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1. Introduccio

Fins i tot abans que Espanya passés a formar part de la Comunitat Europea es
va comencar a debarre sobre el paper que pertocaria representar a les comunitats
autdnomes en el nou esquema de repartiment de poder que suposava la integracié.
Quan ja han transcorregut deu anys des d’aquell moment, es continua debatent
sobre aquesta qiiestié, tant doctrinalment com politica. Ara bé, aixd no vol dir que
en aquest temps no s’hagi fet res o que el que s’ha fer hagi resultat infructuds; ans al
contrari, gosaria dir que la giiesti6 de I'articulacié entre Estat i comunitats auténo-
mes en matéria europea ha estat un dels camps del dret pablic en qué la discussié
ha estar de més qualitat i amb uns resultats més palpables. Només cal una prova:
cap al 1985, l'aleshores secretari d’Estat per a les comunirats europees i avui vice-
president de la Comissié, el Sr. Marin, plantejava publicament en el Congrés dels
Diputats que no era gens clara la recerca d'un fonament constitucional a la inter-
vencié de les comunitats autdnomes en la politica comunitaria, entesa en sentit
ampli, per molt que veiés la necessitat politica que existis aquesta intervenci6. Des
d’aleshores, les diverses administracions pibliques, la classe politica, la docerinaila
jurisprudéncia han anat duent a terme una tasca que ha produit molts resulrats. Si
la giiestié no es troba tancada no és pas per la inutilitat d’aquestes aportacions, siné

1. Conferéncia pronunciada en les Jornades sobre la participacié de les comunitats awsdnomes en la
formacid del dret comunitari, celebrades a la Facultar de Dree de la Universitat Pompeu Fabra. Barce-
lona, gener de 1995.

Autonomies, nim. 22, julicl de 1997, Barcelona.
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per la complexitat i el dinamisme que té I'articulacié entre ens territorials, Estat i
Unié Europea, tant des de la perspectiva estrictament interna, com des de la comu-
nitaria.

Un cop feta aquesta observacié inicial, he d’assenyalar, rambé, que I'objecte
d’aquestes pigines no és pas abragar globalment aquesta articulacié; només prete-
nen emmarcar-la constitucionalment des del punt de vista docerinal i jurispruden-
cial.

Metodologicament he de comengar per assenyalar que, a I'hora de tractar les
relacions entre Estat i comunitats autdnomes en matéria europea, tradicionalment
s’han aplicat els esquemes dels titols competencials externs; els problemes compe-
tencials han estat enfocats, doncs, des de la perspectiva de les relacions internacio-
nals {art. 149.1.3 de la Constitucid) i de la resta de titols de projeccié externa:
comerg i sanitat exteriors, especialment (are. 149.1.10 1 16). Com a méxim, en un
principi, algun sector doctrinal va apuntar la possibilitat que les relacions entre
Estat i comunitats autonomes en maretia europea poguessin tenir alguns trees
particulars respecte d'aquests titols, posicié que, a més, generalment anava lliga-
da 2 una invocacié de I'arc. 93 in fine de la Constitucié, que rendia a jusufi-
car una posicid «tutelar» dels poders centrals de I'Estat. Resumint mole i, per tant,
simplificant, la doctrina es va dividir, en un principi, entorn de dos grups de
posicions.

Un primer sector doctrinal entenia que la simple connexié externa que hi ha
per definicié en cls afers europeus suposava que entrés en joc l'art. 149.1.3 de la
Constitucié. Aixd implicava una «recentralitzacié» absoluta, per la qual cosa, fins i
tot en el si d’aquestes posicions doctrinals, es van buscar férmules que fessin possi-
bles les actuacions autondmiques de dimensié europea, en especial les transferén-
cies extraestatutiries per mitjd de la écnica de I'art. 150.2 de la Constitucié.
Aquestes posicions suscitaven, en tot cas, problemes politics i juridics de dificil
solucié: excessiva dependéncia de I'Estat en el moment en qué les comunitats aued-
nomes han de desenvolupar accions de rellevancia europea, dificultac per encaixar
constitucionalment les cliusules estatutiries externes, en especial les relatives a I'e-
xecucié de tractats internacionals, etc...

Un segon grup doctrinal, el qual cal destacar que és el majorirtari, va defensar
des d’un principi que no tora connexid externa en les acruacions de les comunitats
autdnomes havia de conduir a emmarcar aquestes accions en els titols competen-
cials externs; en consegiiéncia, les comunitars autdnomes podien desenvolupar
constitucionalment activitats de rellevincia europea. Ara bé, en tot cas, calia com-
paginar els titols marerials amb la compergncia estatal exclusiva en matéria de rela-
cions internacionals.

Les anteriors construccions es van projectar, basicament, sobre I'anomenada
fase descendent d’execuci6 del dret comunitari i gairebé no es va analitzar el fona-
ment constitucional d’una hipotdtica participacié de les comunitats autdnomes en
la formacié de la voluntat estatal. Els qui ho van fer, i també simplificant, van
fonamentar aquesta possible participacié en una projeccié del principi de col-labo-
racié en I"Ambit de la politica europea.

Aquests plantejaments inicials han sofert una evolucié doctrinal profunda, els
trets fonamentals dels quals es poden sintetitzar aixi:
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1. La primera caracteristica d’aquesta evolucié és 'abandé de les posicions ex-
cessivament dogmatiques i extensives dels titols externs i la cerca de solucions més
pragmatiques i flexibles.

2. La segona caracteristica és la resolucié, almenys dels aspectes basics, dels
problemes constitucionals de la fase descent d’execucié d’obligacions comunicaries,
la qual cosa no exclou, és clar, que es pugui suscitar esporidicament algun conflicte
concret; no obstant aixd, aquests conflictes no rauen tant en el fonament constitu-
cional de les actuacions autondmiques com en I'abast concret dels diversos citols
competencials en qué s'emmarquen aquestes actuacions.

3. En canvi, continua oberta, i cada cop més, la discussi6 sobre la fase ascen-
dent. En aquesta giiestié, avui central, s’han avangat algunes passes, especialment
amb la conclusié ¢l novembre de 1994 de I'Acord de la Conferéncia per a afers
relacionats amb les comunitats europees sobre la participacié interna de les comu-
nirats autdnomes en els afers comunitaris europeus a través de les conferéncies
sectorials.

4. En quart lloc, cal destacar una tendéncia a diferenciar el fenomen comuni-
tari europeu del fenomen internacional o, almenys, les particularitats que tenen les
relacions intercomunicaries respecte de les relacions internacionals, fa qual cosa

resta palesa, especialment, en la STC 165/1994 {Oficina basca a Brussel-les).

5. La cinquena caracteristica que també cal ressaltar del plantejament de la
qilesti6 és el caricter coadjuvant que ha tingut el dret comparat per a aquest plante-
jament. Les experiéncies desenvolupades a Alemanya amb motiu del Tractar de
Maastricht; a Belgica, unit a la reforma federal, i a Kustria, amb motiu de la inte-
graci6 a la Uni6 Europea, han influit, sens dubte, en la discussi6 interna. Paral-lela-
ment cal destacar que sembla que shan deixac de banda definitivament les férmu-

les italianes, molt més timides i forga inoperants.

2. Els principis constitucionals

Actualment, i resumint molt, les idees centrals que emmarquen constitucional-
ment aquesta giiestié son les segiients:

4) D’una banda, es por afirmar que els titols externs no sén el parimetre cons-
titucional de 'actuacié de les comunitats autonomes en matéria europea. La juris-
prudéncia constitucional ha delimitat negativament el contingur del titol relacions
internacionals i de la resta de titols externs. Després d'alguna inseguretat inicial, i
amb alguna contradiccié, ha exclos clarament que qualsevol connexi6 amb el que
és extern representi la inclusié d’una activitat en aquests titols. A partir de la STC
125/1984 (Hotel recomanat per la seva qualitaf), que dbviament no es refereix a
temes comunitaris, s ha reiterat aquesta idea respecte de titols externs especifics i de
les relacions internacionals, i tant des de la perspectiva general {(STC 153/1989
——Pel-licules en coproduccié— o STC 54/1990 — Estupefaents i psicotrops—) com
de I'execuci6 de les obligacions comunicaries (STC 76/1991 — Llavors 1 plantes de
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viver I—, STC 100/1991 — Liei de merrologia— i STC 236/1991 — Control me-
troldgic—, o STC 80/1993 — Expedicid de documents—). Aquesta no-identificacié
entre el que és extern i els ttols competencials estatals és la pedra de toc de tota la
construccié constitucional.

A partir d’aquesta idea, cal concloure que el parimetre constitucional de les
actuacions autondmiques en matéria europea estd formar pels diversos titols com-
petencials marerials. Les relacions internacionals tenen una dimensié politica i ge-
neral, davant el caricter sectorial i técnic de les actuacions externes, tal com es va
identificar en la STC 17/1991 (cas Liei de patrimoni artéstic). En la realitat comuni-
tdria europea, les acruacions que es duen a terme tenen basicament una dimensié
sectorial i técnica, com a consegiiéncia de la idea d'integracié, i aixi ho ha posar de
manifest la ja esmentada STC 165/1994 (Oficina basca a Brusselles).

6) El que hem dit anteriorment no significa que els titols competencials ex-
terns no puguin incidir i que de fet incideixin en la realitat comunitiria. Aquesta
incidéncia, com veurem, es produeix tant limitant les acruacions autondmiques
com modulant I'exercici de les competencies de I'Eseat i de les comunitats autdno-
mes a través del principi de col-laboracié.

Tenint en compre el que hem exposat fins ara, cal concloure que, des del punt de
vista metodoldgic, davant d’un conflicte entre Estat i comunitats autdnomes en ma-
téria comunitaria s’ha de cercar com a titol competencial predominant el titol ma-
terial, 1 veure, després, si hi ha alguna incidéncia de itols externs. La realicar comuni-
taria, només globalment, per abstraccid, o ocasionalment en un cas concrer,
transcendeix de I'aspecte sectorial i técnic per abastar una dimensié politica general.
Aix6 explica, fins i tor, que temporalment s’hagin matisac les posicions inicials: el que
en el mareix moment de la integracié podia tenir una dimensié general, i per tant
susceptible d’emmarcar-se en les relacions internacionals, la prictica i el funciona-
ment ordinari i continuar dels poders pubics el poden haver convertir en una giiestié
técnica i sectorial 1, com a ral, emmarcable en un titol competencial concret.

¢) El que hem exposat anteriorment est forga assentat en relacié amb Ia fase
descendent d’execucié de les obligacions comunitries, i aixi ha estat consagrat per
la jurisprudéncia consticucional des de la primera Senténcia que va abordar [a giies-
ti6: la STC 252/1988 (Comerg de carns). Fl que resulta menys pacific és que aquests
mateixos principis es puguin projectar a la fase ascendent, sobre la qual encara no
existeix jurisprudéncia directa.

A continuacié desenvoluparem aquests punts a fi de comptar amb una visi6
global del plantejament constitucional actual de 'actuacié autondmica en matria
comunitaria,

3. El parametre de I'actuacié autonomica en matéria comunitaria és el titol
competencial material

Com ja hem vist, ¢l primer principi consisteix a afirmar que el paramerre de
F'actuacié autondmica en maréria comuniraria és conformat pel titol competencial
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material en qué sigui susceprible d’emmarcar aquesta acruacié atenent la seva natu-
ralesa substantiva com a contingut mateix de Fautonomia.

4) En la fase descendent aquest principi estd plenament acceprar des de fa
temps, ja que una altra solucid, com ja hem apunrat, suscitava problemes polirics i
tecnics dificils de superar. Ara bé, el que no resultava tan pacific era el fonament
constitucional d’aquest principi. Per a uns, 'execuci6 del dret comunitari depenia
del fer que I'estatur d’autonomia corresponent hagués assumit competéncies en
mareria d’execucié de tractats internacionals; per a altres, en canvi, no calia I'as-
sumpcié d’aquesta comperéncia. La giiestié va ser resolta raipidamenc pel Tribunal
Constitucional. Seguint la idea que, amb caricter general, ja s’estava gestant en la
STC 581982 (Liei catalana de patrimoni), la STC 252/1988 (Comerg de carns) va
afirmar que 'execucié de tractats internacionals i, per tant, del dret comunitari, és
una obligaci6 constitucional i que, consegiientment, no depén de cap atribucié
estatutaria.

La segona idea que queda clara en la STC 252/1988 és la referent a la impossi-
bilitat que el dret comunitari modifiqui el repartiment de competéncies realitzat
pel bloc de la constitucionalitat. Des d’aquesta Senténcia, el Tribunal Constitucio-
nal ha reiterat que el dret comunitari no forma part del bloc de Ia constitucionalitat
i que, en conseqii¢ncia, el compliment de les obligacions derivades de la pertinenga
a la Unié Europea correspon a I'ens intern, poder central o autondmiic, que tingui
la competéncia material corresponent. El mateix drer comunitari parteix d’aquesta
premissa en configurar com un dels elements estructurals de les seves relacions amb
els drets nacionals el principi d’autonomia institucional dels estats.

Podem fer poques observacions a la doctrina anterior. No obstant aixo, si que
cal tenir present que, sens perjudici d’aquesta doctrina, la complexitat que t el
procés d’integracié fa que aquest repercuteixi en el repartiment intern de poder.
Encara que 'ordenament comunitari no sigui susceptible de modificar les regles
internes de repartiment de competéncies, si que serveix, sovint, com 2 element
d’interpretacié d’aquest repartiment, perqué en molts casos I'abast dels titols com-
petencials estarals i autondmics és fixat segons la naturalesa de les obligacions co-
munitiries, depenent, per exemple, de si aquestes imposen elements unitaris que
s’hagin d’assolir o no. Aixi es veu jaa la STC 252/1988, i, sobretort, en les sentén-
cies sobre ajudes comunitaries (STC 79/1992 —Ajudes al ramat bovi—, STC
117/1992 —Ajudes a la mantega—, STC 29/1994 —Primes al ramat ovi i ca-
brum— i STC 213/1994 — Estructures agriries—), en que la forma d’accés a les
ajudes comunitaries comporta I'entrada en joc o no de competéncies estatals; tam-
bé, la determinacié de quines aigiies son superficials (STC 208/1991 —Aqgiies
superficials—), o de qué s’ha dentendre per control metrologic (STC 236/1991
— Control metrolégic—), s'ha realitzat considerant el dret comunitari; recentment,
per posar un tltim exemple, la STC 330/1994 —Mediacié en assegurances priva-
des— utilitza, fins 1 tot, i de més a més, una recomanacié comunitaria per determi-
nar la finalitat d’una norma interna per col-locar-la sota un titol competencial con-
cret,

&) Pel que fa ala fuse ascendent, com ja hem indica, la quiesti6 é molt menys
clara. Fins ara, i d’'una manera un xic ingénua, s’ha tendit a qualificar totes les
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actuacions «ascendents» sota la riibrica de I'art. 149.1.3 de la Constirucié, incloent-
les, doncs, en les relacions internacionals i, més concretament, com a part de [fus
contrapendi. Potser darrere d’aquesta consideracié de la fase ascendent hi ha hagut
la idea de l'interés supraautondmic, que, per aquesta via, restava en mans dels
poders centrals de I'Estat. Com a maxim, s’ha cercat un cert fonament a una parti-
cipacié de les comunitats autdnomes en la determinacié de la voluntat estatal en ¢l
principi de col-laboracié,

No obstant aixd, ¢l pas del temps ha anat modificant aquest fonament, i I’ha
acostat, tambeé, als titols marerials especifics de cada actuacié concreta, amb la qual
cosa I'ha distanciar del concepte de «relacions internacionals». Aquest canvi ha estat
fruit, en bona mesura, de la reivindicacié politica de les comunitats autdnomes,
que veien com la integraci6 no solament significava un buidarge competencial pel
que representa de cessié de poder a la Unid Europea, siné també de pérdua de la
capacitat de difinir les seves prapies politiques en recaure aquesta tasca en els execu-
tius estacals, particeps principals de les preses de decisions en els furs comunitaris.

Els mdliples problemes politics i técnics que planteja aquesta qiiestié s’encaren
des de la idea de dissociar el que és la formacié de la voluntac estatal {d’abast intern)
del que és la capacitat d’obligar-se internacionalment (d’abast extern); fins i tor s’ha
arribat a diferenciar doctrinalment com a funcions la legislacio, 'execucié i la partici-
pacié en la definicié de |a posici6 estaral, totes clles funcions internes. Independent-
ment del fonament constitucional concret que es vulgui donar, em sembla que el que
és rellevant és la identificacié de la participacié autondmica amb titols competencials
materials propis integrants de I'autonomia i no amb una «concessié» estatal. La qgjies-
ti6 ha de ser desenvolupada més detingudament per altres participants en aquestes
Jornades, No obstant aixd, voldria concloure aquest apartar plantejant algunes consi-
deracions sobre les conrradiccions que comportarta cercar un plantejament constiru-
cional diferent dels titols competencials materials per a la participacié de les comuni-
tats autdnomes en la fase ascendent de formacié de la voluntar estatal.

Si no es recorre a aquest fonament, i deixant de banda la possibilitat que els
tractats constitutius suposin «autoruptures» consticucionals (la qual cosa és exclosa
per fa Declaraci6 del Tribunal Constitucional sobre el Tractat de la Unié Europea
—potser d'una manera un xic precipitada—), com es poden justificar constitucio-
nalment les accions directes de les comunitats autdnomes davant la Unié Europea,
com aquelles de qué gaudeixen en la gestié de la politica regional o com la mateixa
participacié en el Comité de les Regions? Com es podria emparar constitucional-
ment la preséncia encara hipotetica de les comunitats autdnomes en delegacions
espanyoles davant els furs comunitaris? [, fins i tot, com es pot justificar la mareixa
participacié de les comunitats autdnomes en la formacié de la voluncar escatal?
Només els titols competencials materials poden cobrir aquestes actuacions; una
alera cosa seria topar amb un limit constitucional com és el titol «relacions interna-
cionals», que no podem oblidar que constirueix una competéncia reservada plena-
menct i en exclusiva a 'Estat.

La STC 165/1994 (Oficina basca a Brussel-les), com hem vist, obre el cami per
considerar la naturalesa sui generis e la integracié, en distanciar-la, encara que no
del ror, de les relacions internacionals i acostar-la als diferents titols materials, sense
arribar a identificar-la plenament amb ells.
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4, Els titols externs des de la perspectiva comunitdria

4.1. Aspectes generals

Com ja hem apuntat, el fet que les actuacions que es connecten, d’'una manera
o altra, amb el dret comunitari s’hagin de referir en Pambic intern als seus titols
materials corresponents no significa que els titols competencials externs, i particu-
larment les «relacions internacionalss, no tinguin incidéncia sobre aquestes actua-
cions. Aquesta incidéncia és en un triple sentit. D’'una banda, limira negativament
Pactuacié de les comunitars autdnomes, ja que no poden participar en el que és el
contingut tipic d’aquests titols. D'altra banda, els titols externs permeten que I'Es-
rat desenvolupi certes actuacions que poden incidir en les competéncies autondmi-
ques i que tenen per finalitat garantir un exercici correcte de les competéncies
propies de I'Estat. En tot cas, cal tenir present fins i tot que la realitac comuniraria
europea modula el mateix abast dels titols externs quan aquests es projecten da-
munt d’ella. Perd, a més, la incidéncia de diferents titols competencials estacals i
autondmics obliga que el seu exercici per part de totes les instancies s’hagi de mo-
dular per determinats principis generals d’articulaci6 de I'Estar.

4.2, Els limits genérics dels titols externs -

Ja ens hem referit a aquesta qiiestié en assenyalar que no totes les connexions
amb alld extern fan que una actuaci6 s’hagi d'emmarcar en un titol extern. Ara bé,
el que és un contingut tipic del titol relacions internacionals és la determinacié de
la politica exterior. En la mesura en qué es tracta d’una competéncia exclusiva i
plena, comporta que les comunitats autdnomes no puguin desenvolupar una poli-
tica exterior propia. Perd, a més, la politica curopea és, sens dubte, part de la politi-
ca exterior, i, per tant, competencia de I'Estat; aixd equival al fer que s'hagi de
refusar la possibilitat de politiques europees aurondmiques. No obstant aixd, el
problema sorgeix a 'hora de dibuixar els limits del que s’ha d’entendre per «politica
europea» ja que una interpretacié extensiva ens duria, altre cop, al punt de partida
de l'exclusié de qualsevol activitat per la seva connexié externa. Aplicant els princi-
pis exposats fins ara, sembla que la politica europea s’ha d'identificar pel que fa al
contingut amb la determinaci6 de grans principis, i, habitualment, la major parc de
les actuacions concretes queden dins del marc de les politiques sectorials.

Aixi mateix, hi ha intents de definir els continguts dels titols competencials
externs des del punt de vista positiu. Repassant la jurisprudéncia constitucional es
poden extreure algunes idees per determinar quin és aquest contingut.

Comencant pel titol «sanirat exterior», la STC 329/1994 recent —Sanizat ex-
terior de {'Estar—, seguint la linia encetada en anteriors senténcies del Tribunal
Constitucional {192/1990 — Varroasis de les abelles—, 25211988 — Comerg de
carns— 1761 115/1991 — Lizvors i plantes de viver I i 2—), afirma que aquest titol
inclou la «vigilancia, prevencién y eliminacion de riesgos para la salud con ocasién del
trdfico internacional de personas, mercancias, animales y especies vegetales». Pel que fa
al ‘comerg exterior, aquest mateix element del «control fronterer» sembla haver
tracat els seus limits. Ara bé, per aquesta dada delimitadora s’explica, rambé, que el
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contingut d’ambdés titols es vagi limitant en I'ambit europeu, ja que les velles
fronteres estatals es veuen desplagades per les fronteres exteriors comunes, i les
competencies estatals es veuen temperades respecte de les que no tenen aquesta
caracteristica a conseqiiéncia de la dissolucié del mercat nacional en el mercat euro-
peu.

El titol competencial relacions internacionals de ['are. 149.1.3 també ha estat
objecte de definicié des del punt de vista positiu, a més del negatiu del rebuig de la
seva identificacié amb qualsevol element extern. Especialment a partir de la STC
15311989 { Pel-licules en coproduccid) aquest contingut positiu s’ha identificat aixi:
«tratados, paz y guerra, reconocimiento de estados, representacion exterior, responsabili-
dad internacional, etc» Des del punt de vista comunirari, aquests mateixos ele-
ments son els que han de definir el contingur positiu de les relacions internacionals,
encara que es poden introduir malciples particularirats.

4.3. Conclusié de tractats 1 acords

L'abast de Tart. 149.1.3, pel que fa al treaty making power, depén, en bona
mesura, de qué s'entén per tractats internacionals; en I'imbit comunitari, aquesta
qualificacié resulea clara respecte dels tractacs constitutius i de les seves reformes,
com també dels acords intergovernamentals; en canvi, no es por incloure el dret
privac, al qual, només per analogia, es poden aplicar algunes de les notes dels trac-
tats, i respecte del qual la posicié dels poders centrals sembla assentar-se més en I'jus
representationis que en el treaty making power, com veurem més endavant. Perd els
problemes no acaben aqui. Malgrat lamplissima interpretacié que es va donar al
treaty making power estatal en la STC 137/1989 (Comunicat de col-laboracid), hi ha
una dificultat creixent per aplicar aquesta doctrina a determinades formes de rela-
cié interterritorial, i més en el si de la realitat comunitaria; un exemple clar I'oferei-
xen els acords regionals transfronterers, que resulten, fins i tot, fomentars pels pro-
grames comunitaris creats dins de la politica regional, encara que fins ara s’hagi
entés que s’han de continuar sotmetent al Conveni marc de Madrid, de 21 de maig,
de 1980, sobre cooperacié transfonterera entre comunitats o autoritats teritorials.

Ara bé, per molt lluny que es vulgui fer arribar abast del reary making power,
el monopoli estaral no exclou, siné que més aviat pressuposa, la informacié a les
comunitats autdnomes, tal com disposen alguns estaruts, La informacié reciproca
no és només una exigéncia general de I'Estat de les auronomies de cara a I'exercici
correcte de les comperéncies que correspon a les comunitats autdnomes i que s6n
afectades pels tractats internacionals; a més, & un requisit basic per a I'exercici
correcte del treaty making power estatal, que haura de comprar amb totes les dades
técniques i politiques provinents de les comunitats autdnomes quan aquest exercici
afecti, directament o indirecta, competéncies i interessos d’aquestes, cosa que en
I'ambit comunitari europeu és d’alld més normal.

4.4. La formacié de la voluntat estatal: especial referéncia al dret derivat

El problema s’ha de plantejar d’una altra manera quan ens situem davant el
tema de la formacié de la voluntac estaral en la definicié del drec privat. Com ja
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hem indicar, en aquest cas ens trobem fora del treaty making power, amb la qual
cosa no sén els principis constitucionals d’aquest els que s’han d’aplicar, almenys a
titol principal. Fins ara ha estat generalitzada, com també hem apuntat, la posicié
que consisteix a entendre que aquesta funcié corresponia en exclusiva a 'Estat;
possiblement aixd s’ha degut 2 una traslacié automarica del monopoli de conclusié
dels tractats a la tasca de formaci6 de la voluntar estaral i a una extensié del mo-
nopoli de ['7us representationis a les tasques prévies al que és la manifestacié estricta
de [a voluntat. No obstant aixd, des de fa un temps, la qiiestié ha estat objecte de
revisi6 i s’han obert vies per replante;ar—la El primer pas ha estat diferenciar entre
aquestes dues fases: I'estrictament interna de formacié de la voluntar estatal i la
posterior de manifestacié d’aquesta volunrat.

Centrant-se en [a tasca estricta de formacié de la volunrtar estatal, s"han obert
vies per a la participacié autondmica, la més recent de les quals és I'Acord de la
Conteréncia per a Afers Relacionats amb les Comunitars Europees sobre la partici-
pac1o interna de les comunitats autdnomes en els afers comunitaris europeus a
través de les conferéncies sectorials, de 30 de novembre de 1994; acord que sera
objecte d’analisi en una altra intervencié. Cal destacar, sobre aixd, que el fonament
constitucional de la intervencié de les comunitats autdnomes en la definicié de la
voluntat estatal, com ja hem assenyalat, es va desplagant des del principi de col-la-
boracié cap a I'existéncia d’una auréntica facultar constitucional de participacié
inserida en els diferents titols competencials materials, com poden estar-ho la facul-
tat legislativa o la d’execucié.

4.5. La participacié en els furs comunitaris

D’una manera semblant al que ha succeit amb la formacié de la manifestacié
estatal, també ha existit una clara evolucié doctrinal i prictica en la interpretacié
del titol «relacions internacionals» respecte de les actuacions autondmiques en els
furs comuniraris. Una comprensié rigida del ius representationisi del ius legationisa
penes permetia I'existéncia de conractes informals entre autoritats autondmiques i
europees, de relacions «visades» pels poders centrals i d’oficines de contacte amb
férmules juridiques sotmeses, en bona mesura, al dret privat. No obstant aixé,
Passentament de la participacié espanyola en la Unié Europea i els mateixos canvis
que hi ha hagut en aquesta i en d'altres paisos membres amb estructura descentra-
litzada han matisat molt aquesta interpretacié. D’una banda, el mareix tracrat de la
Unié Europea, com és ben sabut, ha obert vies de participacié dels ens rerricorials.
El Comite de les Regions és I'instrument institucional basic; perd, a més, la refor-
ma de P'art. 146 del TCE ha tingut per objecte permetre que es confereixi la repre-
senraci6 estatal a una autoritat amb rang ministerial sigui quin sigui 'ambirt territo-
rial intern d’actuacié. Des del punt de vista espanyol, aquesta giiestié no ha estat
objecte d'articulacié, i ha quedat expressament exclosa de I'Acord ja esmentat de la
Conferéncia per a Afers Relacionats amb les Comunitats Europees a 'espera del
seu estudi i posterior desplegament, tal com va preveure 'Acord del Ple del Senat
de 18 de setembre de 1994.

La qiiestié que sf que ha estat objecte de clarificacié ha estat la relativa a les
anomenades oficines d’enllag. Com ja hem vist, la STC 165/1994 (Oficina basca a
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Brussel-les) ha resolt un conflicte de competencies en el qual es discutia la possibilitat
que les comunitats autdnomes, com a tals, tinguessin oficines oficials de representa-
cié a Brussel-les. El Tribunal Constitucional ha realitzar una interpretacié flexible del
titol «relacions internacionals» en entendre que, en I'Ambit comunitari, I'existencia
d’aquestes oficines, sigui quina sigui la seva naturalesa juridica, no vulneren el mo-
nopoli de I'ius legationis que correspon constitucionalment a 'Estat. Per a aixo, com
també hem avanca, es recorre a la naturalesa sui generss de la realitar comunitaria
europea, a la qual no es poden aplicar aixi com aixi els principis de les relacions
internacionals, i a 'interés directe, objectiu i constitucionalment rellevant que tenen
les comunitats autdnomes en I'actuacié de la Unié Europea en la mesura en que
aquesta actuacié afecta les seves competéncies i la seva autonomia. En tot cas, actua-
ci6 d'aquestes oficines esta limitada pels titols comperencials estatals.

S. Elbs titols externs, en especial lart. 149.1. 3 de la Constitucis, afecten els titols
materials

El fet que les actuacions aurondmiques en matéria europea tinguin el fonament
en els titols competencials materials corresponents i que s'hagi relativitzat el con-
tingut dels titols externs en aquest camp no significa que aquests darrers titols i, en
particular, el de les relacions internacionals no continuin tenint incidéncia en I'ac-
tuaci6 de les comunitats 2urdnomes. Aquesta incidéncia deriva, sobretor, de 'exis-
téncta d’un element unicari en la politica europea, integrant de la politica exterior,
la definicié i la defensa de la qual sembla que s’ha de garantir. Aixé suposa, d’una
banda, com ja hem vist, I'exclusié de «politiques europees» propies per part de les
comunitats autdnomes, D’alrra banda, implica que han d'existir ressorts suficients
que permetin que els titulars estarals de la politica exterior puguin dur a terme la
seva definici6 ila seva defensa. Resulta molt dificil determinar z priori'abast exac:z
de queé s’ha d’entendre per politica exterior, i per tant, per politica europea com a
part integrant d’aquella; possiblement sigui per aquest marge d'imprecisi6 que im-
posa la conjuntura de |a realitat internacional que la mateixa jurisprudéncia consti-
tucional no ha tancar la seva definicié positiva de les relacions internacionals dei-
xant aquest significatiu «ezc.» al final de la seva definicié,

A continuacié assenyalarem algunes manifestacions de la incidéncia del titol
relacions internacionals en les actuacions de les comunitats autdnomes i en les
relacions entre aquestes i 'Estat.

a) Voluntar estaral, Comengant per la definici6 i la manifestacié de la volunrat
estatal davant els furs comunitaris, la major part dels ordenaments descentralitzars
fan que, en dererminades circumstancies, el poder central pugui imposar el seu
criteri en contra de la voluntar dels ens territorials fins i ot quan aquests comptin
amb vies per participar en aquestes tasques. Es tracta, en tot cas, d’una faculrat
excepcional que s’ha de justificar i sotmetre als controls politics oportuns; perd,
amb ella, es permet garantir, en situacions extremes, la coheréncia de la polirica
exterior.

&) Representacié. Respon a aquesta mateixa logica de manrenir fa coheréncia i
la unirar de la politica exterior el fet que, com a regla general, fins i tot quan les
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auroritats regionals participen en les delegacions estatals, els poders centrals comp-
tin amb potestats particulars com el manteniment del cap de la representacié, la
facultat d’assumir-la en qualsevol moment, etc. A Espanya encara no existeix res
d’aix6 ja que, com hem vist, no hi ha instruments de participacié de les comunitats
autonomes ni en el Consell, ni en comites, ni en grups de treball.

¢) Cooperacid. Les comperéncies externes estatals sén en bona mesura les que
justifiquen la possibilitac d’establiment de furs de cooperacié entre I'Estat i les
comunitats autdnomes en matéria europea. Aquesta qiiestié suscita molts proble-
mes juridics i ecnics. Aixi, per posar només alguns exemples, els mérodes possibles
de coordinacié i cooperacié sén molts; una bona mostra el déna '’Acord de la
Conferéncia per a Afers Relacionats amb les Comunitats Europees de 30 de no-
vembre de 1994, el qual estableix diversos procediments segons quins siguin els
interessos 1 les competéncies exercides amb un titol o un altre: exclusivitat, compar-
ticié, etc.

En aquest mateix camp se suscita el dubre de si els instruments de coordinacié i
cooperacié han de ser necessariament multilaterals. Una altra intervencié en agues-
tes fornades es referird a aquesta qiiestio, per la qual cosa només I'apuntem i, en tot
cas, assenyalem que l'existéncia d’instruments multilaterals no sembla que hagi
d’excloure la possibilitat de contactes bilaterals, formalitzats o no.

Una altra de les qiiestions que suscita establiment de les técniques d’articula-
ci6 entre Estat i les comunitats autdnomes en matéria comunitaria europea és la
de l'instrument formal que ha de seguir aquest establiment. Constitucionalment
res no s'imposa sobre aixd. El que s’ha anomenat sindrome LOAPA ha fet que es
restringeixin al maxim les f6rmules d’origen legislatiu, cercant la técnica del Con-
veni. Aquesta técnica, al marge de sindromes, & molt més flexible que la legislativa
i, per tant, més adequada per a una matéria que, com la politica comunitaria euro-
pea, resulta extraordinariament complexa i canviant.

d) Control. Un altre dels camps en que es projecta el titol relacions internacio-
nals sobre les actuacions autondmiques relacionades amb la integracié europea és el
del control d’aquestes actuacions per part dels poders centrals. Bona part de la
jurisprudéncia constitucional que hi ha fins ara en la materia té un dels seus pilars
basics en dotar-los dels instruments suficients per garantir la responsabilitat inter-
nacional espanyola, responsabilitat que s’incardina clarament en l'art. 149.1.3 de la
Constitucié. La mateixa norma fonamental ha manifestac la qiiesti6 de la responsa-
bilitat contreta com a conseqiiéncia de la integracié supranacional en referir-se en
Part. 93 in fine a la garantia de 'execucié com a tasca del Govern i de les Corts
Generals. Sobre la necessitat de garantir la responsabilitat internacional de I’Estat
s’han construit bona part de les doctrines restrictives de les competéncies autond-
miques. Actualment hi ha un acord ampli en el sentit que aquesta garantia no
justifica la modificacié del repartiment competencial ni I'establiment de controls
especials sobre els ens territorials. El control d'aquests s’ha d’exercir pels procedi-
ments ordinaris. Ara b¢, el que també sembla clar és que I'art. 149.1.3 si que pot
justificar I'establiment de férmules addicionals d’articulacié entre poders centrals i
autondmics. Entre aquestes férmules es pot destacar la fixacié d'obligacions d'in-
formacié, I'establiment de técniques de vigilancia, entesa en sentit estricte, i la
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possibilitat excepcional d’actuacions supletéries de I'Estat davant d'incompliments
de les comunirats autdnomes. Sobre aixd és significativa la doctrina establerta en la
STC 79/1992 (Ajudes al ramar bovi) en el sentit d’entendre que I'existéncia de
comprormisos comunitaris justifica I'actuacié normativa de I'Estat a titol suplerori,
ex art. 149.3 de la Constitucié, en previsié d'incompliments.

6. Nota bibliogrifica

La bibliografia sobre la incidéncia de la integracié europea a PEstat de les au-
tonomies és amplissima, per la qual cosa aqui només oferim una simple mostra,
que, en tot cas, no es pot deixar de valorar tenint present I'evolucié profunda
d’aquest tema duranc els anys transcorreguts des de 'ingrés d’Espanya a les comu-
nitats.

Pel que fa al dret comparat, es pot trobar una informacié bastant actualitzada
en l'obra dirigida per M. Pérez Gonzélez, La accidn exterior y comunitaria de los
Linder, regiones, cantones y comunidades auténomas, 2 vol., Vitoria-Gasreiz (1994).

En relacié amb Espanya, i comengant per ['exposici6 dels titols externs en ge-
neral, es poden consultar els treballs segiients: C. Ferndndez de Muniain, Régimen
de distribucién de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas. Relacio-
nes internactonales, Madrid (1992); G. Jauregui, Las comunidades auténomas y las
relaciones internacionales, Onati (1986); P. Pérez Tremps, «Comunidades auténo-
mas y actividad exterior», Autonomies. Revista Catalana de Dret Piblic, 13 (1991);
T. Solis Gragera, «El poder exterior y las comunidades auténomas», Documenta-
cidn Administrativa, 205 (1985); diversos autors, Relaciones internacionales y comu-
nidades auténomas, Barcelona (1990).

Sobre el tema concret de la posicié de les comunitats autdonomes respecte de la
integracié europea, i limitant-se a les exposicions generals, es poden veure els tre-
balls segiients: J. Bafio Leén, Las comunidades auténomas en la Comunidad Furopea,
Valéncia (1987); 1. Lasagabaster, Ef ordenamiento juridico comunitario, el estatal y el
autondmico, Ofati (1986); C. Diaz i Pardo, La conflictivitar competencial. L aplica-
cib del drer comunitari a Espanya, Barcelona (1993); A. Térez Calvo, Estado au-
tondmico y Comunidad Europea, Madrid (1993); P. Pérez Tremps, Comunidades
auténomas, Estado y Comunidad Europea, Madrid (1987); |. E. Soriano, Comuni-
dades autdnomas y Comunidad Europea, Madrid (1990); diversos autors, Comuni-
dades auténomas y Comunidad Europea. Relaciones jun’zﬁm—imzitubiana[es, Vallado-
lid (1991).

Una analisi dels canvis més recents, tant des de la perspectiva espanyola com
comparada, es pot trobar en els treballs d’E. Roig Molés, E. Albertd i P. Pérez
Tremps inclosos sota el titol comu «La patticipacién de las comunidades auténo-
mas en la formacién de la voluntad del Estado en materias de la Uni6én Europeas, a
E. Aja (dir.), Informe comunidades auténomas 1994, vol. 1, pig. 577 i seg., Barcelo-
na (1995).
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7. Senténcies del Tribunal Constitucional sobre titols cotnpetencials externs

STC 1/1882, cas Caixes destalvi.

STC 26/1982, cas Concessié d'emissores de FM a Catalunya.
STC 35/1982, cas Consell Basc de Relacions Laborals.

STC 4411982, cas Concessié d'emissores de FM en el Pais Base.
STC 58/1982, cas Llei catalana de patrimoni.

STC 125/1984, cas Hotel recomanat per la seva qualitat.
STC 154/1985, cas Institut Gallec de Batxillerat @ Distancia.
STC 1/1986, cas Activitars ¢ representacions esportives internacionals.
STC 252/1988, cas Comerg de carns.

STC 13711989, cas Comunicat de col-laboracis.

STC 153/1989, cas Pel-licules en coproduccis.

STC 5471990, cas Estupefaents i psicotrops.

STC 192/1990, cas Varroasi de les abelles.

STC 1711991, cas Llei de patrimoni artistic.

STC 28/1991, cas Eleccions al Parlament Europeu.

STC 76/1991, cas Ligvors i plantes de viver 1.

STC 100/1991, cas Llei de metrologia.

STC 115/1991, cas Liavors i plantes de viver 2.

STC 208/1991, cas Aigiies superficiabs.

STC 236/1991, cas Control metroldgic.

STC 7911992, cas Ajudes al ramat bovi.

STC 90/1992, cas Investigacié cientifica i técnica.

STC 11711992, cas Ajudes a la mantega.

STC 17211992, cas Liei de residus industrials.

STC 80/1993, cas Expedicié de documents.

STC 141/1993, cas Reglament de contractes de [ 'Estat.

STC 16871993, cas Liei d'ordenacté de les comunicacions.
STC 225/1993, cas Llei valenciana d'ordenacié del comerg i superficies comercials.
STC 14/1994, cas Homologacid de vehicles.

STC 29/1994, cas Primes al ramat ovi i cabrum.

STC 165/1994, cas Oficina basca a Brussel-les.

STC 19171994, cas Diposits duaners.

STC 213/1994, cas Estructures agraries.

STC 313/1994, cas Aparells de gas.

STC 32911994, cas Sanitat exterior de UFEstar.

STC 330/1994, cas Mediacié en assegurances privades.








