia de la definicién de una estrategia nacional en
materia de turismo». En consecuencia, la creacién del Consejo Promotor formaliza la
participacién autonémica en las funciones y actividades del Instituto de Turismo de Es-
paiia, acomodéndola en el seno del citado Consejo con nueve vocales: cinco designa-
dos por los 6rganos competentes de las Comunidades Auténomas de Andalucia, Islas
Baleares, Islas Canarias, Catalufia y Valencia, y los otros cuatro previo acuerdo entre
las restantes Comunidades Auténomas en la Conferencia Sectorial de Turismo.

El Consejo General de la Emigracién es un 6rgano de caracter consultivo adscrito
a la Direccién General de Migraciones del Ministerio de Asuntos Sociales. La partici-
pacién autonomica en el seno de este organismo se llevé a cabo mediante el Real De-
creto 597/1994, de 8 de abril (modificativo del Real Decreto 1.339/1987, de 30 de oc-
tubre, de constitucién y funciones en materia de cauces de participacién institucional

* «Nota sobre diferentes aspectos de actividades de las Comunidades Auténomas en materia de accién
exterior», amablemente remitida al autor del presente trabajo por D. José M.* Pérez Medina, Subdirector
General de Cooperacion Sectorial con Comunidades Auténomas, del Ministerio para las Administraciones
Piblicas, en abril de 1996.

M Vid. el texto en BOE, n.° 64, de 14 de marzo de 1996. £l art. 10.3 dice: «Los Vocales de las corres-
pondientes Comunidades Auténomas serdn designados de la siguiente manera: cinco, de las Comunidades
Autdénomas con mayor volumen de exportaciones, y los otros tres, de las restantes Comunidades Auténo-
mas».

En relacidn con esta cuestion cabe citar el Convenio entre el Gobierno Vasco, el ICEX y la Empresa
ENRO NOW SA relativo a la comercializacion de productos de alimentacion del Pais Vasco, de 31 de di-
ciembre de 1992,

2 BOE, n.° 75, de 29 de marzo de 1995.
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de'los espafioles residentes en el extranjero); cuyo articulo 10.4-contemplala partici-
pacion en el Consejo de «cuatro Consejeros en representacién de las Comunidades
Autdénomas, designados, a propuesta de las mismas, por la Ministra de: Asuntos Socia-
les, de acuerdo con el Ministro de Asuntos Exteriores»>2,

La Comision Nacional Espafiola.de Cooperacién conla UNESCO fue creada por
Decreto de 20 de febrero de 1953 «como érgano de conexién con dicha erganizacién
internacional de aquellos organismos y entidades de carécter ptiblico.y privado que de-
sarrollan en nuestro pafs actividades relacionadas con la educacién, la ciencia, la:cul-
tura y la comunicacién». Esta Comisién depende de los Ministerios de Asuntos Exte-
riores, Educacién y Ciencia, y Cultura en lo concerniente a la competencia de cada uno
de ellos, estando adscrita orgénicamente a la Direccién General de Relaciones Cultu-
rales y Cientificas del Ministerio de Asuntos Exteriores®.

El Real Decreto 972/1994, de 13 de mayo, por el que se reestructura la citada Co-
mision precisa que, ademds de servir de enlace con la Secretaria de la UNESCO vy de-
mds organizaciones dependientes de ella, entre sus fines se encuentra también el rela-
tivo a la canalizacién de la presencia de las CCAA en la UNESCO, «para reflejar en la
participacién espafiola la realidad pluricultural y plurilingiiistica de Espaiia en la pro-
yeccién internacional de la cultura espafiola»™.

La participacién autonémica en el seno de esta Comisi6n se articula a través de la
presencia de un representante de cada una de las Comunidades Auténomas en el Pleno
de Ia misma.

Otro 6rgano colegiado con participacién autondmica es el Consejo Asesor para la
Promocion del Comercio con Africa Occidental, en el que se encuentra representada la
Comunidad Aut6noma de Canarias™.

En la informacién recibida del Ministerio para las Administraciones Piblicas a los
fines del presente trabajo, se cita también la Comisién de Promocién Turistica del Ca-
mino de Santiago, carente de normativa especifica y traténdose de un 6rgano de coo-
peracion voluntaria y no regulada vinculada al Consejo Jacobeo.

3. Lanecesaria adecuacién al bloque de constitucionalidad
de los tratados vigentes con los Estados vecinos
en el marco de las relaciones de vecindad

En las paginas precedentes, al abordar la participacién de las CCAA en el proceso
de celebracion de tratados por el Gobierno del Estado, hemos apuntado el problema no
resuelto hasta la fecha de los tratados concluidos por Espafia con los Estados vecinos
en el marco de las relaciones de vecindad que, en su gran mayoria, se caracterizan por
ser anteriores al bloque de constitucionalidad. Este hecho tiene una doble consecuen-
cia: esos tratados, que tienen por objeto materias o secciones de materias en la actuali-

‘f" Vid. el texto del Real Decreto 597/1994, de 8 de abril, en BOE, n.° 93, de 19 de abril de 1994,

** Real Decreto 972/1994, de 13 de mayo, por el que se reestructura la Comisién Nacional Espafiola de
Cooperacion con la UNESCO (BOE, n.° 141, de 14 de junio de 1994). Vid. el art. 8.

3OAr L)

* Vid. el Real Decreto 417/1996, de | de marzo, por el que se regula la composicién y funciones del
citado Consejo (BOE de 26 de marzo de 1996).
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dad:-de.competencia autonémica, no contemplan ninguna-intervencién de-las CCAAY.
Ademds, algunos de esos tratados crean Comlsmnes de cooperacién en las que no es-
tan representadas las CCAA.

Sin per_)ulclo de remitir al lector a los’ trabajos en los que hemos examinado este pro-
blema®®, a continuacién expondremos sintéticamente los tratados afectados por el blo-
que de constitucionalidad y que,-en nuestra opinion, deben ser-adaptados a las exigen-
cias que del mismo se derivan desde la perspectiva de nuestro ordenamiento interno.

En lo que a las relaciones de vecindad con Francia s refiere la situacién descrita
afecta a dos bloques de tratados: de un lado, aquellos que crean Comisiones de‘coope-
racién en la materia a-la que se refieren. De otro, tratados sobre materias o seccmnes de
materias.

Respecto de los primeros, cabe citar los siguientes: en materia de asistencia mutua
(por tierra, mar y aire), el Convenio de 14 de julio de 1959 y los Acuerdos de 8 de fe-
brero de 1973 y de 19 de junio de 1978%. En este marco, existe un «Plan de Interven-
cién» elaborado en 1976 que contempla la intervencién de las autoridades locales y de-
partamentales, as{ como una «Comisién de Asistencia Mutua» encargada de articular
la cooperacion en la lucha contra los incendios forestales, socorro en alta montaiia, es-
tacionamiento de productos peligrosos en la zona fronteriza, intervenciones en recintos
portuarios, socorros espeleolégicos, etc.

En materia de aguas fronterizas, existen cuatro Comisiones de cooperacion. Asf, la
«Comisién Mixta de Aguas Fronterizas», creada en 1976, de cardcter técnico, integra-
da por los ingenieros regionales encargados de los Servicios relativos a la Hidr4ulica,
representantes de los Ministerios de Asuntos Exteriores y expertos, siendo competente
para tratar cualquier problema relativo a la utilizacién de las aguas fronterizas pirenai-
cas, incluida la contaminacién. En este mismo marco cabe citar, también, la «Comision
del Canal de Puigcerdd», creada por las disposiciones Adicionales de 11 de julio de
1868 a los Tratados de Limites, que se retine anualmente y con competencias para ve-
lar por la ejecucion del Reglamento internacional previsto por las citadas Disposicio-
nes Adicionales, apreciar la oportunidad de los trabajos de conservacién y reparacion,
aprobar los proyectos y el sistema de ejecucion de tales obras, realizar balances de cuen-
tas, perseguir ante los Tribunales las infracciones, aceptar el pago de las multas que los
contraventores efectlien a titulo de transaccién, hacer construir el aparato regulador del
consumo, asi como privar del disfrute de los tramos particulares a los interesados que
no hubieran ejecutado las obras al efecto®.

57 Materias o secciones de materias como las siguientes: pesca fluvial, marisqueo, acuicultura, pastos,
carreteras, ferrocarriles, espacios naturales protegidos, zonas de montaiia, aprovechamientos hidrdulicos,
medio ambiente, sanidad, caza o aeropuertos. Vid., sobre este particular, los arts. 49.1, 50.1, 57 y 58 de la
Ley Orgéanica de Reintegracién y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, el art. 35.1 del Estatuto de
Aragon, el art. 9 del Estatuto de Cataluiia, los arts. 10 y 12 del Estatuto del Pais Vasco, el art. 27 del Esta-
tuto de Galicia, los arts. 7.1, 8 y 9 del Estatuto de Extremadura, los arts. 26, 27, 28 y 29 del Estatuto de Cas-
tilla-Ledn y el art. 13 del Estatuto de Andalucia.

* Vid. fundamentalmente, La cooperacion transfronteriza en el Pirineo: su gestion..., op. cit., pp. 137-
190 y pp. 214-239.

¥ Vid. los textos en BOE, n.° 81, de 4 de abril de 1960, BOE, n.° 94, de 19 de abril de 1974 y BOE, n.°
74, de 27 de marzo de 1979.

 En ef sector oriental de la frontera hispano-francesa existié también otra Comisién relativa al Canal
de Angustrina y Llivia que ha dejado de funcionar.
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*+* En tercer lugar, la «Comisién del Lago Lan6s» creada a raiz de'la‘Sentencia arbi-
tral de:16‘de noviembre de 1957y que en la actualidad se limita a verificar anualmente
los volimenes anuales de agua restituidos a Espafia y a estudiar las consecuencias que
podrian'derivarse de una ruptura de la presa existente con el fin de poder prevenir a los
municipios eventualmente amenazados de la Cerdafia espafiola. :

Por ultimo, la «Comisién del rio Garona», creada mediante el Convenio de 29 de
julio de 1963, relativo al aprovechamiento de este rio®.

En relacién con la asistencia veterinaria, el Convenio de 14 de julio de 1959 rela-
tivo a la higiene y sanidad pecuarias instituye una Comisién integrada por los repre-
sentantes de los Servicios Veterinarios de ambos paises as{ como por los representan-
tes de las Administraciones de Aduanas interesadas, encargada de examinar la situacién
sanitaria en la regién pirenaica y de proponer las medidas especiales que la misma
exija®.

Limitada a Navarra, existe la «Comisidn de los pastos del Quinto Real» creada por
Canje de Notas de 11 de marzo de 1969 con el objeto de examinar el estado de los pas-
tos como su valor real con relacién al importe de la renta que debe pagar el Tesoro fran-
cés en el marco de la habilitacién contenida en el articulo 15 del Tratado de Limites de
2 de diciembre de 1856, en virtud del cual se concede a los vecinos franceses de Bai-
gorry «el goce exclusivo y perpetuo de los pastos» en la vertiente septentrional de los
montes del Quinto Real®.

Al margen de estas Comisiones especificas, el problema relativo a su adecuacion a
las exigencias del bloque de constitucionalidad afecta también a la «Comisién Interna-
cional de los Pirineos» (CIP). Esta Comisién, una de las mas antiguas de Europa, fue
creada mediante Canje de Notas de 30 de mayo y de 19 de junio de 1875, amplidndo-
se su competencia a la totalidad de la frontera terrestre hispano-francesa en 1887, me-
diante Canje de Notas de 16 de marzo y de 7 y 12 de abril®. Es un organismo de ca-
racter permanente en el que se encuentran representados todos los departamentos
ministeriales con competencias que incidan en la zona fronteriza y que actia a través
del Pleno y de Subcomisiones especializadas®. En el marco de la misma actiian tam-
bién las Comisiones antes examinadas (cuyo trabajo aquella coordina) asi como algu-
nos Grupos de Trabajo. Este es el caso del «Grupo de Trabajo de Proteccién de la Na-
turaleza, Parques Nacionales y Reservas Naturales», creado en 1976 con el fin de
coordinar las politicas nacionales respectivas en materia de proteccion de la Naturale-
zay de gestion de la fauna salvaje y que hasta la fecha se ha ocupado de la elaboracion
de un proyecto de acuerdo hispano-francés relativo a la sancién de las infracciones en
materia de caza y de proteccion de la Naturaleza de la zona fronteriza, de la gestién con-

" JORF, de 20 de julio de 1971.

“ BOE, n.° 184, de | de agosto de 1964.

“ BOE, n.° 106, de 3 de mayo de 1960. En la actualidad se ocupa de la peste porcina africana, la peri-
neumonia contagiosa de los bévidos, la varroasis de las abejas, 1a rabia que afecta especialmente a zorros y
ciervos, asi como de la agalaxia contagiosa del ganado ovino.

* Vid. el texto en JORF,de 9 de septiembre de 1969.

% Vid., in extenso, nuestro trabajo La frontera hispano-francesa v las relaciones de vecindad..., op. cil..
pp. 362-377.

% Estas Sucomisiones son cuatro: 1. Del amojonamiento y policia de fronteras; 2. de las comunicacio-
nes transpirenaicas e infraestructuras: 3. de las cuestiones agricolas, hidrauticas y de proteccion de la natu-
raleza; 4. de los problemas del Bidasoa.
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junta de los Parques Nacionales de ambos lados del Pirineo, de la contaminacion del
rio Segre y de sus afluentes, asi como de trabajos hidrolégico-forestales en la cabecera
del rfo Garona®.

La excepcidn al panorama antes descrito viene dada por la «Comision Técnica Mix-
ta del Bidasoa», creada por el Protocolo de 14 de diciembre de 1978 como «organismo
consultivo hispano-francés de la Comisién Internacional de los Pirineos»® en la medi-
da en que, por lo menos, contempla la participacién de representantes de las Adminis-
traciones central, autonémica, provincial y local, limitdndose su competencia al rio Bi-
dasoa y a la bahia de Higuer.

En cuanto al segundo bloque de tratados afectados por la adecuacion que defende-
mos, cabe incluir aqui el Convenio de 14 de julio de 1959 relativo a la pesca en el Bi-
dasoa y en la bahia de Higuer®.

En el ambito de las relaciones de vecindad con Portugal los tratados que necesitan
ser adecuados al bloque de constitucionalidad son menos como consecuencia de la me-
nor intensidad de esas relaciones, si bien Ia misma no es «tan insignificante como a ve-
ces se ha pretendido hacer ver»™.

Desde 1a perspectiva de las Comisiones fronterizas existentes entre Espafia y Por-
tugal cabe-citar, en primer lugar la «Comisi6n Internacional de Limites», prevista por
el Tratado de Limites de 29 de septiembre de 1864, con competencias generales a lo
largo de la totalidad de la frontera hispano-portuguesa’’.

En materia de aguas, pero desde la perspectiva de los aprovechamientos hidrauli-
cos, la «Comisién Internacional para el aprovechamiento hidraulico de los tramos in-
ternacionales de los rios Mifio, Limia, Tajo, Guadiana y Chanza» que actiia a través de
cinco Subcomisiones”. Respecto de la pesca, el Reglamento de 3 de diciembre de 1980
sobre el rio Mifio instituye una «Comisién Permanente Internacional del Rio Mifio» con

" Sobre todas estas Comisiones vid., in extenso, nuestro trabajo La cooperacion transfronteriza en el
Pirineo..., op. cit., pp. 153-187.

% BOE, n.° 82, de 5 de abril de 1979.

% BOE, n.° 28, de 2 de febrero de 1965. En la medida en que la Comunidad Auténoma Vasca posee
competencia exclusiva en materia de pesca fluvial, pesca en aguas interiores, marisqueo y acuicultura, tie-
ne también incidencia en este espacio la competencia autonémica en materia de puertos. En la medida en
que se contempla la transferencia en materia de aeropuertos a 1a Comunidad Auténoma Vasca, habrd que
tener en cuenta el Acuerdo de 18 de marzo de 1992 relativo al sobrevuelo del territorio francés por las
aeronaves que operan en el aeropuerto de Fuenterrabia, de 18 de marzo de 1992. Este acuerdo también crea
una Comisién Mixta (BOE, n.° 144, de 16 de junio de 1992).

™ J. PUEYO LOSA, «Aspectos actuales de la cooperacion transfronteriza y andlisis de las relaciones his-
pano-portuguesas», en fa obra colectiva Las relaciones de vecindad, op. cit., p. 270. Vid,, con cardcter ge-
neral, pp. 251-272 de ese trabajo.

"' Y que presenta las mismas caracteristicas que la «Comision Internacionat de los Pirineos» en la fron-
tera hispano-francesa.

' Las siguientes: 1. de Delimitacién de los Tramos Internacionales; 2. de Estudio, Informacion e Ins-
peccién de proyectos de aprovechamiento, usos y servicios piiblicos o particulares e incidencias relaciona-
das con ellos; 3. de Expropiaciones, Servidumbres y Ocupaciones Temporales y Determinacién de Indem-
nizaciones; 4. de Inspeccién y de Divergencias entre los concesionarios; y 5. de Asuntos Juridicos y
Administrativos. Vid. el Estatuto de esta Comision en el Decreto de 6 de mayo de 1971 (BOE, n.° 115, de
14 de mayo de 1971). Sobre este particular vid. M. T. PONTE IGLESIAS, La contaminacion fluvial: cuestio-
nes de responsabilidad internacional, Xunta de Galicia, 1989, p. 342 ss.

Los Tratados de Limites con Portugal, al igual que los existentes con Francia, afirman el cardcter co-
muin de todas las aguas fronterizas, lo que exige la consulta y el intercambio de informacién previos a cual-
quier obra o proyecto que incida sobre las mismas.
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‘competencias para: estadiary: preparar propuestas tendentes armejorar las condlc*fones
blopesqueras de este rio™.

. eterinaria; el artlculo 7'del Acuerdorde 28 de febre—
ro:dez1:956 ¢réavina Gomisidn: permanente My en'materia de sanidadel Acuerdode 12
denoviembie de:1983:instituye una «Comisién Permanente Hispano-Pertuguesa-dé
Asuntos:de-Sanidad»:con‘tompetencias: relatlvas a los pnmeros SOCOrtos; hespxtalanos
y dewurgencia; en lasizonas fronterizas’:: .. SFR - , ;
AiBEncel sector.del turismoyel:Protecole: ad101ona1 al AcuerdO»de\ 15 de jumo de: 1982
crea una Comisién encargada de canalizar los problemas:que‘puedan detectarse en re-
lacién con las formalidades fronterizas:al objeto de. superar las: dlﬁcultades que pudxe-
sen entorpecer los resultados de la cooperacion proyectada’s s :
- En relac1on conla cooperacmn en materia; de segundad de las mstalaczones nuclea-

perac1on R oo :

Fmalmente en relac1on con la construccmn de carreteras y puentes fronterzzos el Pro-
tocolo de 24 de febrero de 1984 crea la «Comisi6n Técnica Hispano-Portuguesa de Gran-
des Ejes de Transporte Terrestre» compenente entre otras cosas, para-definir.una estrategia
conjunta de desarrollo de los grandes €jes de transporte terrestre que deben-asegurar las co-
munjcaciones. spafiay Portugal, as{ como de ambos paises con el resto de Europa™,

En cuanto a los tratados relativos a matenas 0 secciones de materias en la actualidad de
competencia autonomica, cabe incluir aqui: el Reglamento sobre la pesca en el rio Mifio de
3 de diciembre de 1980, ya.citado, el Convenio de 16.de julio de 1964 relativo al aprove-
chamiento hidrdulico del rio-Duero-y sus afluentes™; el Convenio relativo al aprovecha-
miento h1drauhco de los tramos internacionales de los rios Mifio, Limia, Tajo, Guadiana y
Chanza, asf como el Convenio de 31 de matzo de 1980 rélativo a la asistencia mutua entre
los servicios contra incendios y de, socorrox" Como es.16gico, también cabe incluir en este
apartado los tratados citados anteriormente{que crean Comisiones de cooperacion y que ver-
san sobre materias o secciones de materia en la actuahdad de competencia autonémica.

nI. LA ‘ACCI())N EXTERIOR AUTONOMICA A LA LUZ
DE LA PRACTICA RECIENTE

1. Instrumentos concluidos con Estados, érganos estatales
y c’on Organizaciones Internacionales

De la informacién recopilada para elaborar el presente apartado se desprende el si-
guiente resultado en cuanto a los interlocutores de las CCAA: seis instrumentos con-

™ Vid. el texto en BOE, n.° 139, de 11 de junio de 1981.

™ Vid. el texto en BOE, n.° 39, de 8 de febrero de 1957.

5 Vid. el texto en BOE, n.° 28, de 1 de febrero de 1986.

7 Vid: el texto en BOE, n.° 281, de 23 de hoviembre de 1984.

7 Vid. €l texto-en-BOE, n.° 196, de 17 de agosto de 1981.

® Vid. el texto en BOE, n.° 306, de 22 de diciembre de 1984,

" Vid. el texto en BOE, n.° 198, de 19 de agosto de [966; ARANZADI, Nuevo Diccionario de Legls
lacion, n.° 1434. Completado por el Convenio de 29 de mayo de 1968 y por su Protocolo Adicional n.° 2,
de 12 de febrero de 1976.

% Vid.el textoen BOE, n.° 123, de 22 de mayo de 1980.
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cluidos con Estados, once con érganos del Estado y dos con Organizaciones interna-
cionales.

Desde el punto de vista formal, todos se concluyen por escrito adoptando una plu-
ralidad de denominaciones que no obeceden a otro criterio que la voluntad de las Par-
tes en denominarlo de una u otra manera: Convenio, Convenio-marco, Memorandum
de Entendimiento, Memordndum de Intenciones, Protocolo, Protocolo de Cooperacién,
Protocolo de Colaboracién, Protocolo de Acuerdo, Protocolo de Intenciones, Carta de
Intenciones, Acuerdo de Cooperacién, Acuerdo de Colaboracién, Declaracién Conjun-
ta, y Comunicado de Colaboracion.

En cuanto al objeto, es muy variado teniendo como denominador comiin 4mbitos
de interés o de competencia autonémica.

Respecto a los instrumentos concluidos con Estados, la informacién que hemos re-
copilado muestra seis, siendo las Partes: Canarias-Cuba® , Cantabria-Federacién Rusa®,
Catalufia-Estonia®, Catalufia-Republica Checa®, Pais Vasco-Federacién Rusa®® y Pafs
Vasco-Estados Unidos de México®

En cuanto a los instrumentos celebrados entre CCAA y drganos estatales, cabe ci-
tar los siguientes: Andalucia-Ministerio de Educacién Nacional de Marruecos®’, Cana-
rias-Comisién Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE, de Venezuela)®®, Ca-
narias-Secretaria de Turismo de la Republica Dominicana®, Cantabria-Embajada de los

#El 23 de febrero de 1994, Canarias concluye con Cuba el Protocolo de colaboracién comercial, te-
niendo por objeto la promocién de las producciones cubanas en Canarias, asi como la proyeccion de la
misma hacia los paises de la Unién Europea, comprometiéndose el Gobierno de Canarias a solicitar de
Espaiia y de los demds paises de la Unién Europea la financiacién de medidas de cooperacién al desa-
rrolio.

2 El 16 de abril de 1991, Cantabria (a través del Consejero de Turismo, Transportes y Comunicacio-
nes e Industria) firma el Protocolo de Intenciones.con la Federacién Rusa, siendo su objeto estimular as re-
laciones comerciales y Ia puesta en marcha de empresas conjuntas.

% Protocolo de Intenciones de 20 de noviembre de 1989 con el objeto de impulsar el desarrollo de re-
laciones de cooperacion. Respecto de Cataluiia vid., con cardcter general, C. GARCIA | SEGURA, L activitat
exterior de las regions: una década de projeccié exterior de Catalunya, Publicacions de la fundacié Jaume
Bofill, Barcelona, 1995. en especial, pp. 71-92.

¥ Declaracién conjunta de 26 de noviembre de 1991 con el objeto de impulsar el desarrollo de contac-
tos, intercambios y relaciones de colaboracidn, particularmente en materia de: cooperacion empresarial, in-
tercambio comercial, turismo, agricultura, tecnologia, cultura, educacion, formacioén y deporte.

" Convenio con acasién de la visita de la Delegacién de la Reptiblica de Rusia a Buskadi, del 13 al 20
de julio de 1991, con el siguiente contenido: colaboracién politica, econémica y cultural, constituyen-
do como mecanismo institucional de colaboracién una Comisién Mixta de ambos Gobiernos en la que
colaborard el Centro Internacional Cultura y Progreso de Moscd; colaboracién entre los respectivos Par-
lamentos, cooperacidén en los campos industrial, turistico y cultural, cursos de verano universitarios y
pesca.

% El Protocolo de Colaboracién con el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos, de 16 de abril de
1994, con el siguiente contenido: transferencia tecnoldgica, formacion empresarial y estimulo a la inversién
industrial.

7 Convenio-marco de colaboracién, de 9 de abril de 1992, con el objeto de fomentar la colaboracidn
entre las Universidades de Andalucia y de Marruecos mediante actividades conjuntas en las dreas de for-
macion de personal, intercambio de personal, proyectos de investigacién y desarrollo tecnoldgico.

* De 31 de octubre de 1990, relativo af intercambio técnico de experiencias sobre los respectivos pro-
cesos de descentralizacion.

¥ Acuerdo de Cooperacion de 14 de enero de 1994, con el objeto de fomentar acciones que permitan
desarrollar y estimular el intercambio de turismo, proporcionar becas. profesores de turisimo, etc.
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EEUU de América en Espaifia?, Castilla y Leén-Ministerio de Turismo de Israel®!, Ca=
talufia-Ministerio de Agricultura de Israel”, Catalufia-Comité Agroindustrial de Leto-
nia”, Catalufia-Ministerio de Energfa e Infraestructuras de Israel®, Galicia-Organismo
portugués FORPESCAS®, Galicia-Direccién General de Medio Ambiente de Dina-
marca (ya examinado) y, por tltimo, Galicia-Oficina de Planeamiento de Uruguay®.

Finalmente, cabe citar dos instrumentos concluidos por Andalucia y Asturias con
una misma Organizacién Internacional: la Organizacién Panamericana de Salud
(OPS/OMS) para la realizacién de actividades conjuntas en materia de salud. Ambos
poseen el mismo objeto: el desarrolio de actividades y convenios singulares de coope-
racidén conjunta a nivel de pais, subregionales y regionales en las areas de docenciaen
materia de salud publica, promocién de la salud, salud mental y organizacién de servi-
cios de salud”’.

2. Cooperacion transfronteriza

Los resultados principales de la cooperacidn transfronteriza desarrollada hasta la fe-
cha por las CCAA se concretan en la creacién de organismos que institucionalizan esa
cooperacion asi como en la conclusion de instrumentos que establecen el marco general
de la cooperacidn o que abordan dmbitos concretos de la misma. La practica en cuestién
concierne a las CCAA de Aragén, Catalufia, Navarra y Pais Vasco (en la frontera pire-
naica), y a Galicia, Extremadura y Castilla y Le6n (en la frontera con Portugal).

A diferencia de la diversidad de denominaciones que reciben los instrumentos con-
cluidos entre CCAA y Estados, 6rganos del Estado y Organizaciones Internacionales

* Memordndum de Comprensidn, de agosto de 1989, con el objeto de facilitar a la Diputacién Regio-
nal de Cantabria contactos con empresas norteamericanas de alta genética animal para adquirir material ge-
nético, formar a técnicos y especialistas, y recibir asesoramiento para la creacién de un centro de trasplan-
te de embriones en Torrelavega.

" Protocolo de Acuerdo de | de marzo de 1992 para promover el turismo bilateral.

% Carta de Intenciones de 7 de mayo de 1987 con el objeto de establecer relaciones de cooperacién en
materia de agricultura. En particular: relaciones cientificas entre organismos de investigacion agroalimen-
taria de ambas instancias, participacién de consultores israelies en dos proyectos de aprovechamiento agri-
cola en Cataluiia, realizacién conjunta de estudios sobre mercados europeos agroalimentarios y participa-
cién de expertos israelies en determinados seminarios.

” Protocolo de [ntenciones de 18 de noviembre de 1989 para impulsar el desarrollo de relaciones de
colaboracién en determinadas dreas del sector agroindustrial.

* Protocolo de la reunién entre el Consejero de Industria y Energia de 1a Generalidad de Cataludia y el
Ministro de Energia e Infraestructuras de Israel, de 9 de julio de 1991, con el objeto de promover la inves-
tigacién conjunta y el desarrollo de proyectos de demostracién en determinadas dreas relacionadas con la
energia. presentacion de proyectos de investigacién conjunta a los programas en materia de energia de las
Comunidades Europeas, y establecer un fondo anual para los proyectos de cooperacién.

" Acuerdo de Colaboracién de febrero de 1992 con el objeto de establecer una colaboracién perma-
nente para la realizacion de actividades conjuntas en el dmbito de la formacion profesional pesquera.

" Convenio de 14 de marzo de 1994, en orden al fomento de actividades para profundizar lazos eco-
némicos, comerciales e industriales, a través del desarrollo de la produccién de bienes y servicios, los in-
tercambios empresariales y la promocion de empresas mixtas.

" Los dos se denominan «Convenio-marco». Bl de Andalucia, de 9 de septiembre de 1992, lo conclu-
yen por parte andaluza la Escuela Andaluza de Salud Publica y el Servicio Andaluz de Salud. El de Astu-
rias, de 13 de enero de 1993, es concluido por el Principado de Asturias.
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gubernamentales examinados en el apartado anterior, los relativos a la cooperacion trans-
fronteriza presentan una cierta uniformidad. En su mayoria, utilizan las expresiones de
Protocolos o Convenios-de Colaboracién o de Cooperacién. También, Acuerdo y. Pro-
tocolo de Acuerdo (en dos ocasiones). Se trata de instrumentos que no conllevan obli-
gaciones juridicas, limitdndose a plasmar por escrito los objetivos de la cooperacién, su
organizacion, asi como los dmbitos de la misma, en orden a tratar de-manera conjunta
cuestiones de interés comuin, coordinar actuaciones e intercambiar informacién.

Sin embargo, habria que comenzar destacando que la cooperacién transfronterizade
las: CCAA es relativamente reciente, pudiendo situarse su origen en el Pirineo, en la pri-
mera Conferencia de las Regiones Pirenaicas celebrada en Jaca y Olorén del 8 al 10 de
junio de 1982 que culminaria con la firma del Protocolo de Acuerdo adoptado el 15 de
abril de 1983, y firmado el 4 de noviembre de 1983, constitutivo de la «Comunidad de
Trabajo de los Pirineos» (en adelante CTP). Hasta entonces, las relaciones eran practi-
camente inexistentes siendo imputable este hecho no tanto a la existencia de una fronte-
ra internacional como a la inexistencia de una voluntad politica de cooperar. De este
modo, la creacién de la CTP tiene por efecto el dotar a las CCAA y a las Regiones pire-
naicas, as{ como al Principado de Andorra —en la actualidad constituido en Estado con-
forme al Derecho Internacional, lo que otorga a las relaciones en el seno de la CTP una
dimensién especial— de un foro de reunién y encuentro desde el cual, por primera vez,
se abordardn conjuntamente cuestiones de interés comidn. Con el transcurso del tiempo,
la existencia de la CTP también ha dado origen al establecimiento de relaciones bilate-
rales y multilaterales en funcién de la proximidad geografica o de intereses concretos y
esto, tanto en el plano regional como en el departamental, provincial y local.

Se institucionaliza asi la cooperacion transfronteriza en el Pirineo a través de un or-
ganismo «que se retine regularmente para intercambiar informaciones y discutir cues-
tiones técnicas con el fin de desembocar en soluciones coordinadas en el interés comin
de sus miembros»”®, dotado de Presidencia, Consejo, Comité de Coordinacién, Secreta-
ria y Comisiones de Trabajo, pero carente de personalidad juridica como consecuencia
de las lagunas y obstéaculos existentes en los respectivos ordenamientos nacionales”.

En la frontera con Portugal, el 31 de octubre de 1991 se firma el Acuerdo constitu-
tivo de la «Comunidad de Trabajo Galicia-Region del Norte de Portugal», carente tam-
bién de personalidad juridica, con el objeto «de favorecer una dindmica de encuentros
regulares, tratar asuntos de interés comiin, intercambiar informaciones, coordinar ini-
ciativas y examinar las posibilidades de solucionar los problemas comunes»'".

* Art. 2 del Protocolo de Acuerdo de 4 de noviembre de 1983. Vid. el texto en REDI. Desde la pers-
pectiva francesa vid. P. NDIAYE, Collectivités locales et frontiere pyrénéenne. La coopération transfronta-
liére cédentralisée en Languedoc-Roussillon, Presses Universitaires de Perpignan, Perpignan, 1993.

? Sobre este organismo vid. nuestros trabajos La frontera hispano-francesa..., op. cit., pp. 99-118; La
cooperacion transfronteriza en el Pirineo. Su gestion por las Comunidades Autdnomas, IVAP, Ofati, 1990.
Vid., también, N. FERNANDEZ SoLa, y E. PERALTA LOSILLA, «El papel de la Comunidad de Trabajo de
los Pirineos y su evolucidn en el contexto europeo de cooperacién transfronteriza territorial», RIE, 1994,
pp. 499-527.

"% E| autor posee copia. Posee érganos similares a los de fa CTP. Vid. M.“ T. PONTE IGLESIAS. «Gali-
cia y la Regién Norte de Portugal. Un ejemplo de cooperacién regional transfronteriza», Dereito-Revista
Xuridica de Universidade de Santiago de Compostela, vol. 2, n. 1, 1993, pp. 161 ss. También, J. PUEYO
LosA, «Algunas reflexiones sobre la actividad exterior de Galicia y las relaciones internacionales del Esta-
do», Dereito-Revista Xuridica de Universidade de Santiago de Compostela, vol. I, n.* 2, 1994, pp. 9-46.
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Al margen de estas dos Comunidades de Trabajo —las tnicas existentes.en la-ac-
tualidad en las fronteras de Espaiia con los Estados vecinos— las CCAA que han de-
sarrollado una cooperacién transfronteriza la han institucionalizado a través de un 6r-
gano de cardcter permanente'®’.

Otra caracteristica que poseen los instrumentos concluidos es la de establecer el
marco general de la cooperacién entre las Partes precisando, en su caso, los 4mbitos es-
pecificos en los que aquélla se concreta. Se trata de 4mbitos de su competencia como,
por ejemplo, comunicaciones, ordenacion del territorio, industria y tecnologia, forma-
cién e investigacidn, turismo, cultura, medio ambiente, agricultura, sanidad; bienestar
social, etc.!®. En este sentido, uno de los instrumentos m4s avanzados es el Protocolo
de colaboracién entre Aquitania, Navarra y el Pafs Vasco que crea un «Fondo Comtin
para la Cooperacion Transfronteriza» con el que se subvencionan proyectos presenta-
dos por agentes econémicos, sociales y culturales de las tres colectividades territoria-
les en tres dreas: Ensefianza Superior, Investigacién y Transferencia de Tecnologfa; De-
sarrollo Econdmico y Medio Ambiente; y Formacién, Accién Social, Cultura y Promocién
del Euskera'®,

Finalmente, otra caracteristica de los instrumentos concluidos es la referencia a dm-
bitos especificos de la cooperacién. Asi, los que tienen por objeto intercambios cultu-
rales'™, ensefianza'®, turismo'®, comunicaciones viales y ferroviarias'”, o la constitu-

1" Es el caso de los siguientes: la «Comision de Cooperacién Institucional» creada por el Protocolo de
Acuerdo entre Aragdn y Aquitania de 20 de septiembre de 1989; los «Grupos de Trabajo» creados por el
Convenio de Cooperacin entre Aragén y la Regidn francesa de Midi-Pyrenées de 10 de marzo de 1987; la
«Comision Permanente Institucional» creada por el Protocolo de Colaboracién entre Aquitania, Navarra y
el Pais Vasco de 14 de enero de 1992; y el «Grupo de Trabajo Mixto» entre Extremadura y la Regién por-
tuguesa de Alentejo creado por el Protocolo de Colaboracion de 17 de enero de 1992.

192 Es el caso de los instrumentos siguientes: Protocolo de Acuerdo de 20 de septiembre de 1989 eatre
Aragén y Aquitania; Convenio de Cooperacion de [0 de marzo de 1987 entre Aragén y Midi-Pyrenées, de-
sarrollado por el Protocolo de Cooperacidn de 29 de junio de 1990; Protocolo de Cooperacién entre Ara-
gbn y el Departaimento francés de Altos Pirineos de 31 de enero de 1992; Protocolo de Colaboracién entre
Aquitania, Navarra y el Pais Vasco de 14 de enero de 1992; Protocolo de Cooperacién entre Cataluiia y
Midi-Pyrenées de 8 de febrero de 1989; Protocolo de Colaboracién entre Extremadura y la Regién de Alen-
tejo de 17 de enero de 1992; Protocolo de cooperacién entre Extremadura y la Regién Centro de Portugal;
las Declaraciones Conjuntas cntre Castilla y Ledn y las Regiones Norte y Centro de Portugal de 9 de febrero
y de 29 de mayo de 1990, respectivamente.

"' La aportacién comin a este Fondo en 1993 fue de 240 millones de pesetas. En 1994 fue de 275 mi-
llones de pesetas.

% Protocolo de marzo de 1990 entre Navarra y el Departamento de Pirineos-Atldnticos.

'3 Protocolo de Colaboracién entre Navarra y el Departamento de Pirineos-Atldnticos de (3 de di-
ciembre de {990, con el objeto de establecer contactos regulares entre alumnos y profesores franceses y es-
paifioles con cl fin de favorecer la ensefianza de las lenguas francesa y espafiola, innovar los métodos peda-
gdbgicos de eslas ensenanzas y profundizar los intercambios en tos dmbitos culturales, econdmicos y sociales.

"¢ Convenio de Colaboracién Turistica, de 6 de mayo de 1994 entre Aquitania y el Pais Vasco con el
objeto de aprovechar sus respectivas experiencias en materia de turismo y poner en marcha posibles accio-
nes comunes de promocion y desarrollo.

"7 Es el caso del Protocolo de 16 de enero de 1989 entre Navarra y el Departamento de Pirineos-Atldn-
ticos para establecer la coordinacion técnica en orden a la construccion de una carretera transfronteriza cn
el eje Pamplona-Bayona por Alduides; y del Convenio de Cooperacién de diciembre de 1992 entre Aqui-
tania y el Pais Vasco para fa realizacidn, en dos etapas, de un estudio sobre el tramo ferroviario Dax-Vito-
ria dentro de! esquema director europeo de lineas ferroviarias de alta velocidad.
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cién de una Eurorregién!®. Otros instrumentos, los menos, son Declaracmnes conjun-
tas sobre cuestiones puntuales'®.

La entrada en vigor: del Tratado de Bayona de 10 de marzo de 1995 permitir in-
tensificar notablemente la cooperacién transfronteriza en la frontera hispano-francesa
al dotar de fundamento juridico a la misma y reconocer a las colectividades territoria-
les de los dos Estados la posibilidad de crear organismos dotados de personalidad juri-
dica bien con arreglo al Derecho francés (Sociedades de Economia Mixta Locales y
Agrupaciones de Interés Piblico), bien con arreglo al Derecho-espafiol (Consorcios), a
los que podrén realizarse aportaciones de capital. Es de esperar que se adopte pronto un
instrumento similar para la frontera con Portugal. De lo contrario, la cooperacién trans-
fronteriza estard siempre limitada por las lagunas existentes en el Derecho interno.

3. Cooperacién interterritorial

Utilizamos esta expresion en el sentido del Proyecto de Convencién del Consejo de
Europa sobre la cooperacién interterritorial, esto es, para referirnos a «toda concerta-
cién tendente a establecer relaciones entre colectividades o autoridades territoriales de
dos 0 més Partes, distintas de las relaciones de cooperacién transfronteriza, e incluyendo
la conclusién de acuerdos entre las citadas colectividades o autoridades»''°.

Tanto la cooperacién interterritorial como la transfronteriza encuentran en la prac-
tica la misma dificultad cuando el ordenamiento interno del Estado en cuestién, como
es el caso de Espafia, no contiene ninguna habilitacion a sus colectividades territo-
riales para llevarla a cabo. De ahi que tanto el Convenio-marco europeo de coopera-
cion transfronteriza de 21 de mayo de 1980 como este proyecto de Convencién sobre
la cooperacidn interterritorial constituyan la respuesta del Consejo de Europa para ha-
cer frente a esa laguna: en ambos casos estamos ante tratados internacionales de co-
bertura.

En lo que ahora nos ocupa, a través de este proyecto de Convencién los Estados
Partes reconocen a sus colectividades o autoridades territoriales el derecho de man-
tener relaciones de cooperacién interterritorial, de concluir acuerdos de cooperacion
que puedan conllevar obligaciones para las mismas, asi como a crear organismos de
cooperacion de cardcter permanente, siempre que tales relaciones y acuerdos tengan
lugar en el marco de sus competencias y en el ejercicio de éstas. Con este fin, el ar-

"% Protocolo de Cooperacién de 19 de octubre de 1991 entre Catalufia, Midi-Pyrenées y Languedoc-
Roussilton, definiendo en el mismo los programas y estructuras de cooperacion.

' Es el caso de la Declaracién conjunta entre el Pais Vasco y las regiones francesas de Aquitania y
Poitou-Charente, de noviembre de 1989, para impulsar la consolidacion del «Eje Atldntico» como plata-
forma interregional europea; y de la Declaracion de Ainhoa, de 16 de enero de 1993, entre Aquitania, Na-
varra y el Pafs Vasco, «en un acto pleno de simbolismo y signiticacién politica pocas fechas después de la
entrada en vigor del Acta Unica Europea», con el objeto de «impulsar y acrecentar la colaboracion entre las
tres Comunidades promoviendo la configuracién de una “Euro-regién” en torno a los Pirineos y el Atl4nti-
co» (el autor posee copia).

"9 Conseil de I"Europe, CM(94)93, Anexe HL art. 1.a). El apartado b) de este mismo articulo precisa
que «la expresién “colectividades o autoridades territoriales™ designa a las colectividades, autoridades u or-
ganismos que ejercen funciones locales y regionales y son consideradas como tales en el derecho interno de
cada Estado».
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ticulo 4 del proyecto de Convencién precisa que los actos realizados por las colécti-
vidades o autoridades territoriales en virtud de un acuerdo de cooperacién concluido
de conformidad-con la misma «tienen, en ¢l derecho interno, el mismo valor juridico
y los mismos efectos que tendrian si se hubiesen producido en el orden juridico:in-
terno». : ‘ .

Como puede intuirse, la conclusién de este tipo de acuerdos es la m4s abundante en
la practica autonémica desarrollada hasta la fecha, siendo las CCAA de Andalucia, As-
turias, Canarias, Cantabria, Castilla y Le6n, Catalufia'", Galicia''?, Madrid, Pafs Vasco
y Valencia las que, de acuerdo con la informacién recabada a los fines del presente tra-
bajo, han concluido este tipo de instrumentos: Y ello, con interlocutores muy diversos:
Regiones (italianas, francesas, portuguesas, belgas, holandesas, rusas y chilenas), Es-
tados Federados (de Australia, Brasil, Venezuela, Federacién Rusa, Alemania, el Esta-
do Libre Asociado de Puerto Rico), Cantones (suizos), Provincias (de Argentina, Ma-
rruecos, Cuba, Canadd, China), Departamentos (de Francia, Uruguay), Condados y
Principados (Reino Unido), Prefecturas (de Jap6én) y Municipios (de Argentina, Ma-
rruecos y Cuba).

Como ya hemos puesto de manifiesto al comienzo del presente trabajo, la denomi-
nacién formal que reciben los distintos instrumentos es enormemente variada (Proto-
colo de Colaboracién, Convenio de Cooperacién, Convenio de Colaboracién, Acuer-
do, Declaracién comin, Declaracién conjunta, Declaracién de intenciones, Protocolo
de intenciones, Acuerdo-marco), no existiendo un denominador comin que determine
la utilizacion de una u otra expresién.

En cuanto al objeto o contenido, los distintos instrumentos o bien establecen el mar-
co general de la cooperacién, o bien contemplan 4mbitos concretos, o bien crean orga-
nismos de cooperacién, teniendo todos ellos como denominador comuin el versar sobre
materias de competencia autondémica.

Por lo que se refiere a los instrumentos que establecen un marco general de cooperacion,
las CCAA que los han concluido hasta la fecha teniendo por interlocutores a colectividades
territoriales de otros Estados son las siguientes: Andalucifa', Cantabria'**, Catalufia'®®, Gali-

"!! Respecto de Catalufia vid., con cardcter general, C. GARCIA | SEGURA, L activitat exterior de las re-
gions: una decada de projeccio exterior de Catalunya, Publicacién de la Fundacié Jaume Bofill, Barcelo-
na, 1995; en especial, pp. 71-92.

"2 Respecto de Galicia vid. I. PUEYO LosA, «Algunas reflexiones sobre la actividad exterior de Galicia
y las relaciones internacionales del Estado», Dereito- Revista Xuridica da Universidade de Santiago de
Compostela, vol. IIL, n.° 2, 1994, pp. 9-46. En su opinién, los instrumentos concluidos por Galicia son de
«alcance estrictamente politico» (ibid., p. 37).

' Mediante sendos Protocolos de Colaboracién con las Regiones francesas de Aquitania, de 18 de oc-
tubre de 1989; Paises del Loira, de 19 de noviembre de 1990; y Languedoc-Roussillon, de 23 de marzo de
1991. Los tres en materias de medio ambiente, turismo, agricultura, acuicultura, promocién econdmica, in-
vestigacion y desarrollo tecnolégico, cultura y formacién. El dltimo, persigue estrechar lazos entre las dos
Regiones. También cabe incluir aqui el Protocolo de Amistad y Cooperacién con el Consejo Municipal de
Fez y la Asamblea Provincial de Fez, de abril de 1992.

""* Con la Regi6n francesa de Alta Normandia, de (6 de febrero de 1988.

" Declaracién Comdn con la Region francesa de Rédano-Alpes, de 24 de marzo de 1988, y Convenio
de Colaboracién con la Regién de Valonia, de 28 de mayo de 1993. Teniendo como interlocutor a un Esta-
do Federado, cabe citar la Declaracién Conjunta entre Cataluiia y el Land de Baden-Wiirttemberg, de 3 de
noviembre de 1988, también de caricter general. Por dltimo, con la Provincia canadiense de Quebec, el Con-
venio de 1980 relativo al intercambio bilateral de informacicn.
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cia'%, Madrid!!?, Pafs Vasco!'®y Valencia'’®, Estas mismas CCAA han concluido tam-
bién diversos instrumentos sobre dmbites concretos de cooperacién interterritorial que
examinaremos-después. Otras.como Canarias y Asturias, sin embargo abordan Unica-
mente cuestiones concretas ' :

En cuanto a 4mbitos o materias concretas, cabe sefialar las siguientes: acciones so-
ciales'?', economia, favorecer la cooperacién entre empresas o fomento de inversiones
en la regién en cuestién'*, comunicaciones'?, cooperacién parlamentana‘z“, fiscal'®,

118 Protocolo de Colaboracién con la Regi6n francesa de los Pafses del Loira, de 14 dé marzo de 1991, para
impulsar el desarrollo de acciones conjuntas en materia econdmica, educativa, de formacion y cultura; Proto-
colo de Acuerdo entre Galicia y el Estado de Carabobo (Venezuela), de marzo de 1993, Respecto de Galicia
vid. J. PUEYO Losa, «Algunas reflexiones sobre 1a actividad exterior de Galicia y las relaciones internacionales
del Estado», Dereito-Revista Xuridica da Universidade de Santiago de Compostela op. cit., pp. 12-21.

7 Con la Regién de Moscd mediante cuatro instrumentos. Los dos primeros son de caricter general:
Protocolo de Amistad, de 31 de enero de 1982, para fomentar la cooperacion,-y el Acuerdo de 14 de sep-
tiembre de 1985, de ampliacién de los vinculos amistosos. También con las Regiones francesas de Ile-de-
France (Acuerdo de 21 de septiembre de 1989) y de Aquitania (Protocolo de Colaboracién de 22 de febre-
ro de 1990). También, con la provincia canadiensé de Quebec: Convenio de Cooperacién de 1 de diciembre
de 1981, que tiene por objeto el fomento de la cooperacién bilateral.

'3 Protocolo de Colaboracién, de 5 de mayo de 1992, con la Regién chilena del Maule con el fin de de-
sarrollar e intensificar las relaciones bilaterales. También, el Convenio de Colaboracién con el Land alemdn
de Baviera, de 13 de julio de 1994.

"% Con las Regiones francesas de Limousin (Convenio-marco de 4 de mayo de 1989) y Midi-Pyrénées
(Protocolo de Intenciones de 16 de abril de 1991 con especial atenci6n a las iniciativas en favor de la ju-
ventud). Igualmente con la Prefectura de Mie (Jap6n), mediante el Acuerdo de Hermanamiento de 2 de no-
viembre de 1992 que, ademds, concreta la cooperacién en proyectos de intercambio de funcionarios, técni-
cos y jovenes, entre otros.

0 Asi, el Convenio de Colaboraci6n entre Canarias y la Asamblea Provincial del Poder Popular de La
Habana, de 20 de febrero de 1994, relativo a la restauracién de la Casa de Canarias y a la rehabilitacion de la
Calle Leonor Pérez de La Habana; y el Protocolo de Colaoracién entre el Principado de Asturias y el Alcal-
de del Municipio de La Habana, de noviembre de 1994, en orden a la creacién de una empresa mixta para el
tratamiento de basuras asi como a la participacion asturiana en la restauracién del Malec6n de La Habana.

! Protocolo de Colaboracién entre Andalucia y la Regidn italiana del Lazio, de 12 de septiembre de 1991.

22 El Protocolo de Colaboracién entre Andalucia y la Regién de Bruselas Capital, de 17 de noviembre
de 1993; Declaracion Conjunta entre Catalufia y la Regidn francesa de Lorena, de 9 de octubre de 1989,
Acuerdo de Cooperacion entre Cataluiia y el Gobierno de Flandes, de enero de 1993; el Convenio de Coo-
peracion Econémica entre Madrid y la Regién de Moscd, de 7 de julio de 1993; y el Convenio de Colabo-
racién entre el Pais Vasco y la Region italiana de Emilia-Romagna, de 29 de mayo de 1989. [gualmente: el
Convenio de Cooperacién entre Catalufia y la Agencia de Desarrollo Econémico del Estado de Rio de Ja-
neiro, de 13 de octubre de 1992, completado por el Protocolo de 14 de octubre de 1988 para la cooperacién
de la industria catalana en el proceso de reconversion y modernizacion del sector textil; el Convenio de Co-
laboracién entre Madrid y la Repiblica de Tatarstan (Federacién Rusa) de 26 de enero de 1994; el Conve-
nio entre ¢l Pafs Vasco y la Reptiblica de Daguestan (Federacién Rusa) de 12 de marzo de 1992, completa-
do por el Acuerdo de la misma fecha que crea la «Comisién Mixta Daguestano-Vasca»; y la Carta de
Intenciones entre la Provincia china de Sichuan y Valencia, de 14 de junio de 1991.

"3 Declaracién Comuin de los Presidentes del Principado de Asturias y de la Region francesa de Bretaiia,
de 22 de septiembre de 1988, y Acuerdo de abril de 1989 entre las mismas Partes, para la puesta en funciona-
miento, en una primera fase, de una linea maritima regular de marcancias entre los puertos de Gijon y Lorient,
y en una segunda fase, de una linea mixta de mercancias y pasajeros. El Acuerdo, ademds, tiene por objeto la
constitucién de una empresa mixta hispano-francesa para explotar la linea maritima entre ambos puertos.

" Protocolo entre Castilla y Leon y la Regidn del Veneto, de 4 de mayo de 1991, para promover una
«Conferencia de las Asambleas Legislativas de las Regiones y las Comunidades Auténomas de Europas.

' Encuentro entre Canarias y las Regiones de Guadalupe, Guayana y Martinica, de | de octubre de
1988, en orden a preservar las peculiaridades fiscales para su desarrollo, asi como la proteccién de su pro-
duccién de pldtano y de la pesca.
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contribuir a la construccién europea o desarrollar una accién concertada en-los foros
europeos!?, cooperacién cientifica y de investigacién'?’, ganaderia'?8, cultura, turismo
y educaci6n'”, asi como ordenacién del territorio y urbanismo'®.

Finalmente, algunos instrumentos institucionalizan la cooperacion interterritorial
mediante la constitucion de plataformas interregionales'*', comisiones mixtas'??, agru-
paciones europeas de interés econémico' y organismos de cooperacién de caracter

¢ Declaracién Conjunta entre Catalufia y el Principado dé Gales, de 16 de octubre de 1991, asi como
entre Catalufia y el Gobierno de Flandes, de 28 de mayo de 1992. :

"7 Ast, el Acuerdo entre el Estado australiano de Victoria y Andalucia, de febrero de 1991, con el ob-
Jeto de establecer el marco de la colaboracién en diversas 4reas, y el Convenio marco de Colaboracién en-
tre Andalucia y las Provincias Andinas Argentinas, de 4 de abril de 1991. También, el Protocolo de Inten-
ciones entre el Land de Rhenania del Norte-Westfalia y Valencia, de 21 de julio de 1992, y la Declaracién
Comuin entre el Land de Rhenania Palatinado y Valencia de 11 de diciembre de 1992.

12 E] Acuerdo, de junio de 1989, entre Cantabria y la Provincia canadiense de Ontario, asi como el de
19 de octubre de 1989 con la provincia canadiense de Quebec relativos, los dos, a la mejora de la calidad
del ganado lechero criado en Cantabria.

' Cabe incluir aqui los siguientes: el Convenio de Cooperacién Cultural y Turistica entre el Estado Li-
bre Asociado de Puerto Rico y Canarias, de 13 de octubre de 1992, con el objeto de constituir un fondo do-
cumental colombino, fomentar la investigacién en las directrices que se determinen conjuntamente, edicién
de un boletin anual, intercambio de publicaciones, colaboracion turistica, etc.; asi como el Acuerdo entre
Navarra y el Condado de Chesire (Reino Unido), de 3 de abril de 1990, en materia de educacion.

130 Asi, el Protocolo de Colaboracién, de julio de 1990, entre el Gobierno Departamental de Mon-
tevideo (Uruguay) y Andalucia con el objeto de establecer el régimen de colaboracién técnica y finan-
ciera para la rehabilitacién residencial, arquitecténica y urbanistica del Barrio Sur y de la Casa Verde
de Montevideo; el Protocolo de Cooperacién entre Andalucia y la Municipalidad de la Ciudad de Bue-
nos Aires, de octubre de 1990, con el mismo contenido que el anteriormente citado pero respecto de los
barrios de Buenos Aires y de los inmuebles de relevante valor histérico: el Protocolo de Colaboracién
entre Andalucia y el Consejo Municipal de Tetudn, de 8 de octubre de 1990, con idéntico contenido que
los anteriores pero respecto de la Ciudad de Tetudn y en especial de su Medina. Este Protocolo fue de-
sarrollado mediante un «Programa de Actuaciones» para el bienio 1991-1992, de 13 de junio de 1991;
el Convenio de Colaboracién entre Canarias y la Asamblea Provincial del Poder Popular de La Haba-
na, de 20 de febrero de 1994, relativo a la restauracion de la Casa de Canarias y a la rehabilitacidn de la
Calle Leonor Pérez de La Habana; y el Protocolo de Colaboracisn entre el Principado de Asturias y el
Alcalde del Municipio de La Habana, de noviembre de 1994, en orden a la creacién de una empresa mix-
ta para el tratamiento de basuras asi como a la participacién asturiana en la restauracién del Malecon de
La Habana.

"' Convenio entre Catalufia, la Regién de Lombardia, el Land de Baden-Wiirttemberg y la Regi6n de
Rédano-Alpes, de 21 de diciembre de 1989, con el objeto de constituir la plataforma interregional «Cuatro
Motores para Buropa» y el Memordndum de Entendimiento entre las mismas Partes mds la Provincia cana-
diense de Ontario, de 25 de junio de 1990, para desarrollar la colaboracién de los integrantes de dicha plata-
forma en materia de transferencia de tecnologia e industria, medio ambiente, educacién universitaria y for-
macion profesional, cultura y comunicaciones, estableciendo la celebracién de encuentros periédicos y la
designacion por las Partes de un coordinador de las actividades y programas de colaboracion. También, la
Declaracién Conjunta entre el Pais Vasco y las regiones francesas de Aquitania y Poitou-Charentes, de no-
viembre de 1989, para impulsar la consolidacién del Eje Atldntico como plataforma interregional europea.

" Protocolo de colaboracién entre Galicia y la Region de los Paises del Loira, de 14 de marzo de 1991,
que crea la «Comisién de Cooperacion Interregional Galicia-Paises del Loira»; Convenio de Cooperacién
entre Madrid y la Regién de Mosci, de marzo de 1991; Acuerdo entre la Repiblica de Daguestan (Federa-
cién Rusa) y el Pais Vasco, de 10 de marzo de 1992 que crea la Comisién mixta Daguestano-Vasca.

' Por ejemplo, «La ruta d'altes recnologies de 1”Europa sud», creada por las Regiones francesas de
Midi-Pyrenées, Languedoc-Roussillon, Provence-Alpes-Cote d’ Azur; las Regiones italianas de Piamonte,
Liguria y Lombardia; y las Comunidades Auténomas de Catalufia y Valencia (cf. C. GARCIA | SEGURA, op.
cit., p. 73, nota (65).
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multilateral en funcién de afinidades regionales'®*, geograficas!?, fronterlzas‘36 eco-
némicas'?’; o:de otro t1po138 que comparten.

4.  Cooperacién al desarrolio

Sobre este particular existen dos instrumentos concluidos por la Comunidad Auté-
noma Vasca y la Repiiblica y Cantdn del Jura (Suiza), ambos de 26 de noviembre de
1992. El primero es el «Acuerdo marco de cooperacién y amistad» que sirve de base al
segundo: el «Convenio entre el Gobierno Vasco y el Gobierno de la Reptiblica y Cantén
del Jura para la cofinanciacién de un proyecto de asistencia en sanidad primaria en el
Departamento de La Mefou (Camertn)»'*. Este segundo Convenio, se inscribe en uno
de los d4mbitos materiales del Acuerdo marco de cooperacién y amistad: cooperacion
Norte-Sur y Este-Oeste; asi como en una de sus modalidades: la financiacién comiin de
acciones y de proyectos de cooperacién técnica descentralizada Norte-Sur, Este-Oeste'*.

Por lo que se refiere al Convenio para la cofinanciacién del proyecto de asistencia
sanitaria, ambas Partes lo concluyen «en el ejercicio de las competencias que le estdn
legalmente atribuidas», articuldndose su participacién del modo siguiente: la de la Re-
publica y Cantén del Jura cubre los aspectos del proyecto de indole curativa (estable-
cimiento de una red de veintidés medicamentos basicos con un sistema de cofinancia-
cién local) y preventiva (reforzar el sistema de vacunacién, desarrollar los habitos de
una mejor nutricién y desarrollar las consultas pre-post natales)'*!, mientras que la de
la Administracién Puiblica Vasca se centra en el 4rea de higiene y saneamiento'*.

¥ La «Asamblea de las Regiones de Buropa», creada por Acuerdo de 18 de enero de 1985.

13 Asi, la «Conferencia de las Regiones del Sur de la Europa Atldntica», de 2 de octubre de 1990, crea-
da por las CCAA del Pais Vasco, Navarra, Galicia, Asturias, Cantabria, Castilla y Ledn, Extremadura y Ma-
drid con las Regiones francesas de Aquitania, Centre y Poitou-Charentes y las Regiones portuguesas de Cen-
tro de Portugal y Norte de Portugal. Una asociacién de Derecho francés («La Conferencia de las Regiones
del Sur de la Europa Atldntica-Seccién Administrativa»), regida por la Ley de 1901, otorga el soporte juri-
dico y administrativo de la Conferencia, fijandose su sede en Burdeos (vid. el texto en INTERBASK SA, n.°
21, 1990, pp. HI-VIII). También, la «Conferencia de Regiones Periféricas Maritimas», mediante la Carta
Organizativa de 23 de noviembre de 1985 y con el recurso a la misma figura del Derecho francés.

¢ Asi, por ejemplo, la «Asociacién de Regiones Fronterizas Europeas» de 21 de enero de 1987.
«Asociacién de Regiones Europeas de Tradicion Industrial», creada en 1989.

«Conferencia Buropea de las Regiones Vinicolas», creada en 1989.

En materia de cooperacién al desarrollo la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, por ejemplo, in-
cluy6 en sus Presupuestos Generales para [990 una dotacién de 900 millones de pesetas financiados en un
50% por el Gobierno Vasco y el otro 50% por las Diputaciones Forales de Alava, Vizcaya y Guiptzcoa, en
funcidn de los coeficientes fijados para sus aportaciones a los gastos de la Comunidad Auténoma. En 1991
y 1992 esa cifra ascendid a 1.000 millones de pesetas cada adio; en 1993 y 1994 a {.100 millones de pese-
tas cada afio y en 1995 a 1.500 millones de pesetas. También Cataluiia, que ha pasado de los 7 miliones de
pesetas en 1986 a los 450 millones de pesetas en 1995 (cf. C. GARCIA | SEGURA, op. cit., p. 74, nota (69).

"9 Las otras materias son: relaciones institucionales; economia, desarrollo y promocién econémica; me-
dio ambiente y ordenacién del territorio; educacion, formacidn, cultura y deporte. En cuanto a las otras mo-
dalidades: intercambio regular de informacidn, acciones concertadas en proyectos de interés comdn, fo-
mento de las relaciones de colaboracidn entre las respectivas instancias publicas, profesionales y privadas,
e intercambio de personas, bienes y servicios. El autor posee copia de ambos instrumentos.

41 Aportando un total de 120.000.000 de Pts.

"> Construccidn de pozos de agua potable, letrinas en las escuelas, educacién sanitaria complementa-
ria, mediante aportacion de 40.000.000 de Pts.
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~Por tltimo, sefialar que este-Convenio crea una Comisién mixta de seguimierito del
proyecto. o : . : : Cooi L

Pero la cooperacién al desarrollo también viene siendo practicada cada vez por més
‘Municipios que destinan parte de sus Presupuestos con el objeto bien de financiar pro-
yectos especificos o de cofinanciarlos con otra entidad (por ejemplo, la Comunidad
Europea)'®, ‘

5. Los viajes al extraﬁjéro

Este aspecto de la accién exterior autonémica ha sido objeto, hasta la fecha, de dos
Circulares de 31 de octubre de 1983 y de 13 de marzo de 1984 dirigidas, respectiva-
mente, a los Delegados del Gobierno en las CCAA y a las Embajadas y Consulados en
el extranjero, con el fin de «canalizar las relaciones exteriores de dichas Comunida-
des»'*. En ellas, se sefiala que la Secretaria General Técnica del Ministerio de Asun-
tos Exteriores es el 6rgano «al que en principio estdn asignadas las competencias en lo
relativo a la coordinacién de la vertiente exterior de las Comunidades Auténomas, a fin
de conseguir una mayor eficacia de estos contactos exteriores... facilitando a nuestras
Embajadas y Consulados la mayor informacién posible, para de esta forma, con sus ins-
trumentos in sifu apoyen y colaboren en el eficaz resultado de estos contactos de las di-
versas autoridades de las Comunidades Auténomas»'*. Por lo tanto, es el érgano al que
corresponde coordinar y centralizar todos los contactos exteriores que puedan llevar a
cabo los érganos y Autoridades de las CCAA',

Con ese fin, la Circular de 31 de octubre de 1983 contiene dos criterios destinados
a facilitar esa tarea: de un lado, la informacién a esa Secretaria General Técnica por par-
te de los Delegados del Gobierno en las CCAA de los «viajes y contactos exteriores de
las autoridades tanto del érgano ejecutivo como del legislativo» de la Comunidad Auté-
noma en cuestién'?’. De otro, la imparticién de instrucciones a las Embajadas y Con-
sulados de Espafia en el extranjero «siempre en un espiritu de comprensién y colabo-
racion mutua que redundard en beneficio de la accién exterior del Estado» en orden a
hacer més eficaz la labor de apoyo de las Representaciones de Espafia en el exterior, asf
como «a una mejor coordinacién de la necesaria unidad de accién en el Exterior» ',

"' Una muestra de esto dltimo lo constituye el Proyecto de Pesca Artesanal en Nicaragua, cofinancia-
do por Municipios vascos y por la Comunidad europea. Sobre estas cuestiones vid., in extenso, A. UGALDE
ZuUBIRI, «La accién exterior de los Municipios vascos: posicionamientos, hermanamientos, cooperacion al
desarrollo, cooperaci6n transfronteriza y presencia en organismos internacionales», en la obra colectiva Coo-
peracion Piblica Vasca. Ayudas al Tercer Mundo, Jornadas Municipales sobre la cooperacién Notte-Sur,
Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, Vitoria-Gasteiz, 1993, pp. 65-105. Con cardcter mds
general vid. M.* A. CLOTET | MIRO, La cooperacion internacional de los Municipios en el marco del Con-
sejo de Europa. La obra de la Conferencia Permanente de Poderes Locales y Regionales de Europa, Civi-
tas, Madrid, 1992.

"** El autor posee copias de las mismas amablemente facilitadas por la Delegacién del Gobierno en la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

"5 Circular de 31 de octubre de 1983.

"6 Asi lo dice expresamente la Circular de 13 de marzo de 1984.

"7 Informacidn relativa a los componentes de la Delegacion que viaja, finalidades del viaje, personas a
contactar en el exterior, etc., por ejemplo (este contenido figura en la Circular de 31 de octubre de 1983).

"¢ Circular de 13 de marzo de 1984.
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Finalmente, en el caso'de que alglin 6rgano o Autoridad autonémicos ‘se dirijan di-
rectamente a una Embajada o Consulado espaiiol solicitando cualquier tipo de: gestion
con las autoridades del Estado y érgano en que esté acreditado, aquéllos «debera(n) po-
nerlo previamente en conocimiento de este Ministerio —de Asuntos Exteriores— del
que recibir4 las instrucciones pertinentes»'®.

De acuerdo con la informacidn que de estos viajes dispone el Ministerio para las
Administraciones Pidblicas es posible realizar una «primera y muy limitada clasifica-
cién» de las distintas visitas institucionales al exterior por las CCAA:

1.° Visitas que tienen una finalidad mds general o institucional, de difu-
si6én de la imagen de la Comunidad en el exterior, que son protagonlzados casi
en exclusiva por el Presidente de la Comunidad.

2.° Visitas que tienen como finalidad promover el desarrollo econémico
de la Comunidad, con participacién en ferias y reuniones o mediante contac-
tos con empresarios de otros Estados. Se vinculan con las 4reas materiales de
comercio o turismo, por lo que suelen corresponder al Presidente o al Conse-
jero correspondiente. :

3.° Visitas que tienen como finalidad fortalecer vinculos con espafioles
residentes en el exterior y originarios de la comunidad Auténoma correspon-
diente, agrupados en Casas Regionales u otras férmulas similares, de las que
a veces se ha derivado la concesién de ayudas econémicas a los mismos. Se
circunscriben casi en exclusiva al 4mbito de los Estados iberoamericanos'™.

Iv. LA ACCI()NI EXTERIOR AUTONOMICA EN EL MARCO
DE LA UNION EUROPEA

1. La presencia directa de las CCAA en el Consejo de la Unién Europea

Como es conocido, la nueva redaccion del parrafo primero del articulo 146 del Tra-
tado de 1957 relativo a la Comunidad Europea surgido de la modificaciéon emprendida
por el Tratado de la Unién Europea (TUE) formaliza en el Derecho originario la parti-
cipacion regional en el seno del Consejo de la Unién Europea (UE). Con anterioridad,
esa participacién poseia ciertos limites: el representante regional podia representar a su
Estado pero carecia de la posibilidad de votar, debiendo delegar su voto en otro Estado
miembro”'. En la actualidad, el nuevo parrafo primero del articulo 146 dice:

M9 Ibid.
150 Ministerio para las Administraciones Publicas, «Nota sobre diferentes aspectos de actividades....»,
ya citada, amablemente remitida al autor del presente trabajo.

'3 Asi se desprendia tanto del art. 4.3 del Reglamento interno del Consejo como del art. 150 del cita-
do Tratado de Roma (cf. C. GUTIERREZ ESPADA, op. cit., pp. 177 ss.). En opinion de MANGAS MARTIN, la
tinica novedad que aporta el art. 146 reformado es la explicitacidn en el propio Tratado ya que, con ante-
rioridad, el art. 3.2 del citado Reglamento permitia que los miembros del Consejo estuvieran acompaiiados
de otras personas (cf. «Ponderar los intereses en juego», dentro del Capitulo «La participacion institucional

de Euskadi en la Unién Europea», en la obra colectiva Euskadi en la Unién Europea, Fundacién Sabino
Arana, Bilbao, 1994, p. 84).
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* El'Conisejo estard’compuesto por un tepresentante de cada Estado miem-
bro de rango mmlstenal facultado pata comprometer al Goblemo de d1cho
Estado rmembro :

Su examen suscita varias cuestiones. En-primer lugar, el alcance de la representa-
cién del Estado miembro, que ha de ser:de rango ministerial. Desde la perspectiva auto-
némica espafiola, ese requisito no plantea ningtn problema dado que tanto los Presi-
dentes de‘las CCAA como 1os'Consejeros de los‘Gobiernos - Autonémicos lo’cumplen.
Por otra-paite, el representante del Estado miembro puede hacerse acompafiar‘de otras
personas (entre las cuales podrfan-estar 1os representantes regionales), si bien s6lo toma
la palabra uno de los representantes y lo hace en nombre del Estado miembro'*2.

En segundo término, la cuestién relativa a la facultad para comprometer al Gobier-
no del Estado miembro. Esta exigencia, 16gica dado quela Comunidad Europea es una
Comunidad de Estados, viene impuesta por el propio Tratado de Roma. Se trata, por
tanto, de una exigencia derivada del Derecho Comunitario Europeo. Otra cosa es que
para el sistema comunitario sea irrelevante el modo en que los Estados miembros la
cumplan, estoes, bien a través de representantes de la Administracién Central con ran-
go ministerial de los respectivos Estados, bien mediante representantes regionalés que
posean ese rango. ministerial otorgado-por el Derecho interno y que estén habilitados
por ese mismo -ordenamiento para comprometer al Gobierno de dicho Estado miembro.
Por lo tanto; sobre este particular se plantea el mismo problema que aparece en otros
ambitos tanto del Derecho Comunitario Europeo como del Derecho Internacional. Asf,
respecto del cumplimiento del Derecho Comunitario Europeo y del Derecho Interna-
cional Piblico. En ambos casos, la responsabilidad en los supuestos de incumplimien-
to viene atribuida en ambos ordenamientos al Estado, independientemente de que en
funcién de la distribucién interna de competencias el cumplimiento de la obligacion co-
munitaria o internacional sea asignada por el-Derecho interno a una colectividad des-
centralizada:

Otra manifestacién del mismo problema la encontramos en el Derecho Internacio-
nal respecto de la capacidad para celebrar tratados. Ese ordenamiento la contempla como
principio general respecto de los Estados pero dejando a la autoorganizacion del Esta-
do la posibilidad de que éste, a través de su ordenamiento interno, autorice a sus colec-
tividades descentralizadas a concluirlos'**,

'** En la practica comparada, Alemania y Bélgica «utilizan una férmula racional basada en la re-

presentacién del conjunto de los intereses regionales (es decir, de todas las regiones) por una o dos per-
sonas consensuadas por todos los ldnder o comunidades culturales: se consensta la posicién y se con-
sensiia la persona que lo defiende, no en nombre de 1a regién de origen, sino de todas ellas, en tanto que
titulares en ese Estado de la competencia, y toman la palabra en nombre del Estado» (A. MANGAS MARTIN,
«Ponderar los intereses en juego», op. cit., p. 85). Sobre este particular vid., respectivamente, el Acuer-
do de 27 de octubre de 1988 de los gobiernos de los Lénder sobre el Observador de los Linder ante las
Comunidades Europeas y el Acuerdo de Cooperacidén de 8 de marzo de 1994 entre el Estado Federal, las
comunidades y las regiones sobre la representacién del Reino de Bélgica en el Consejo de Ministros de
la Union Europea (ambos en La accidn exterior y comunitaria de los Linder, Regiones, Cantones y Co-
munidades Autonomas. Cédigo Comparado, vol. 11, Instituto Vasco de Administracién Piblica, Bilbao,
1996, pp. 41-43 y 104-114).

¥ Art. 6.° del Convenio de Viena de 23 de mayo de 1969 sobre el Derecho de los Tratados: «Todo Es-
tado tiene capacidad para celebrar tratados» (BOE, n.° 142, de 13 de junio de 1980).
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-rv/En definitiva,-enlos:des-sistemas: -juridicos;lo;que:se hace,es-afirmar el princi-
pio. general imperante. sobre. el, partlcular en cada uno de-ellos, Esa es.su exigencia
fundamental y loglca puesto que el interlocutor es el Estado;.siendo‘a-éste a quien
correspondera organizar.como desee —reservando en exclusiva.al Goblerno del Es-
tado.o.delegando.en: sus. colectividades. descentralizadas— los.mecanismos ppara

cumpliricon la, genma 1mpuestaspo_rslosa»,ord,cnamientosgc,Qmuni.tariQ:'Q, nterna-,

: e Ipacién:en el Consejo de
la. omumdad Europea -con’ facultad para comprometer al:Gobierno.del Estado:miens:
bro— el articulo 146.del Tratado:CE afirma la-exigencia comunitaria-pero:nada im-
pide que un: Estado miembro através.de su Derecho:interno delegue esa.facultad en
un representante:de una colectividad-descentralizada-siempre que: el mismo posea
rango ministerial. Ahora bien;con un matiz que:no:debemos:olvidar: en el supues-
to. de que se delegue la representacién ésta no seria.estrictamente:autondémica.. No. se
trataria de la presencia directa de-una Comunidad Auténoma para 1a defensa de sus
intereses particulares sino en tanto que representante del Estado:espaiiol. Por lo tan-
to, con capa01dad para obhgarle a. este ultxmo y en: defensa del Anterés . general na-
cional.: T R i
Desde la perspectlva espanola el primer 1nterrogante que surge €s:si el bloque de
constitucionalidad permite que una Comunidad Auténoma pueda comprometer al Go-
bierno del Estado. Sino existe-habilitacion previa la respuesta es negativa dado que del
examen del articulo 149.3, tal y como ha sido interpretado por el TC, se desprende que
s6lo-el Gobierno de Espaiia puede comprometer internacionalmente al Estado espafiol.
En este sentido, Parejo- Alfonso afirma que «las funciones relativas-a‘la condicién de
“Estado miembro”-deben determinarse, desde el punto de vista'del ordenamiento esta-
tal espariol, conforme a las previsiones constitucionales sobre la materia “relaciones in-
ternacionales”», obligando el principio de unidad y cardcter sisteméatico de la‘Consti-
tucion Espaiiola a entender «que lo relativo a la condicién de “Estado miembro”, al
menos en cuanto hace a las relaciones directas con las instituciones europeas, estd in-
cluido en la materia competencial constitucional “relaciones internacionales”»'>. Por
otra parte, y desde la perspectiva comunitaria, «un sistema institucionalizado propio,
especifico y permanente, de participacién y presencia en las Comunidades Europeas
para una region de un Estado miembro ha sido y es inviable desde una perspectiva ju-
ridico-internacional y juridico-comunitaria: en estos Comités, como en el mismo Con-

sejo, la representacién es por Estados y lo que se transmite es la posicién del Estado
miembro»'>,

** L. PAREIO ALFONSO, «La participacion de las Comunidades Auténomas en el proceso de adopcion
de decisiones de la Unién europea», en la obra colectiva dirigida por M. PEREZ GONZALEZ, La accidn exte-
rior y comunitaria..., op. cit., pp. 76 s.

% A. MaNGAS MARTIN, «Ponderar los intereses en juego», op. cit., p. 86. Sobre este particular, la po-
sicion del Gobierno Vasco ante la Conferencia Intergubernamental para la reforma del Tratado de la Unién
Buropea sefiala que «si bien el articulo 146 del Tratado enuncia la posibilidad de la participacién de repre-
sentantes —regionales— en el seno de las delegaciones de los Estados, en las reuniones del Consejo, la prac-
tica demuestra que se hace necesario una férmula mds expresa referente a la participacién en estas reunio-
nes, cuando se debatan cuestiones que afecten a las competencias legislativas» de las regiones (el autor posee
copia).
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- Encotisecuencia, de’conformidad’ con niestrorordenamiento iriterno, para quésuna
Comumdad Auténoma pudiera participar enel COHSC]O de M1n1stros de la Cbmumdad
Europeacon’ facultad ipara ‘comprometer al:i
tacion prev1a que-hasta’la fecha noha'side emprendlda Pero sin olv1dar que par lf'el De-
recho CGomunitario- el interlocutor:es €l Estado mlembro SR
AT 1gua1 que’se ha: sugend@ respecte de la

idespués de mamfestar que
solo ‘el Estado puede obhgarse nternaclonal' "te por medio ‘de convenios o’ ‘tratados
internacionales, afirmé que la-Constitucién -Espafiolano ifipide-«que la cooperacion
entre ¢l Estado y las'Comunidades Auténomas’se proyecte taiibién en este dmibito —
de las relaciones internacionales— mediante éstructuras adecuadas, paralas que tanto
la propia constitucién (art.'150:2) como el Derecho Comparado (Tratados- marco etc.)
ofrecen’amplias posibilidades»'’.

Por lo tanto, mientras no se: produzca esa hablhtacmn o delegacmn la preésencia
autondmica en el-seno-del Consejo de Ministros o es posible pues, como ha sefialado
en reiteradas ocasiones el TC, sélo el Gobierno del-Estado puede obligar internacio-
nalmente ‘a Espafia'*®, Ademds, aunque esadelegacién se produjera el representante
autonoglglco no intervendria‘como tal smo en tanto que representante del Goblerno del
Estado

Aunque esta ¢uestién no ha sido resuelta en‘nuestro Derecho intérno es conocida la
reivindicacién de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco relativa a una presencia y
participacién directas en el Consejo de la'UE 'y e sus Comités cuando se debata sobre
asuntos que afecten a sus competencias o intereses'®, Sobre este particular, desde la
Administracion Central, Herndndez Lafuente afirma que «nada se dice sobre c6mo re-
solver las cuestiones que condicionan estd participacién», considerando que el plantea-
miento realizado por el Consejero-Secretario de la Presidencia del Gobierno Vasco en
el «Informe sobre la participacion institucional de Euskadi en la construccién europea»

" Ley Orgdnica que debetfa prever tanto ¢l 4mbito en el que la Comunidad Auténoma puede com-
prometer al Estado como las consecuencias internas en el supuesto de que la intervencién autondmica des-
bordara los limites establecidos por esa norma (cf. C: GUTIERREZ ESPADA, «La biisqueda por las Comuni-
dades Auténomas...», op. cit., 181).

T Sentencia 137/1989, de 20 de julio, fundamento juridico n.° 4, ya citada.

* «Puesto que el ius contrahendi pertenece en nuestro Derecho exclusivamente al Estado» (ibid., fun-
damento juridico n.° 5).

' El Parlamento Europeo también se ha manifestado en el sentido de articular la participacién de los
representantes de las colectividades territoriales en el seno del Consejo de la Comunidad Europea. Cf., por
ejemplo, la resolucion adoptada el 19-de noviembre de 1993, Doc. A3/0325/93, p. 24).

' «Debe poder asf aportar su parecer al conjunto de posiciones de los poderes publicos que de-
terminan la decision comunitaria. Debe poder conocer directamente ta postura de las autoridades com-
petentes de los demds Estados europeos. Es este debate y este mutuo conocimiento el que permite que
cada poder politico europeo, competente en la materia, confronte su posicién con las del resto. Ello
enriquece el ejercicio del poder politico y este enriquecimiento mutuo representa uno de los logros
importantes de la Unién Europea. Euskadi estd injustamente marginada de este proceso» (Informe so-
bre la participacion institucional de Euskadi en la construccion europea, 15 de noviembre de 1993,
p- 19.

Mis recientemente, sobre la participacion en el seno de la representacion estatal, vid. «Posicién del Go-
bierno Vasco ante la Conferencia Intergubernamental para la reforma del Tratado de la Unién Europea»,
Vitoria-Gasteiz, 14 de mayo de 1996. El autor posee copia.
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colisiona con la letra yzel. espmtu del: Tratado CE asf-como-conel: 51stema autonotmco
espanol“‘ T e
<Por otra parte, cabe 1nterrogarse sobre la: v1ab111dad de dlcha presen01a dlrecta en.el
seno del COIISC_]O de la Uni6n.en el supueste de Estados descentrahzados £como: el nues-

para cemprometer al Goblemo del Estado i S

- Limitdndonos al caso espaiiol,: extrapolable a s1tuac1ones smulares las d' ultade
parava,r;tlcular esa participacién son evidentes. En-efecto, en la medida en que las-dieci-
siete CCAA se ven afectadas por las tareas legislativas.del Consejo-de la-Comunidad
Europea, ;cabe imaginar algiin supuesto-en el:que-el.Consejo aborde cuestiones que
puedan afectar exclusivamente a una Comunidad: Auténoma y respecto de las, cuales
exista una.posicién comin de dicha Comunidad Auténoma con la-Administracién del
Estado que haga-factible la participacién autonémica én el seno del Consejo de la UE
con capacidad para comprometer al Gobierno del Estado?'%

En-todo caso, y en coherencia con el bloque de constltucmnahdad dlcha participa-
cion deberia ser habilitada, no pudiendo invocar el Estado la reserva estatal de las rela-
ciones internacionales del articulo 149.1.3.2 CE'®®, Se trata, por lo tanto, de un proble-
ma interno que debe ser abordado y resuelto por nuestro.ordenamiento interno en
coherencia con el bloque de constitucionalidad.

Fue precisamente para encauzar y.coordinar esa pluralidad de intereses autonémi-
cos que, desde la perspectiva interna, se constituyé en 1988 la «Conferencia Sectorial
sobre las Comunidades Europeas», institucionalizada por el Acuerdo politico de 29 de
octubre de 1992, con el objeto de «acometer, con-arreglo al principio de cooperacidn,
la solucién progresiva de las cuestiones que plantea la participacién de 1las Comunida-
des auténomas en la elaboracién y aplicacién del Derecho y las politicas comunitarias
europeas» %

'*! En el primer caso porque, siendo la Comunidad Europea una Comunidad de Estados, «se ignora
este condicionante en lo que se refiere a la presencia y participacion en las instituciones, que exige la re-
presentacién y el compromiso estatal». En cuanto al segundo, «porque ignora el modelo de solucién inter-
no acordado entre el Estado y las restantes 16 Comunidades Auténomas. Todo ello como elementos dife-
renciadores que, aiiadidos a otros de la propuesta del Gobierno Vasco, hacen dificil la adecuacién eatre
modelos» («La participacion de las Comunidades Autdnomas en los asuntos comunitarios europeos», en la
obra colectiva La participacion de las Comunidades Auténomas en los asuntos comunitarios europeos,
MAP, Madrid, 1995, p. 136.

"> En opinion de MANGAS MARTIN este supuesto, aunque inusual, podria darse en las materias regio-
nal y agricola, debiendo ser las instituciones de la Comunidad Auténoma afectada las que elaboren, de-
fiendan y negocien su posicion (cf. «Ponderar los intereses en juego», op. cit., p. 87). Ahora bien, son va-
rias las CCAA con competencia en la materia por lo que dificilmente podria tratarse de una representacion
iinica de una Comunidad Auténoma.

Esta autora sugiere otras propuestas en funcién de la distribucién interna de competencias y segtin la
misma concierna a una, varias o todas las CCAA, asi como respecto de materias de interés para las CCAA
(vid. ibid., pp. 87 ss.).

' En este sentido, la posicion del Gobierno Vasco ante la Conferencia Intergubernamental para la re-
forma del Tratado de la Unién Europea proponiendo que se prevea «la participacion de miembros de los
ejecutivos —regionales— en las reuniones del Consejo de Ministros y érganos dependientes del mismo, in-
tegrados en la representacion estatal respectiva, como el cauce idéneo de asociacion al proceso decisorio de
la Unidén» (el autor posee copia).

'+ RIE, 1993/1, p. 446. Acuerdo suscrito por todas las CCAA excepto el Pais Vasco.



LA ACCION EXTERIOR DE LLAS COMUNIDADES AUTONOMAS 307

Este Acuerdo de Institucionalizaci6n contempla también-el:supuesto antes:plantea-
do pero desde la perspectiva estrictamente interna al manifestar;-en el-apartado tefcero,
n.%:2 que: «aquellas cuestiones:propias de-la participacién en los-asuntos.relacionados:
con'las Comunidades-Europeas; que afectenien-exclusiva a iina:Comunidad: Auténoma:
0 que tengan para €sta una vertiente singular,en: funcién de su.especificidad autonémi-
ca; se tratardn,-a iniciativa de cualquiera-de las: partes-y. de. mutuo acuerdo med1ante
instrumentos: de cooperacwn de cardcter: bllatelral»'65 e e g

2. La participacién en el Comité de las Regiones

Otra de‘las novedades que aporta el TUE es-la creacién del «Comité de las Regio-
nes», en el marco de los articulos 198 A-198 C del Tratado de Roma relativo a la Co-
munidad Europea, abordando-de este modo la participacién regional y local en el pro-
ceso de construccién europea. Sin embargo, y a pesar de la pretensién de las colectividades
regionales de contar con un 6rgano que actuara como una segunda C4mara parlamenta-
ria compuesta tinicamente por representantes regionales'®, la creacién del citado Comi-
té se configura con una naturaleza bien distinta al tratarse de un 6rgano de caracter con-
sultivo (que emite dictimenes consultivos) compuesto por 229 representantes tanto de
las colectividades regionales como de las locales nombrados por el Consejo, por unani-
midad, a propuesta de sus respectivos Estados miembros por un periodo de cuatro afios'?’.
Los miembros del Comité de las Regiones no estardn vinculados por ningtin mandato
imperativo, esto es, no recibirdn instrucciones de su Regién o del Estado miembro al que
pertenezcan, ejerciendo sus funciones «con absoluta independencia, en interés general
de la Comunidad»'*®. Su construcci6n sigue, por tanto, el modelo ya existente estableci-
do respecto del «Comité Econémico y Social» de la Comunidad Europea.

Si con cardcter general, no resulté pacifico el hecho de que en el «Comité de las Re-
giones» participaran tanto representantes de las regiones como de las colectividades lo-
cales, en Espafia esa polémica también tuvo lugar, adoptdndose la decisién de que los
veintidn representantes espafioles se distribuyeran del modo siguiente: uno por cada Co-
munidad Auténoma y cuatro en representacion de las colectividades locales (habiendo
sido elegidos por la «Federacién Espafiola de Municipios y Provincias» los alcaldes de
La Corufia, Madrid, Barcelona y Cérdoba)'®’.

' Ibid., p. 447.

1% Criterio no compartido por el Parlamento Europeo (cf. el punto 15 de su Resolucién de 18 de no-
viembre de 1993).

%7 Sobre este particular vid. M. PEREZ GONZALEZ, «Algunas observaciones sobre el Comité de las Re-
giones y su funcidén en el proceso de construccién de la Unin Europea», RIE, 1994/1, pp. 31-60.

'8 P4rrafo dltimo del art, 198 A.

'* Lo que motivé un escrito de la «Federacion Espaiiola de Municipios y Provincias» a la Comisioén
solicitando fa apertura de un procedimiento por incumplimiento conira el Reino de Espaiia y la presenta-
cién de un recurso de anulacién contra la Decisidn del Consejo que asumié la propuesta espafiola (cf. A.
ORTUZAR ANDECHAGA, «Las Regiones en el procedimiento decisorio comunitario europeo», en la obra co-
lectiva La participacion de las Comunidades Auténomas en los asuntos..., op. cit., p. 42, nota (102)). En
opinidn de este autor, la composicion mixta del «Comité de las Regiones» se explica por la convivencia «en
el seno de las Comunidades Estados miembros de estructura regional con otros que no la tienen y la tmpo-
sibilidad en la prédctica de un érgano consultivo comunitario en el que no participen todos los Estados miem-
bros que llevd, obligadamente, a un Comité de composicidn mixta, regional y local» (ibid., p. 44). Sobre
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«Arpesaride sivnaturaleza-consultiva;:se:ha destacadoda creacién del:citado «Comi-
té de 1as Regiones» como un hecho importante, al ser la:primera vez que «la represen-
tacién politica:delas regiones:y los entes localés pasa a:-formar:parte del proceso de uni-
dad-europea»,ireconociéndose de:este: modo la dimensién:infraestatal ‘con una pohtlcar
reglonal y-un:6rgano especifico.que debe protagonizarla'’’.

‘Desde el'punto de vista-de sus competencias, cabe sefialar que la emision: de dlCta—\
menes consultivos por el «Comité de las Regionies».puede tener lugar en tres supues-
tos: bien con carécter preceptivo'!, bien con carécter facultativo'™, bien a iniciativa del
propio Comité cuando lo estime conveniente'”. -

3. La creacién de oficinas u otros organismos ante la Comunidad Europea

- La apertura de oficinas u otros organismos ante la Comunidad Europea por Regio-
nes y Estados Federados (Ldnder) de los Estados miembros ha sido:la férmula escogi-
da por algunas:de aquéllas para establecer contactos directos, permanentes y regulares
con-las Instituciones Comunitarias'™, tratindose de entes «que tienen més de oficinas
de informacién que de organismos de representacién»'”. Su razén de ser se encuentra,

este particular vid. también A. MANGAS MARTIN,» El nombramiento de los miembros del Comité de las Re-
giones: el caso espafiol», Noticias de la Union Europea, n.° 117, octubre 1994, pp. 11-16.

' C. GUTIERREZ ESPaDA, «La blsqueda por...», op. cit., p. 188.

- '™ Deberd ser consultado por el Consejo o por la Comisi6n en los casos siguientes: educacién, forma-
cién profesional y juventud (art. 126.4); cultura (art. 128.5); salud publica (art. 129.4); redes transeuropeas
(art. 129 D, parrafos 1.° y 3.°); acciones especificas al margen de los Fondos Estructurales (art. 130 B); de-
terminacidn de las funciones, objetivos prioritarios y la organizacién de los fondos con finalidad estructu-
ral asi como establecimiento de un Fondo de Cohesién (art. 130 D); decisiones de aplicacion relativas al
FEDER (art. 130 E). También ha intervenido en relacién al Pueblo Sami, respecto del Protocolo n.° 3 ane-
jo al Tratado de Adhesion de Austria, Finlandia y Suecia.

' Cuando es preceptivo el dictamen del «Comité Econémico y Social» (CES), en virtud del art. 198 del
Tratado CE, el Consejo o la Comisién deberdn informar al «Comité de las Regiones» de la solicitud en cues-
tién, pudiendo emitir éste un dictamen sobre el particular cuando considere que existen intereses regionales en
juego. ElI CES emite dictamen preceptivo en los supuestos siguientes: politica agricola (art. 43.2); libre circu-
lacién de trabajadores (art. 49); derecho de establecimiento (art. 54.1 y 54.2); libre prestacién de servicios (art.
63.1 y 63.2); transportes (art. 75.1, 75.3, 79.3 y 84.2); armonizacién de impuestos indirectos y sobre consu-
mos especificos (art. 99); armonizacién de legislaciones (arts. 100 y 100 A); politica social (arts. 118 y 118
A); seguridad social de los trabajadores migrantes (art. {21); educacidn (art. 126.4, requiere también el dicta-
men preceptivo del CES); formacién profesional (art. 127.4); salud piiblica (art. 129.4); proteccién de los con-
sumidores (art. 129.A.2); redes transeuropeas (art. 129 D, requiere también el dictamen preceptivo del CES);
industria (art. 130.3); acciones especificas al margen de los Fondos Estructurales (art. 130 B); determinacion
de las funciones, objetivos prioritarios y la organizacién de los fondos con finalidad estructural asi como es-
tablecimiento de un Fondo de Cohesidn (art. 130 D, requiere también el dictamen preceptivo del CES); deci-
siones de aplicacién relativas al FEDER (art. 130 E. requiere también el dictamen preceptivo del CES); pro-
gramas especificos de investigacion y desarrollo tecnoldgico (art. 130 1.4); investigacién y desarrolio tecnolégico
y creacion de empresas comunes (art. 130 O); y medio ambiente (art. 130 S:1, 2y 3).

'Y En el art. 198 C, parrafo cuarto.

'™ Cf. C. GUTIERREZ EsPADA, «La biisqueda por las Comunidades Auténomas de su “presencia” di-
recta en y ante las Comunidades Europeas», Gaceta Juridica de la CE y de la Competencia, Serie D-22, oc-
tubre 1994, p. 206.

'3 J. L. DE CASTRO RUANO, La emergente participacion politica de las regiones en el proceso de cons-
truccion europea, IVAP, Ofiati, 1994, p. 275. Vid. también, J. E. SOrtANO, Comunidades Auténomas y Co-
munidad Europea, Tecnos, Madrid, 1990, pp. 213-215.
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fundamentalmente; en la incidencia que la adhesiéni-de 1os Estados miembros ha teni-
do'sobre el reparto interno de competencias, como consecuencia:del cual la Comunis
dad legisla‘'sobre materias que posteriormente son objeto-de. desarrollo legislativo-o re«
glamentario, o de ejecucion, por las colect1v1dades terrltonales descentrahzadas en‘el
marco de tales competencias. -

“Del andlisis‘de los diferentes organismos: creados hasta la fecha por algunos ‘Re-
giones'y Estados Federados de los Estados rmembros 's€ desprenden las caractensticas”
51gu1entes S ' o : A :

— la apenura de tales organismos pretende organizar'y coordmar la presencid y
participacién de 1os intereses publicos y privados de esas colectividades temtorlales
ante las Comunidades Europeas, asf como la defensa de sus intereses;

— en esa dindmica se enmarca el seguimiento de la actividad legislativa comuni-
taria desde la perspectiva tanto de la elaboracién de la: normatlva comunitaria como de
la puesta en marcha de programas comunitarios;

— €s0s organismos persiguen dar a conocer las capacidades y potencialidades-de
la colectividad territorial en cuestién ante las instituciones comunitarias reahzando tam-
bién, labores de formacién y difusién de los temas comunitarios'’S.

Como otras colectividades territoriales de los Estados miembros de la Comunidad
Europea, incluso con anterioridad a la adhesién de Espaiia, algunas Comunidades Aut6-
nomas crearon oficinas y organismos de representacién ante las Instituciones comuni-
tarias'”’. Poco después, esta préctica se generaliz6 hasta alcanzar en la actualidad el ni-
mero de trece'”®. Sin embargo, esa creacién no ha sido siempre pacifica.

Por lo que se refiere a la férmula escogida por las CCAA, del estudio efectuado
por De Castro Ruano, los diferentes organismos existentes hasta la fecha son recon-
ducibles a las categorfas siguientes: Agencias de Desarrollo'”, Sociedades Anéni-

"¢ Cf. ibid,, pp. 275-277. Poseen tales organismos las colectividades territoriales de los siguientes Es-
tados miembros: Alemania, Francia, Reino Unido, Dinamarca y Espafia.

""" Es el caso de Canarias que el 8 de abril de 1985 cre6 «Promociones Exteriores de Canarias S. A.»
(PROEXCA) (vid. el Anexo al Moniteur Belge, de 10 de julio de 1987) y de Catalufia, que ese mismo afio
cred el «Patronat Catald Pro-L’Europa S. A.». También el Pais Vasco cre6 en 1985 una Oficina en Bruse-
las dependiente de la «Sociedad para la Reconversién Industrial» (SPRI), adscrita al Gabinete para Asun-
tos relacionados con las Comunidades Europeas. Al ser impugnada ante el TC, el Gobierno Vasco creé la
sociedad piblica INTERBASK SA (vid. la nota siguiente del presente trabajo).

'™ Alas ya citadas le§ siguieron: Galicia, la «Fundacién Galicia- Europa», creada en abril de 1988; la
Comunidad Valenciana, cuyo organismo se aprobé el 16 de enero de 1989; y el Pais Vasco, que en 1988
cre¢ INTERBASK SA, mediante Decreto 313/88, de 20 de diciembre, adscrita al Departamento de Presi-
dencia, Justicia y Desarrollo Autonémico (BOPV, n® 1, de 2 de enero de 1989. Sobre ios antecedentes de
esta ultima vid. nuestro comentario «La oficina de la Comunidad Auténoma Vasca en Bruselas», REDI,
1989/1, pp. 342-344). También, Extremadura («Oficina de Extremadura»), Andalucia («Instituto de Fo-
mento de Andalucia»), Madrid («Instituto Madrilefio de Desarrollo») (IMADE), Murcia («Instituto de Fo-
mento de Murcia»), Navarra («Oficina de la Comunidad de Navarra»), Aragén («Oficina del Gobierno de
Aragon»), Asturias («Oficina del Principado de Asturias») y Castilla y Leén («Oficina Centro Atlantico
“Castilla-Ledn”»).

" En su opinidn, se trata de «entes de derecho publico. adscritos normalmente a las consejerias de
Economia y Hacienda respectivas, que pretenden Ia promocion y desarrollo de la actividad econémica» de
la Comunidad Auténoma en cuestion (ibid., p. 279). Es el caso del Instituto de Fomento de Andalucia (IFA),
det Instituto de Fomento de Murcia y del Instituto Madrilefio de Desarrolio.
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mas'¥.y Patronatos!$!; considerando ese autor que «la caracteristica comun-a-las ofici-
nas regionales espafiolas es que, dado lo restrictivo de la ley, se ven obligadas a esta-
blecerse utilizando-diversas instituciones y férmulas-como. tapadera que encubra sus
verdaderos objetivos»'®. ¢

Como en los supuestos anteriormente exammados el problema fundamental viene
determinado por la inexistencia de respuesta en nuestro.ordenamiento interno al inte-
rés de las CCAA. de contar con-organismos.de representacion ante las Instituciones co-
munitarias en orden tanto a la defensa de sus propios intereses como al seguimiento de
la actividad comunitaria que incida sobre materias de competencia autonémica. Ante
esta situacién, y del mismo modo que respecto de la conclusién de acuerdos con.co-
lectividades territoriales.de otros Estados, la respuesta ha venido dada por el TC con
ocasién de su pronunciamiento en el conflicto positivo de competencia nimero 1.501/88,
en relacién con el Decreto 89/1988, de 19 de abril, del Gobierno Vasco, por el que se
establece la estructura orgéanica del Departamento de Presidencia, Justicia y Desarrollo
Autonémico. El articulo 4.° del citado Decreto adscribe al «Gabinete para Asuntos re-
lacionados con las Comunidades Europeas» (integrado en ese Departamento) la Ofici-
na Vasca en Bruselas y el articulo 23 sefiala que la misma tiene por objeto «coordinar
las relaciones que se produzcan entre las Instituciones Publicas Vascas y los Organis-
mos Comunitarios y el Consejo de Europa». La Sentencia del TC 165/1994, de 26 de
mayo, resuelve el conflicto estimando la constitucionalidad de la Oficina Vasca en Bru-
selas.

Hasta esta Sentencia, el TC ya habia tenido la oportunidad de pronunciarse sobre
algunas cuestiones derivadas de la adhesién de Espafia a las Comunidades Europeas y
de su repercusién sobre las CCAA desde la perspectiva del bloque de constitucionali-
dad. Tal es el caso de la ejecucién del Derecho Comunitario Europeo por las Comuni-
dades Auténomas en relacién con la cual afirmé que el criterio delimitador viene dado
por las reglas internas de delimitacién de:competencias efectuada por el citado bloque
de constitucionalidad'®. El mérito de la Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, radica en
que contiene aspectos novedosos relativos a la accién exterior de las Comunidades Autd-
nomas en el marco de la Unién Europea no contemplados con anterioridad, resolvién-
dolos 834at1sfactorlamentr:: desde la 6ptica del Estado autonémico instaurado por la CE de
1978'%,

¥ Es el caso de PROEXCA SA e, inicialmente, de INTERBASK SA, respecto de Canarias y del Pais
Vasco. A raiz de la Sentencia del TC 165/94, de 26 de mayo de 1994, esta Gltima se transforma oficialmente
en «Delegacion del Pais Vasco».

¥ El caso del «Patronat Catal4 Pro L’ Europa», de la «Fundacién Galicia-Europa» y de la «Oficina de
la Comunidad Valenciana» respecto de Cataluiia, Galicia y el Pais Valenciano.

82 J. L. DE CASTRO RUANO, op. cit., p. 279. GUTIERREZ ESPADA, por su parte, opina que las activida-
des que realizan estas oficinas «responden a necesidades reales de los entes regionales y (...) suelen ser muy
beneficiosas para su destinatario», convirtiéndose en grupos de presién o lobbies tolerados por las autori-
dades comunitarias y con influencia en el Derecho Comunitario (op. cit., p. 21 1).

' Vid., por ejemplo, las Sentencias: 252/1988 (BOE, n.° 10, de 13 de enero de 1989); 115/1991, de
23 de mayo (BOE, n.° 146, de 19 de junio de 1991); 236/1991, de 12 de diciembre (BOE, n.° 13, de 15 de
enero de 1992); 79/1992, de 28 de mayo (BOE, n.° 144, de 16 de junio de 1992); y [17/1992, de 16 de sep-
tiembre (BOE, n.° 247, de 14 de octubre de 1992).

"*! Sobre esta Sentencia vid. nuestro comentario en la RED/, 199472, pp. 711-723. También, C. Gu-
TIERREZ BSPADA, «La biisqueda por las Comunidades Auténomas de su “presencia” directa en y ante las Co-
munidades Europeas», Gaceta Juridica de la CE y de la competencia, Serie D, n.° D-22, pp. 169-228. Con
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En el terreno dectrinal, 1a conveniencia de-establecer:mecanismos.de colaboracién
entre la Administracién:Central y las Comunidades Auténomas ya fue'sugerida'con oca-
si6n del ingreso de Espafia.en la Comunidad Europea'®. En este contexto; cabe citar la
Conferencia Sectorial:para asuntos-relacionados con.las Comunidades Europeas insti-
tucionalizada formalmente mediante -acuerdo politico-el: 29 de octubre de 1992 con el
objeto de «hacer efectivala intervencién: y participacién de las Comunidades Auténo-
mas; tanto-en la fase de:definicién de laposicién espaiiola en los procesos:de adopcién
de decisiones por las instituciones comunitarias; como enla fase de-aplicacién en:nues-
tro:pais del Derecho comunitario y del-contenido. de las politicas:comunitarias»'®.

‘De la Sentencia 165/1994, de-26 'de mayo.de 1994, y desde la perspectiva que aho-
ra nos ocupa, cabe destacar el reconocimiento.por el TC de la posibilidad de que las Co-
munidades Auténomas lleven a cabo «actuaciones que se proyecten fuera del territorio
de Espafia, y més concretamente, que supongan algtin tipo de conexién o relacién con
las instituciones:de las Comunidades Europeas»'®’. En opini6n del Tribunal, el punto
de partida para proporcionar una respuesta reside en la estructura-del Estado («auton6-
mico» o «de las Autonomias»)tal como se desprende del bloque de constitucionalidad,
lo que implica la asuncién por las Comunidades Auténomas —con caracter exclusivo
o:.compartido con el Estado— de-un conjunto de funciones piiblicas de normacién o de
ejecucion que suponen la existencia de un dmbito material propio de actuacién. De tal
manera que «no puede en forma alguna excluirse que, para llevar a cabo correctamen-
te las funciones que tenga atribuidas, una Comunidad Auténoma haya de realizar de-
terminadas actividades, no ya s6lo fuera de su térritorio, sino incluso fuera de los Hmi-
tes territoriales-de Espafia»'®. Por lo tanto, el Tribunal reconoce la existencia de un
ambito exterior de accién autonémico'®.

Esta importante afirmacién se ve reforzada por 1a calidad de Estado miembro de la
Unién Europea que posee Espaiia desde el 1 de enero de 1986 y que, desde la perspec-
tiva del ordenamiento interno espafiol, posee segin el Tribunal cuatro dimensiones. En
primer lugar, el hecho de que las normas comunitarias y los actos de las Instituciones
comunitarias pueden producir efectos directos en el ordenamiento interno de los Esta-
dos miembros, por lo que las Comunidades Auténomas «en cuanto titulares de una auto-
nomia de naturaleza politica para la “gestion de sus propios intereses” (SSTC 4/1981 y

anterioridad sobre esta cuestién vid. J. E. SORIANO, Comunidades Auténomas y Comunidad Europea, Tec-
nos, Madrid, 1990. En especial pp. 175-180. M4s recientemente vid. J. L. DE CASTRO RUANO, La emergente
participacion politica de las regiones en el proceso de construccion europea, IV AP, Ofati, 1994. En espe-
cial, pp. 185-285.

3 Vid. en este sentido, G. C. RODRIGUEZ IGLESIAS, «Problemas juridicos de la adhesion de Espaiia a
la Comunidad Europea», Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz 1984, Servicio Editorial de
la Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 1985, 191-240. En especial, pp. 234 ss. )

"% Apartado cuarto, 3.* Vid. el texto de este acuerdo en RIE, 1993/1, pp. 445-449. Como hemos indi-
cado, se trata de un acuerdo de naturaleza politica que no vincula juridicamente a las Partes. Asf se precisa
en su apartado sexto: «En consonancia con la naturaleza politica de este Acuerdo, se considera que la vo-
luntad que se manifiesta en su formalizacién queda sujeta exclusivamente al mantenimiento de la misma».

"7 Fundamento juridico n.° 3.

' [bid.

"* Después, en el fundamento juridico n.° 8, el Tribunal afirmard expresamente que «no cabe excluir
que las Comunidades Auténomas puedan llevar a cabo actividades que supongan una conexién o relacién
con entidades publicas exteriores al Estado, en tanto tales conexiones o relaciones no incidan en la reserva
estatal prevista en el art. 149.1.3 CE, o perturben el ejercicio de las actividades que la integrans.
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25/1981),: se hallan: directamente:interesadas en la-actividad que}llevan a:cabo las Co-
munidades Europeas»"*: Es'mds, enla-medida en'que el proceso-de integracién euro-
peo-ha creado un ordenamiento juridico que segin:el TC puede considerarse a ciertos
efectos.como interno; y-aunque sea-el:Estado —Administracién Central— el que par:
ticipa directamente en las actividades de las Comunidades Europeas; las CCAA pose-
en «un-interés en el desarrollo:de-esa-dimensién comunitaria»*?!. - - -

En segundo término, el hecho:de: que tales:hormas y. actos comumtanos «pueden
entrafiar no. sélo limites.y restricciones.al ejercicio de las competencias que: correspon:
den a'las:Comunidades. Auténomas: sino: que también-pueden establecer; a’la inversa,
incentivos y ayudas econémicas para-las actividades» que aquéllas llevan a cabo‘”.

En tercer lugar, la ejecucién del Derecho Comunitario que puede corresponder ra-
tione materiae a las Comunidades Auténomas, «en cuanto titulares de competencias
atribuidas por la Constitucion y los respectivos Estatutos»'*>.

Finalmente —y es la primera vez que el TC realiza esta aﬁrmacmn— no cabe equi-
parar la-participacion de Espafia en el &mbito comunitario a la estructura tradicional de
las relaciones internacionales, «pues el desarrollo del proceso de integracién europea
ha venido a crear un-orden juridico, el comunitario, que para el'conjunto de los Estados
componentes de las Comunidades Europeas puede considerarse a ciertos efectos como
“interno”»; cabiendo estimar que «cuando Espafia actia en el 4mbito de las Comuni-
dades Europeas lo est4 haciendo en una estructura juridica muy distinta de Ia tradicio-
nal de las relaciones internacionales»'**.

Por todo ello, el propio Tribunal afirma que no debe sorprender el hecho de que va-
rias Comunidades Auténomas hayan.¢reado, dentro de su organizacién administrativa,
departamentos encargados del seguimiento y evolucién de la actividad de las institu-
ciones comunitarias ni que hayan procurado establecer en las sedes de las instituciones
comunitarias oficinas o agencias «encargadas de recabar directamente la informacién
necesaria sobre la actividad de dichas instituciones que pueda afectar, mediatamente, a
las actividades propias de tales entes». Todo ello a través de férmulas como las que ya
hemos examinado: fundaciones, entes ptiblicos adscritos a una Consejeria o sociedades
anénimas de capital publico.

En consecuencia, como manifiesta el propio Tribunal Constitucional, «nada impi-
de que la Comunidad Auténoma disponga de un érgano encargado de coordinar la ac-
cion en este sentido de los diversos departamentos de su Administracién: a la luz del
texto del Decreto Vasco, la “Coordinacion general” a que se refiere versard en efecto
sobre los 6rganos de la Comunidad Auténoma, y no otros»'*%; y sin que la existencia de
una Oficina del Gobierno Vasco en Bruselas prejuzgue «su tipo de actividad, ni deter-

" Tbid., fundamento juridico n.° 4.

¥ Ibid.

“? Ibid.

"' Ibid.

" Ibid.

" Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, fundamento juridico n.° 8. Por otra parte, la Comunidad Auté-
noma Vasca, mediante Decreto 13/1993, de 2 de febrero, del Departamento de Presidencia cred la Comi-
sion Interdepartamental de Accién Exterior «como 6rgano de impulso del proceso de adaptacién a las exis-
gencias de fa Unién Europea y como érganc de apoyo a la Secretaria General de Accién Exterior en la
funcidn de coordinacién de la accién exterior del Gobierno que corresponde a ésta, en virtud del articulo 6.°
del Decreto 258/1991, de 23 de abril» (art. 1).
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min(e):que haya de incidir forzosamente en el eJercwlo dela: competenc1a estatal sobre
relaciones internacionales»'%; - : R
-:Clarificada la cuestién:por €l TC nada 1mp1de y el pl‘OplO Trxbunal asi lo 1nd1ca
que la:Administracién Central ordene:y.coordine las actividades con relevancia-exte-
rior de las CCAA, «de forma que no.condicionen o-perjudiquen la direccién de la po-
litica. exterior, competencia exclusiva del Estado»;.en cuyo caso, la vulneracién. de ta-
les normas-ordenadoras -0 coordinadoras. «si. supondria-una-actuacion ultra vires dela
competencia autonémica»'”’. Mientras ese hecho.ne.se produzca, el marco juridico para
la‘creacién de oficinas u otros.organismos lo:proporciona:la jurisprudencia del TC.

4. La participacién en la vfase de formacién de Ia voluhtad del Estado

Las diferentes cuestiones relacionadas con la participacién de las CCAA enlos asun-
tos-relacionados con las Comunidades Europeas fueron abordadas desde 1988 median-
te la constitucién de la Conferencia Sectorial en el seno del Ministerio para las Admi-
nistraciones Publicas; Conferencia que se institucionaliza por el Acuerdo de 29 de octubre
de 1992 suscrito inicialmente por todas las CCAA excepto el Pais Vasco'”® con el fin
de «articular y resolver, a partir del principio de cooperacién, aquellas cuestiones de in-
dole general propias de la participacién de las Comunidades Auténomas en los asuntos
relacionados con las Comunidades Europeas»'®’. Desde esta perspectiva, el Acuerdo de
Institucionalizacién distingue dos grandes bloques de cuestiones: las que afecten con
cardcter general a las CCAA y aquellas otras que afecten en exclusiva a una Comuni-
dad Auténoma «o que tengan para ésta una vertiente singular en funcién de su especi-
ficidad autonémica», en cuyo caso se abordaran a iniciativa de cualquiera de las partes
y de mutuo acuerdo mediante instrumentos de cooperacién de cardcter bilateral>®.

Como 6rgano de apoyo de la Conferencia, este Acuerdo de 29 de octubre de 1992
crea la «Comisién de Coordinadores de Asuntos Comunitarios Europeos», a 1a que co-
rresponde la preparacion de sus trabajos, e integrada por representantes de la Adminis-
tracién Central del Estado y de la Administracion de cada Comunidad Auténoma.

19 TIbid., fundamento juridico n.® 9.

7 Ibid., fundamento juridico n.° 8.

% Publicada mediante Resolucién de 4 de octubre de 1993 de la Subsecretaria del Ministerio de la
Presidencia del Gobierno (BOE, n.” 241, de § de octubre de 1993, También en RIE, 1993/1, pp. 445-449).
LLa Comunidad Auténoma Vasca firmoé el Acuerdo el 30 de noviembre de 1995 (BOE, n.° 305, de 22 de di-
ciembre de 1995).

% Tbid., punto primero.

*® Tbid., punto tercero.2. En el plano temdtico se distinguen tres facetas de la participacién autonémi-
ca en los asuntos relacionados con las Comunidades Europeas: la informacion a las CCAA y la discusién
en comtin sobre el desarrollo del proceso de construccidn europea; el tratamiento y resolucién con arreglo
al principio de cooperacién de aquellas cuestiones de alcance general 0 contenido institucional relaciona-
das con las Comunidades Europeas; asi como el impulso y seguimiento del progresivo desarrollo del es-
quema de participacion de las CCAA aplicable, a través de la respectiva Conferencia Sectorial o instrurnento
equivalente, en cada una de las politicas comunitarias que afecten a las competencias autonémicas. Dicho
esquema comprende «los procedimientos de cooperacidn para hacer efectiva la intervencidn y participacion
de las Comunidades Auténomas, tanto en la fase de definicién de la posicion espaiiola en los procesos de
adopcidn de-decisiones por las instituciones comunitarias, como en la fase de aplicacién en nuestro pais del
Derecho Comunitario y del contenido de las politicas comunitarias» (punto cuarto.{.3.%).
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-Ensswireunién de 14-de junio de 1994; el-Pleno de-la Conferencia para Asuntos re-
lacionados con las Comunidades Buropeas acordé la ampliacién de su dmbito teméti-
co para‘incluir también élitratamiento:de las actividades en el exterior de'las Gomuni-
dades:Auténomas 'y, en-particular, delas relacionadas con el Consejo:de Europa que
afecten a siis competencias: En consecuencia, por parte de la Administracién del'Esta-
do se adaptala composicién:de su representacién en la «Comisién de Coordinadores’de
Asuntos‘Comunitarios Europeoss,incluyendo desde ese momento al Secretano Gene-
ral'Técnico del Ministerio de- Asuntos' Exteriores™. = - s

- E1'30 ‘de noviembre ‘de 1994, 1a Conferencia para astuntos relamonados con las Co—
munidades Europeas adopta el «Acuerdo sobre la participacién interna de las Comunida-
des Auténomas en los asuntos comunitarios europeos a través de las Conferencias secto-
riales», firmado por todas las CCAA excepto el Pafs Vasco®?, que se sitda en la linea de
la mocién aprobada por el Pleno del Senado, en su sesién de 28 de septiembre de 1994,
sobre el Estado de las Autonomias, en el sentido de «hacer factible que a partir de la préc-
tica de la participacién de las Comunidades Auténomas en cada Conferencia Sectorial, s
genere la experiencia necesaria para aticular, como elemento complementario de esa par-
ticipacién, la inclusi6n, cuando se considere procedente, de representantes de las Comu-
nidades Auténomas o de expertos en la delegacién espafiola que acuda a debatir ante los
organismos comunitarios sobre temas que incidan en competencias autonémicas»*”,

Este Acuerdo de 30 de noviembre de 1994 establece un procedimiento marco que
cada Conferencia Sectorial debe aplicar tanto en la fase ascendente de formacién de la
voluntad del Estado en el seno de la Unién Europea como en la descendente de aplica-
cién del Derecho Comunitario europeo y de los actos de las Instituciones comunitarias,
que se articula a partir de la naturaleza y del nivel de competencias (tanto de las asu-
midas por las CCAA como de las reservadas al Estado)®®.

Desde la perspectiva del presente trabajo nos interesa el apartado II de ese Acuerdo que
aborda la participacion de las CCAA en la fase de formaci6n de la voluntad del Estado. Las
lineas béasicas que inspiran esa participacion se concretan en los aspectos siguientes:

— la Conferencia Sectorial remitird a las CCAA la propuesta de la Comisidn fi-
jando, en funcién de los plazos de tramitacién en el Consejo, un término para expresar
su postura,

¥ BOE, n.° 257, de 27 de octubre de 1994. La Comunidad Auténoma Vasca también ha firmado este
Acuerdo de la Conferencia: el 30 de noviembre de 1995 (BOE, n.° 305, de 22 de diciembre de 1995),

* Publicado por Resolucién de 10 de marzo de 1995, de la Secretaria de Estado para las Administra-
ciones Territoriales (BOE, n.° 69, de 22 de marzo de 1995; también en RIE, 1995/2, pp. 675-683).

% Ibid. ]

A este fin distingue tres situaciones: que el asunto comunitario europeo afecte exchusivamente a las
competencias reservadas al Estado y las CCAA invoquen su interés (la Administracién del Estado les in-
formard en el marco de la Conferencia Sectorial de que se trate); que los aspectos esenciales de un asunto
comunitario afecten a las competencias legislativas exclusivas de las CCAA (si en el procedimiento de con-
certacién interno previo a la decision del Consejo se ha llegado a una posicién comiin entre las CCAA, ésta
serd tenida en cuenta «de forma determinante» a efectos de fijar la posicién negociadora inicial del Estado);
que los asuntos comunitarios incidan sobre competencias compartidas o concurrentes del Estado y de las
CCAA (si previamente a la decision del Consejo existe un acuerdo entre la posicion comin de las CCAA y
la de la Administracion del Estado, ese acuerdo «serd determinante» a efectos de fijar la posicion negocia-
dora inicial del Estado).
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—la:propuesta‘de la: Comisién deber4 incluirse en-el orden del dia del-6rgano es-
pecializado de la: Conferencia Sectorial (comisién; grupo de trabajo o reunién ad hoc)
a los efectos de su deliberacién y ‘consideracién con]unta entre: la Admmlstracmn del
Estado.y las Administraciones Autonémicas®”;

— ~la.Conferercia Sectorial informar4 regularmente alas CCAA de la evolucmn
de la propuesta dela:‘Comisién:en-el'seno del Consejo; - '

— en Jos procedimientos de cooperacién y codecisién, las CCAA seran mforma—
das de todas las sucesivas modificaciones que se produzcan durante el | proceso. de adop-
cioén de la iniciativa;

— si se convocara al Comité de Conciliacién previsto en el procedimiento de co-
decisi6n, se informara a las ‘CCAA de sus deliberaciones;

— 1la Conferencia Sectorial remitira a las CCAA el texto de la propuesta de la Co-
mision que se incluya en el orden del dia del Consejo;

— la Conferencia Sectorial remitird a las CCAA el orden del dia provisional de la
sesion del Consejo, en funcién del cual y del resultado del procedimiento de participa-
cién desarrollado cada Conferencia Sectorial valorar4 la oportunidad de una reunién
del Pleno de dicha Conferencia antes de la sesién del Consejo™®.

En este contexto, el 22 de julio de 1996, 1a Conferencia para Asuntos relacionados
con las Comunidades Europeas aprobé un acuerdo proponiendo crear la figura de un
Consejero dentro de la «Representacion Permanente de Espafia ante la Unién Europea»
que es «el drgano acreditado, con cardcter representativo y de gestion, por el Estado es-
pafiol ante la Unién Europea, responsable de asegurar la presencia de Espafia en las ins-
tituciones y organismos dependientes de la misma»*"’. El Consejo-de Ministros, me-
diante Real Decreto 2.105/1996, de 21 de septiembre de 1996, crea la citada Consejeria
{a la que se hace depender funcionalmente del Ministerio de Administraciones Pibli-
cas). Respecto a sus caracteristicas, el citado Real Decreto enumera las siguientes: la
Consejeria tiene por objeto canalizar la informacién hacia las Comunidades Auténo-
mas, posee competencia tnica para relacionarse con las Oficinas de las Comunidades
Auténomas en Bruselas, sin que dicha competencia cuestione en ningiin caso las rela-
ciones que sigan teniendo las Comunidades Auténomas con los restantes Consejeros de
la Representacién Permanente de Espaiia, y con independencia de la informacién que
corresponda realizar a las Conferencias Sectoriales de conformidad con el Acuerdo de
la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas de 30 de no-
viembre de 1994.

% Este hecho tendra lugar de conformidad con el sistema que acuerde cada Conferecnia Sectorial o,
en su defecto, siempre que lo solicite al menos una Comunidad Auténoma (punto décimo.2).

% Este Acuerdo de 30 de noviembre de 1994 va acompaiiado de un Anexo con la tabla de correspon-
dencia entre las diferentes politicas comunitarias, el Consejo en el que se decide y la Conferencia Sectorial
en cuyo seno se aborda la politica en cuestion.

Vid. un examen mds pormenorizado de este proceso de participacidn interna en Espaiia en A. HERNANDEZ
LAFUENTE, «La participacién de las Comunidades Auténomas...», op. cit., pp. 137-154. En opinién de PUE-
YO L0osA, los resultados de esta Conferencia «han sido muy escasos y fragiles» («La participacién de Gali-
cia en las relaciones internacionales del Estado», op. cit., p. 174).

7 Predambulo del Real Decreto 2105/1996, de 20 de septiembre (BOE, de 21 de septiembre de 1996

por el que se crea la Consejeria para Asuntos Autondmicos en la Representacion Permanente de Espaiia ante
la Unién Europea.
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- Aunque ¢l origen:de €sta Consejetia resida en el acuerdo:de la;Conferencia ya cita-
do de22 de julio:de 1996, no estd de mds sefialarlasjustificacién-enunciada en el Real
Decreto 2.105/1996 rélativo a su:creacién, de acuerdo con la cual:«la experiencia des:
de la adhesién y el compromiso de mejorar la participacion de las:Comunidades AutGs
nomas-en los asuntos relacionados con las Comunidades Europeas debe reﬂejarse en Ia
comp051c1on de la Representacmn de Espana ante la Un10n Europea»208

v, 'CONCLUSIONES'

I. EselTCelquealo largo de estos afios ha precisado y delimitado el contenido
de la expresién «relaciones internacionales» contenida en el articulo 149.1.3.* CE mani-
festando que este 4mbito asi concretado esté excluido a las CCAA. No obstante, también
ha manifestado que la dimensién exterior de un asunto no puede servir para realizar una
interpretacion expansiva de dicho articulo. En definitiva, las CCAA no pueden celebrar
tratados salvo que se habilite la via prevista por el articulo 150.2 CE: Por el contrario, el
TC ha afirmado la constitucionalidad de la acci6n exterior autoniémica siempre que la
misma verse sobre cuestiones sobre las que exista atribucién competencial estatutaria y
que no origine obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes piblicos extranjeros,
no incida en la politica exterior del Estado, no genere responsabilidad del Estado frente
a otros Estados u Organizaciones Internacionales, ni incidan, perturben o'condicionen la
reserva estatal del articulo 149.1.3.* CE con el contenido afirmado por el TC.

2. Que las CCAA no puedan celebrar tratados no significa que no puedan participar
en el proceso de celebracién del tratado en el seno de la Comision espafiola negociadora.
Hasta la fecha, tal participacion sélo se ha producido una vez: con ocasién del Tratado de
Bayona de cooperaci6n transfronteriza, de 10 de marzo de 1995. Cabe confiar que este pre-
cedente, coherente con el bloque de constitucionalidad, se confirme en la practica futura;
sobre todo respecto de tratados que versen sobre materias de competencia autonémica.

Lo que si se ha articulado hasta el momento ha sido la participacién autonémica en
el seno de 6rganos colegiados de la Administracién General del Estado como: el Insti-
tuto Espafiol de comercio Exterior, el Consejo Promotor del Turismo, el Consejo Gene-
ral de la Emigracién, la Comisién Nacional Espaiiola de Cooperacién con la UNESCO
o el Consejo Asesor para la promocién del Comercio con Africa Occidental, entre otros.

Sin embargo, cuando nos acercamos al vigésimo aniversario de la Constitucién, to-
davia no se ha abordado la adecuacidn al bloque de constitucionalidad de los tratados
vigentes de Espaiia con los Estados vecinos en el marco de las relaciones de vecindad.
Estos tratados, la mayorfa anteriores a la Constitucién Espafiola de 1978, tienen por ob-
jeto materias ahora de competencia autonémica y crean, en ocasiones, Comisiones de
cooperacion transfronteriza para gestionarlas en las que no se encuentran representadas
las CCAA fronterizas competentes. El bloque de constitucionalidad exige esa adecua-
cidn 5o pena de perpetuar una situacion que es contraria al mismo.

3. La acci6n exterior autonémica desarrollada hasta la fecha es muy abundante
—cerca de un centenar de instrumentos— caracterizdndose por la diversidad tanto de

** Ibid.
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interlocutores, como de:la-denominacion:de:los instrumentos: concluidos, comoide:su
contenido; destacando’de-ese’centenar diecisiete concluidos entre CCAA y Estados u
6rganos del Estado; y 'dos entre CCAA'y Organizaciones Internacionales. Los demas
son concluldos‘con?colectl\lldades territoriales- infraestatales. L.a practica’desarrollada
hasta'la fecha cori erné a’las CCAA de Aridalucid;, Asturias, Canarias, Cantzbria, Cas-
tilla y Ledn; Cataltfia Extrémadura, Galicia, Madrid, Navarta, Pafs Vasco™ y Valencia,
teniendo’ como mterlocutores aRegiones; ‘Estados Federados, Cantones, Candados Prin-
cipadOSf ProX turas'y Municipios no‘sélo dé estados- europeos smo tam—
bién de los continehtes americano, afficano, australiano y asidtico.

' El contenido de tales instrumentos tiene por objeto tres grandes campos de actua-
ci6n: la cooperacion transfronteriza, la cooperacién interterritorial (mdependlente dela
contigiiidad o proximidad fisicas), y la cooperacién al desarrollo.

Al margen de la conclusién de instrumentos, la accién exterior autonémica encuentra
otra manifestaci6n én Jos viajes que los representantes autonémicos realizan al extran-
jero y que han sido objeto de regulacién por la Administracién Central a través de las
Circulares de 31 de octubre de 1983 y de 13 de marzo de 1984 dirigidas a los Delega-
dos del Gobierno en las CCAA. Las mismas precisan que es la Secretar{a General Téc-
nica del Ministerio de Asuntos Exteriores el 6rgano que debe coordinar y centralizar to-
dos los contactos exteriores que puedan lievar a cabo los 6rganos y las autoridades de
las CCAA.

4. Laacci6n exterior autonémica encuentra otra dimension en el marco de la Union
Europea, en cuyo ambito se plantean las cuestiones de la presencia directa de las CCAA
en ¢l Consejo de Ministros de la Comunidad Europea, la participacién en el Comité de
las Regiones, la creacién de oficinas u otros organismos ante la Comunidad Europea.
Ya en el orden interno espaiiol, la participacién autonémica en la fase de formacién de
la voluntad del Estado.

Respecto a la primera cuestién, de lo que se trata es de articular la presencia auto-
némica en el marco del articulo 146 TUE, teniendo presente que dicha presencia debe
ser habilitada por el Gobierno del Estado y que el representante autondémico no inter-
vendria en el Consejo en tanto que defensor de los intereses autondmicos sino como re-
presentante del Estado Espafiol y defendiendo el interés general. En coherencia con el
bloque de constitucionalidad dicha presencia deberia ser habilitado siendo la herra-
mienta para ello la via del articulo 150.2 C.E.

La participacién de las CCAA en el Comité de las Regiones tiene lugar a través de
21 representantes (diecisiete autonémicos y cuatro en representacién de los municipios).
A pesar de la naturaleza consultiva del citado Comité hay que destacar el hecho de que
es la primera vez que las Regiones y Municipios cuentan con un ¢rgano especifico en
el seno de la Unién Europea, que interviene bien con cardcter preceptivo, bien con ca-
ricter facultativo, bien a iniciativa propia.

La creacién de oficinas u otros organismos ante la Comunidad Europea no ha sido
una cuestién pacifica en Espaifia, habiendo sido el TC el que ha manifestado la consti-
tucionalidad de las mismas en su Sentencia 165/1994, de 26 de mayo, a partir de la con-
sideracién de que las CCAA pueden llevar a cabo actuaciones que se proyecten fuera
del territorio espafiol y que supongan algtn tipo de conexién o relacién con las institu-
ciones comunitarias, maxime dada la incidencia que la adhesién de Espafia a las Co-
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munidades. Europeas ha tenido sobre-el blogue de constitucionalidad:y-¢l. mteres direc-
to de las CCAA én la actividad: de as instituciones comunitarias.. -, s

Finalmente, la participacién autonémica en:la fase de la formacién de la voluntad
del Estado ha: sido-abordadaien el casoespafiol a través de:la «Conferencia para Asun-
tos relacionados con las Comunidades Europeas», institucionalizada por todas las CCAA
excepto el Pafs Vasco —mediante Acuerdo -de 29 de octubre de . 1992—-con el fin de
articulary resolver a partir del principio de cooperacién, aquellas cuestiones de:indole
general propias de la participacion de. las CCAA en tales asuntos. E1 30 de noviembre
de 1994 esta Conferencia-adopta el «Acuerdo sobre la participaci6n interna de las Co-
munidades Auténomas en los asuntos comumtanos através de las Conferenc1as secto-
riales» que, en su apartado II, se refiere expresamente a la participacién autonémica en
la fase de la formacion de la voluntad del Estado establec1endo las lineas basicas de la
misma.

Este proceso ha culminado recientemente con la creacidn, a través del Real Decre-
t0.2.105/1996, de 21 de septiembre de 1996, de 1a figura de un Consejero dentro de la
«Representacién Permanente de Espafia ante la Unién Europea», haciéndose eco de la
reivindicacién autondmica en ese sentido y que se plasmo en el acuerdo de la citada
Conferencia Sectorial adoptado el 22 de julio de 1996.





