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I. PLANTEAMIENTO DE LA SITUACION: LOS ENTES
SUBESTATALES Y LAS POSIBILIDADES DE PARTICIPACION
PREVISTAS EN EL ARTICULO 203 DEL TRATADO
CONSTITUTIVO DE LA COMUNIDAD EUROPEA

Desde el punto de vista del Derecho Comunitario cada Estado es completa-
mente libre a la hora de organizarse y de distribuir internamente sus compe-
tencias, pues ello constituye una cuestion que pertenece en exclusiva al am-
bito de la soberania de cada uno de ellos y depende tinicamente del modelo
constitucional adoptadol. Por ello no es de extrafiar que, hasta la celebra-

Este trabajo se enmarca dentro del Proyecto de Investigacién DGICYT (ref. PB98-
0821) titulado «Perspectivas del Derecho Administrativo y modernizacién de las Adminis-
traciones Pablicas».

' Asi lo reconocié tempranamente el Tribunal de Justicia de las Comunidades Euro-
peas, por ejemplo, en su Sentencia de 25 mayo 1982 (Asunto 97/1981) al aclarar que
«cada Estado miembro es libre de atribuir como juzgue oportuno las competencias en el
plano interno y de aplicar una directiva por medio de medidas adoptadas por las autorida-

des regionales o locales».
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cién del Tratado de Maastricht, la Unién Europea hubiera actuado practica-
mente de espaldas a las tendencias descentralizadoras de algunos de sus
Estados miembros. No obstante, puede decirse que con la proclamacién del
principio de subsidiariedad —entendido éste como postulado politico que
propende a acercar lo maximo posible los niveles de decisién a los ciudada-
nos—, con la creacién del Comité de las Regiones y, sobre todo, con la nueva
redaccién del articulo 203 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Euro-
pea, se rompe en cierta medida esa indiferencia del Derecho Comunitario
por la estructura interna de sus Estados miembros y se pone de manifiesto
la necesidad de tenerla también en cuenta en las cuestiones comunitarias.

Efectivamente, y centrdndonos ya en el aspecto que a nosotros mas nos
interesa en este trabajo, el articulo 203 del Tratado Constitutivo de la Comu-
nidad Europea (introducido por el Tratado de Maastricht en 1992)* permite
expresamente la posibilidad de que en el Consejo de la Unién Europea
puedan intervenir, no sélo representantes ministeriales de cada Estado
miembro, sino también cualquier persona autorizada para su representa-
cion, dando de esta forma cobertura juridica a lo que ya venia siendo una
practica habitual de algunos Estados de estructura compleja’. Esta disposi-
cién permite, por tanto, que la representacion de los Estados miembros ante
el Consejo de Ministros de la Unién Europea pueda ser asumida directa-
mente por personas que no sean estrictamente los miembros de los Ejecuti-
vos centrales y, en consecuencia, otorga cobertura a la presencia en dichas
reuniones de representantes de las distintas entidades subestatales.

Ante las posibilidades que ofrece este precepto, el objeto de este trabajo se
centra en exclusiva en analizar desde una visién comparatista el grado de
participacion del que disfrutan actualmente las distintas entidades subestata-
les en la fase ascendente del Derecho Comunitario y, mas concretamente,
en su fase de formaciéon en el seno del Consejo de la Unién Europea. Por
ello, dejaremos al margen el estudio de otros posibles mecanismos que tam-
bién pueden facilitar cierto grado de intervencién directa o indirecta en la
politica comunitaria como el Comité de las Regiones, la apertura de Ofici-
nas de representaciéon en Bruselas o la participacién en los distintos Comités
de la Comision Europea; mecanismos todos ellos que no son sino un reflejo
mas de la importancia creciente que el hecho regional va adquiriendo en
la integracién europea.

Por otra parte, estas reivindicaciones participativas de las entidades regiona-
les se enmarcan en un contexto mucho mas amplio en el que el tema cen-

Segtin dicho precepto, el Consejo estard compuesto por un representante de cada
Estado miembro de rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno de dicho
Estado miembro. La version originaria de este precepto establecia la necesidad de que el
Consejo estuviera compuesto por los representantes de los Estados miembros, de tal
forma que cada Gobierno estuviera en él representado por uno de sus miembros.

5 Al respecto, DIEZ-HOCHLEITNER, Javier: «La reforma institucional de las Comunidades
Europeas acordada en Maastricht», en el nimero monografico de la Gaceta Juridica de la
CE sobre el Tratado de la Unién Europea, D-18, sept. 1992, pgs. 70 y ss.
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tral del debate se residencia en determinar la conveniencia o no de reajustar
el reparto de competencias en el seno la Unién Europea y de definir el
papel que dichas entidades estan llamadas a desempenar en la futura arqui-
tectura europea de acuerdo con el principio de subsidiariedad”. Y es que,
efectivamente, el futuro de la Unién —cuyo debate esta proyectado para la
Conferencia Intergubernamental del ano 2004— tendra que reaccionar ante
los nuevos desafios y evoluciones y, en todo caso, garantizar que en este
renovado reparto competencial no se produzca «una sigilosa ampliacién de
las competencias de la Unién o un asalto a las competencias exclusivas de
los Estados miembros y, en su caso, de las regiones»5. En este sentido, no
esta de mis recordar que una de las principales aspiraciones del Comité de
las Regiones es la de lograr la participacién de los gobiernos regionales y
locales en los procesos decisorios de 1a Unién, por lo cual, los entes territo-
riales, a través del Comité de las Regiones, han solicitado a la Unién Euro-
pea un margen de maniobra mayor que permita adaptar las decisiones de
la misma a la realidad local, para poder aprovechar plenamente su potencial
de desarrollo regional, en el que los ciudadanos deben estar involucrados,
y han pedido que se lleve a cabo un reparto de competencias claro dentro
de la Union Europea que respete los niveles de responsabilidad politica y
administrativa de los Estados miembros y las prerrogativas regionales y loca-
les; asimismo, para garantizar una mayor proximidad al ciudadano en las
decisiones que se toman en la Unién, el Comité ha vuelto a insistir en la
necesidad de «fomentar la participacién intraestatal de las entidades terri-
toriales en la formacion de la posicién de cada Estado en los debates euro-
peos»’.

Acontece, no obstante, que una vez abierta desde las instancias comunitarias
la posibilidad de participacion de las entidades regionales en las reuniones
del Consejo de Ministros, corresponde después a cada Estado miembro ele-
gir a su representante conforme a sus propias normas competenciales inter-
nas. Por ello, y en este amplio contexto, veremos que en Europa existen ya
distintos modelos que permiten diferentes grados de participacion. Los més
avanzados contemplan una participacién y representaciéon directa de sus
entidades subestatales en las reuniones del Consejo, mientras que otros, por
el contrario, simplemente garantizan cierto grado de intervencion indirecta

* Punto 6.2 de la Resolucién del Comité de las Regiones de 14 noviembre 2001 sobre

«La preparacién del Consejo Europeo de Laeken y el desarrollo de la Unién Europea en
el marco de la proxima Conferencia Intergubernamental de 2004».

® Consejo Europeo de Laeken celebrado los dias 14 y 15 de diciembre de 2001. Decla-
racién de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea. Anexo I de las Conclusiones de
la Presidencia sobre «los retos y reformas en una Unién renovada». En dicha declaracion
se apunta como una de las muchas respuestas que tendran que darse cuando se aborde
el debate sobre el futuro de la Unién Europea la de determinar si no deberfa confiarse
la gestién cotidiana y la aplicacién de la politica de la Unién de modo mais explicito a
los Estados miembros y a las regiones alli, claro esta, donde su Constitucién lo prevea, y
de si no se deberian obtener garantias de que no se atentard contra sus competencias.

% Primera Conferencia sobre la Proximidad, celebrada en Salamanca los dias 21 y 22
de junio de 2001. Puntos 2¢ y 72 de la Parte III de la Declaracién Final.
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e interna en la fase de formacion de Ia voluntad de los Estados miembros.
Pues bien, de los diferentes modelos existentes hemos elegido inicamente
cuatro: el caso belga y el aleman, por ser los sistemas mas afianzados que
consagran desde las propias normas constitucionales este tipo de participa-
cion, el modelo britanico, por su novedad y, por Gltimo y por razones obvias,
el modelo de participacién espafiol. La instauracién de todos estos mecanis-
mos de participaciéon obedece a un objetivo claro: evitar que el proceso de
integracién europea suponga una redistribucién, por no decir disminucién,
de las competencias que tienen atribuidos los distintos entes subestales en
los Estados miembros de estructura compleja segn sus propias normas in-
ternas.

II. EL PROTOTIPO BELGA DE PARTICIPACION DE LAS
COMUNIDADES Y REGIONES EN LA TOMA DE DECISIONES
COMUNITARIAS

A partir de los anos setenta, Bélgica, que era un Estado unitario cuando se
fundaron las Comunidades Europeas, inicié un proceso gradual de reformas
constitucionales que ha concluido con su conversién en un Estado federal.
Efectivamente, segiin el articulo 1 del Texto Refundido de la Constitucién
belga de 17 de febrero de 1994, Bélgica se constituye en un Estado federal
que se compone de Comunidades y Regiones. En concreto, son tres las
Regiones que se han constituido sobre la base del principio de territoriali-
dad (la flamenca, la valona y la Regién de Bruselas-capital) y tres Comunida-
des (la flamenca, la francesa y la germanéfona) que son definidas basica-
mente en atencién a la lengua y Ia cultura comtn de que distrutan. Todas
ellas disponen de un Gobierno propio y de una Asamblea legislativa con
potestad para dictar leyes en las materias que les hayan sido expresamente
atribuidas por la Constitucion o por las leyes que la complementan.

Como resultado de este proceso evolutivo, el Estado de Bélgica se ha conver-
tido en uno de los Estados miembros de estructura compleja que méas ha
avanzado en el establecimiento de mecanismos e instrumentos de coopera-
cioén que garanticen la participacién de los distintos niveles de poder belgas
en la vida comunitaria’. Ahora bien, tal como ha destacado Arias MARTINEZ,
el hecho de que el Estado belga se construya sobre la base de dos tipos de
subestados lo convierte en un sistema extremadamente complejos, que se
ve ademas agravado por su reparto asimétrico de competencias. A pesar de
esta complejidad, no obstante, vamos a intentar poner de manifiesto cémo
se ha articulado en este Estado federal la participacién de las distintas enti-

7 En diciembre de 2001, durante el mandato de su presidencia de la Unién Europea,

el ministro presidente de la regién de Bruselas-Capital se encargé incluso de la direccién
del Consejo de Investigacion.

8 Arias MarTiNEZ, Maria Antonia: «La actuacién exterior y comunitaria de las Regiones
y Comunidades belgas: panoramica descriptiva», Revista de Administracion Piblica, nim.

143, 1997, pg. 479.
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dades subestatales en los asuntos comunitarios y muy especialmente ante el
Consejo de la Unién Europea®.

El objetivo principal que se ha perseguido con el establecimiento de estos
canales de participacién ha sido precisamente el de evitar que las Comuni-
dades y Regiones belgas se vieran desplazadas en el proceso de integracion
comunitaria. Para ello, se ha intentado compensarlas de la cesidén de sobera-
nia y la pérdida de competencias a favor de las instituciones comunitarias
que han sufrido como consecuencia de la incorporacion a la Union Euro-
pea del Estado belga.

Con las reformas introducidas por la Ley especial de b mayo 1993 se afadio
un sexto parrafo al articulo 81 de la Ley especial de reformas institucionales
de 8 de agosto de 1980. En él se recogia ya expresamente en el Derecho
interno la posibilidad prevista en el Tratado de la Unién Europea de 1992.
Dicho precepto autoriza a los Ejecutivos de las Comunidades y Regiones
belgas a comprometer al Estado en el Consejo de las Comunidades Euro-
peas cuando uno de sus miembros represente a Bélgica y en los términos
previstos en los correspondientes acuerdos de colaboracion.

Pues bien, con base en este precepto se firmé el 8 de marzo de 1994 un
Acuerdo de cooperacién sobre la representacion del Reino de Bélgica en el
Consejo de la Unién Europea. El Acuerdo fue firmado entre el Gobierno
federal y las distintas Comunidades y Regiones belgas y con €l se daba un
importante paso en materia de participacién directa en el Consejo. Sin em-
bargo, tal como ha resaltado Van BoxsTAEL, no ha sido imprescindible la
firma de dicho Acuerdo para poner en marcha este mecanismo de represen-
tacién, toda vez que, ya desde la entrada en vigor del Tratado de Maastricht,
un protocolo adoptado en el seno de la Conferencia Interministerial de
Politica Exterior habia repartido el derecho de participacién del Estado en-
tre sus autoridades federales, regionales y comunitarias’.

Este Acuerdo establece un sistema interno e indirecto de participacién de
las entidades subestatales en la toma de decisiones comunitarias basado en
una previa coordinacién con los Ministros del Gobierno federal. En con-

®  Para un anilisis mas detenido de las distintas fases por las que ha pasado la participa-

cién de las entidades subestatales de Bélgica en la formaciéon de la politica comunitaria
nos remitimos a BLankk, Hermann-Joseph: «Bélgica como Estado Federal en las Comuni-
dades Europeas», texto traducido por Javier Barnés Vazquez y publicado en la obra colec-
tiva coordinada por €l, titulada La Comunidad Furopea, la instancia regional y la organizacion
administrativa de los Estados miembros, Civitas. Madrid, 1993, pgs. 99y ss., asi como al estudio
realizado por el Ministerio para las Administraciones Publicas, titulado La participacion de
las Comunidades Auténomas en los asunios comunilarios europeos, publicada por el mismo
Ministerio en Madrid, 1995, pgs. 105 y ss.

10 Van BoxstatL, J. L. «La participacién de las Comunidades y Regiones belgas en la
elaboracién y ejecucién de las decisiones de la Unién Europea», en la obra colectiva
dirigida por Pirez GONZALEZ, Manuel, titulada La accién exterior y comunitaria de los Léinder,
Regiones, Cantones y Comunidades Auténomas, Instituto Vasco de Administracién Publica,
vol. I, 1994, pgs. 281 y ss.
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creto, se encomienda a la Direccidn de Administracidon de los Asuntos Furo-
peos del Ministerio de Asuntos Exteriores la celebraciéon de reuniones pre-
vias entre todas las partes interesadas para fijar asi la posicién del Reino de
Bélgica segtin el orden del dia del COREPER vy del Consejo. Las decisiones
se adoptaran por consenso y, en caso de no alcanzarse éste, serd la Confe-
rencia Interministerial de Politica Exterior la encargada de decidir en al-
tima instancia. Asimismo, cuando evolucionen las negociaciones en el seno
del COREPER o del Consejo y se haga necesario reformular la postura
belga, el Ministro o el Representante permanente deberan iniciar de nuevo
los contactos que sean necesarios para recibir las nuevas instrucciones. En
caso de que no exista tiempo para ello o no se alcance una posicién consen-
suada, estan autorizados para adoptar la posicién que consideren mas bene-
ficiosa para el interés general de Bélgica en el seno de la Unién Europea'’.

Este procedimiento interno de participacién de las Comunidades y Regio-
nes belgas no difiere sustancialmente de los mecanismos de participacién
en la adopcion de la posicién de los Estados miembros que poseen otros
Estados europeos de estructura compleja como Alemania, Espaiia o el Reino
Unido. Mas interesante resulta, no obstante y a nuesiro modo de ver, el
sistema de representacién previsto en el mencionado Acuerdo. Efectiva-
mente, la representacién del Estado belga ante el Consejo se articula sobre
la base de dos ideas fundamentales: la existencia de un Ministro Gnico en-
cargado de ejercer la representacion y el reparto del poder de representa-
cién segin el propio orden competencial previsto en las leyes belgas.

Segiin dispone el articulo 10 del Acuerdo de 1994, la representacién ante
el Consejo del Reino de Bélgica sera ejercida por un tnico Ministro, que
sera al mismo tiempo el portavoz de la delegacion autorizada para compro-
meter a Bélgica con su voto. Ahora bien, uno de los aspectos mas destacados
y novedosos de este mecanismo consiste en la posibilidad de que este Minis-
tro portavoz pueda ser acompanado por otro Ministro asesor. La razén de
ser de la existencia de esta figura es consecuencia directa del reparto asimé-
trico de competencias entre las distintas Comunidades y Regiones, tal como
ha explicado Ariss Martinez'®. De esta manera, cada vez que el Consejo
tenga que deliberar sobre materias que no sean de la competencia exclusiva
de una u otra de las colectividades federal o federadas, el Ministro que
ocupa el escafio belga, que sera el perteneciente a la colectividad que mas
se vea afectada por dichas deliberaciones por poseer unas competencias mas
intensas, estara acompanado por un Ministro perteneciente a una de las

" MINISTERIO PARA LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS: La participacion de las Comunidades Au-

tonomas..., op. cit., pg. 107 y ss.

12 Arras MARTINEZ, M® Antonia, op. cit., pg. 504. Las funciones del Ministro asesor
seran las de asistir al Ministro participante, que como ya sabemos sera el portavoz; tomar
la palabra de acuerdo con el Ministro participante cuando se trate de materias que sean
de su competencia y, por dltimo, tomar contacto con sus homénimos cuando la evoluciéon
de las negociaciones lo haga necesario, contribuyendo de esta forma indirecta a la adop-
ci6én de la posicién del Reino de Bélgica ante el Consejo.
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demis colectividades que también comparten esa misma competencia aun-
que, claro estd, con menor intensidad.

En definitiva, pues, cuando el Consejo vaya a tratar una materia que es
competencia exclusiva del Gobierno federal correspondera a un Ministro
federal representar al Estado. Por el contrario, cuando la materia sea de la
competencia exclusiva de las Regiones o Comunidades, les correspondera a
éstas su representaciéon ante Europa. En aquellos supuestos en los que se
vaya a tratar una materia compartida, el derecho a la representacion lo po-
dra tener, o bien el Estado federal, aunque en este caso sera asistido por un
Ministro asesor de las Regiones y Comunidades que no tendra derecho a
voto, o por un Ministro de las Comunidades y Regiones, ayudado también
en este caso por un Ministro federal. La denominada Conferencia Intermi-
nisterial de Politica Exterior serd la encargada de distribuir la representa-
cion del Reino de Bélgica entre el Estado, las Comunidades y las Regiones,
atendiendo exclusivamente a la configuracién del Consejo y al reparto com-
petencial interno.

Puede decirse, en consecuencia, que el Acuerdo establece un régimen de
coordinacién entre las distintas entidades que se debe llevar a cabo antes
de la celebracién del Consejo y con la finalidad de adoptar una posicién
comun y consensuada, cualquiera que sea el campo afectado por la decision
a adoptar en el seno de dicha institucién. Ahora bien, dependiendo del
grado de competencias que tenga atribuida cada entidad, esta prevista tam-
bién la posibilidad de que cualquier Ministro de las entidades federadas
participe directamente en el Consejo representando y vinculando al Estado
belga.

III. EL. PROTAGONISMO DE LOS LANDER ALEMANES ANTE EL
CONSE]JO DE LA UNION EUROPEA

Alemania es, junto con Bélgica y Austria, uno de los Estados Europeos de
estructura compleja que mas ha avanzado en esta materia. Uno de los prime-
ros pasos que se dieron en este sentido fue la institucionalizacion de la
figura del Observador de los Léinder, cuyo papel ha ido variando y enriquecién-
dose considerablemente a lo largo de los anos. El Acuerdo entre el Go-
bierno Federal y los Linder de 8 de enero de 1959 permiti6 la posibilidad
de que éstos pudieran valerse de un representante encargado de ser un
nexo formal de unién entre las instituciones europeas, el Consejo Federal
aleman (Bundesrat) y los Lander. Su funcién esencial consistia en informar a
las entidades subestatales alemanas de los asuntos tratados en las diferentes
instancias comunitarias. Tal como ha apuntado Bato LeoN", aunque carecia
de una regulacién juridica formal, desempefiaba en la practica un papel de
gran importancia, toda vez que podia asistir oficialmente en calidad de un

13 Baro LEON, José Maria: Las Comunidades Auténomas en la Comunidad Europea, Genera-

litat Valenciana, Institut Valencia d’Administracié Publica. Valencia, 1987, pg. 47.
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miembro mas de la delegacién alemana a las sesiones del Consejo de Minis-
tros, del Comité de Representantes Permanentes o a los diferentes grupos
de trabajo™.

Esta figura presenta una doble naturaleza, tal como ha puesto de manifiesto
Rojo SaLcapo’®. Se trata, por una parte, de un funcionario de un Land que,
sin embargo, estd al servicio de todos ellos y, por otra parte y de cara a las
instituciones comunitarias, es un miembro mas de la delegacién alemana
ante el Consejo que no posee ninguna infraestructura propia, sino que se
sirve de la que le presta la propia representacién permanente del Gobierno
central aleman. Ahora bien, su papel se limita meramente a asistir a ese tipo
de reuniones, a ser un 6rgano receptor y a la vez transmisor de la informa-
cién comunitaria, pero carece de la posibilidad de intervenir activamente
en las mismas.

Desde finales de los afios cincuenta se establecié también un proceso que
posibilitaba ya cierto grado de participacién de los Liander en la adopcién
de la postura oficial de Alemania ante el Consejo. Ello fue posible gracias a
dos leyes internas, concretamente al articulo 2 de la Ley alemana de Aproba-
cién de los Tratados de Roma de 27 de julio de 1957 y al articulo 2 de la
Ley de Aprobacién del Acta Unica Europea de 19 diciembre 1986. Con base
en estos preceptos, asi como en los diferentes acuerdos firmados posterior-
mente entre el Gobierno federal y los Gobiernos de los Liander'’, se fijaba
la obligacién del Gobierno de informar al Consejo Federal sobre todos los
proyectos de trabajo del Consejo de Ministros que pudieran afectar a los
Linder. Se trataba de un proceso basado principalmente en la informacién
y la consulta: el Gobierno debia informar al Consejo Federal sobre las actua-
ciones del Consejo de Ministros que pudieran afectar a las competencias
exclusivas de los Linder o a sus intereses esenciales, concediéndole un plazo
adecuado para que éstos, a través del Consejo Federal, pudieran expresar

™ El Convenio de 19 noviembre 1988 sobre el Observador de los Linder y el punto

quinto de la disposiciones finales del Acuerdo entre el Gobierno Federal y los Lander de
12 octubre 1993 sobre cooperacién en los asuntos relacionados con la Unién Europea
siguen manteniendo las funciones de esta peculiar figura, aunque ahora queda més bien
como representante de los Lander con caricter subsidiario para cuando éstos no desig-
nen uno especifico. Para profundizar sobre la misma, nos remitimos al estudio realizado
sobre «La accién exterior y comunitaria de los entes territoriales en el Derecho compa-
rado», en la obra colectiva titulada La participacion europea y la accién exterior de las Comuni-
dades Autonomas, coordinada por Pablo Pirez Tremps, Marcial Pons. Madrid, 1998,
pgs. 64, 65y 78 y ss. principalmente.

5 Rojo SaLeapo, Argimiro: La exigencia de participaciin regional en la Unién Europea. De la
regionalizacion estatal a la regionalizacion comunitaria, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1996, pg. 107, quien destaca el papel importante que juega el observador, en la
medida en que finalmente acaba siendo un medio de representacién y participacién
directa del nivel regional en el marco institucional comunitario.

1 Para una mayor informacién sobre el desarrollo de esta previsién nos remitimos,
entre otros, a HorManN, Rainer: «Los Lander alemanes y el Derecho Comunitario», en la
obra colectiva coordinada por Javier BARNEs VAZQUEZ, op. cit., pgs. 55 y ss., y Rojo SaLcapo,
op. cit., pgs. 101 y ss.

456



Cromica sobre modelos europeos en materia de participacion ...

su opinién al respecto. A partir de ahi, se establecia la obligaciéon del Go-
bierno federal de tener en cuenta la postura manifestada por el Consejo
Federal, de tal modo que Unicamente podia separarse de tal parecer por
ineludibles razones de politica exterior o de la politica de integracion euro-
pea. En estos casos s6lo tenia una obligacion de informar al Consejo Federal
de la relevancia de los motivos que le habian llevado a obrar en tal sentido.
Por otra parte, cabia también la posibilidad de que los Lander pudieran
formar parte de la delegacion alemana ante el Consejo y tomar parte en las
deliberaciones previas a las reuniones, aunque la direccién de la delegacién
y la funcién de portavoz residia en todo caso en el Gobierno Federal.

Se trataba, como puede apreciarse, de un mecanismo interno que posibili-
taba una participacién esencialmente indirecta, pero que en modo alguno
suponia una garantia, toda vez que al Gobierno federal le bastaba con acu-
dir a argumentos de politica exterior o de integracién comunitaria para
desconocerla. Dicho procedimiento, ademas, fue objeto de duras criticas
por parte de la doctrina, no sélo porque el parecer del Consejo Federal
carecia de efectos vinculantes para el Gobierno'’, sino ademas por el rango
legal de las normas que, en definitiva, venian a regular las relaciones entre
dos 6rganos constitucionales.

Afios mas tarde, sin embargo, el Tribunal Constitucional Federal aleman ha
puesto de manifiesto que esta necesidad de concertacién entre el Gobierno
federal y los Gobiernos de los Lander derivaba ya directamente de la Ley
Fundamental de Bonn incluso antes de la incorporacién a la misma del
nuevo precepto que, unos anos después, concretamente en 1992, vendria a
constitucionalizar dicho procedimiento de participacién. En concreto, la
Sentencia de 22 marzo 1995 fue dictada con motivo del conflicto constitu-
cional suscitado entre los Lander y el Gobierno federal aleman a propoésito
de la posicién mantenida por éste en el afo 1989 ante el Consejo de la
Unién Europea y con motivo de la adopcion de la directiva sobre la televi-
sién sin fronteras. Con ella vino a concretar el deber del Gobierno Federal
de concertar con los Lander la posicién a defender en el Consejo de la
Unioén Europea, asi como las posibilidades que tienen éstos para hacer valer
sus competencias exclusivas en la fase de formacién de la normativa comuni-
taria cuando ésta incurre presuntamente en una extralimitacién competen-
cial que menoscaba sus competencias exclusivas'.

7 Branke, Hermann-Josef: «Una reflexién final: estructuras federales y Derecho Co-

munitario», en la obra colectiva coordinada por Javier BarNEs VAzQUEZ, op. cit., pgs. 306
y 307, da buena muestra de estas criticas. Segin recoge dicho autor, el dictamen del
Consejo Federal no iba mas alli de una mera concrecién del principio de lealtad federal,
segin el cual el Gobierno no puede ejercer abusivamente sus competencias en materia
de relaciones internacionales sin tener en cuenta los intereses de los Lander. »

8 Para profundizar nos remitimos a BACIGALUPO SAGGESE, Mariano: «Garantias constitu-
cionales de los Linder alemanes en la fase ascendente. Presuntas extralimitaciones com-
petenciales comunitarias», Gaceta Juridica de la CE, Boletin 105, julio-agosto 1995, pgs. 21
y $s., a quien seguimos en este punto.
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Efectivamente, entendié el Tribunal que cuando la Ley Fundamental re-
serva internamente la regulacién de una materia pretendida por la Comuni-
dad a los legisladores de los Linder, el Gobierno federal debe, como su
representante ante los érganos comunitarios, hacer valer eficazmente sus
derechos constitucionales frente a la Comunidad. Por ello, cuando ya la
propia existencia o el alcance de la competencia comunitaria son dudosos,
tanto el articulo 70 de la Ley Fundamental, que reserva a los Lander todas
aquellas competencias legislativas no atribuidas por dicha Ley a la Federa-
cion, como el principio de mutua lealtad federal entre éstos y la Federacién,
obligan al Gobierno federal a tener en cuenta, en la medida de lo posible,
el punto de vista que sobre el particular manifiesten mayoritariamente los
Gobiernos de los Linder. En definitiva, pues, estos preceptos le impondrian
al Gobierno Federal el deber de concertar con los Lander la posicién a
adoptar por él en el Consejo de la Comunidad con respecto a la cuestién
de si el acto comunitario que se pretende adoptar invade o no competencias
internas exclusivas de aquéllos.

Dicho deber se concreta, a juicio del Tribunal, en una serie de obligaciones
procedimentales de caracter secuencial. Dentro del procedimiento de con-
certacién previsto en la Ley 1986, obligaria al Gobierno Federal a tomar
seriamente en consideracién un eventual punto de vista mayoritario de los
Lédnder contrario a la adopcién del acto comunitario presuntamente lesivo
de sus competencias exclusivas internas. De esta manera, si como resultado
de la concertacién se llegara a la conclusién de que el acto comunitario
puede resultar lesivo de sus competencias exclusivas, el Gobierno federal
esta constitucionalmente obligado a defender dicha posicién de manera
consecuente ante el Consejo, reservandose expresamente, si fuera necesa-
rio, su derecho a recurrirlo por incompetencia externa de la Comunidad
ante el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas. Este deber com-
prenderia, asimismo, la imposibilidad para el Gobierno Federal de modifi-
car sustancialmente la posicién concertada durante las negociaciones comu-
nitarias sin previa reapertura de la mnegociacion con los Gobiernos
representados en el Consejo Federal.

En caso de que no se produzca la concertaciéon porque el Gobierno federal
entienda que el acto comunitario no invade las competencias internas exclu-
sivas de los Linder, s6lo quedara exento de su obligaciéon de oponerse a su
adopcién ante el Consejo si, previa comunicacién de sus razones a los Lan-
der y discusién con éstos en el Consejo Federal, puede invocar a favor de
su posicion favorable a la legalidad del acto comunitario proyectado una
interpretacion consolidada del Tratado por parte del Tribunal de Justicia
de las Comunidades, en el sentido de que la Comunidad si ostenta la titulari-
dad de la controvertida competencia por ella pretendida. De esta manera,
tal como ha subrayado BacicaLupo Sacersk, el Tribunal ha reconocido que la
sujecién a la interpretacién del alcance y de los limites de las competencias
comunitarias realizada por el Tribunal prima, también desde el punto de
vista constitucional interno, sobre el deber constitucional del Gobierno fe-
deral de concertar con los Gobiernos de los Lander la posicién a mantener
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por él en el Consejo cuando el acto comunitario que se pretende adoptar
invada presuntamente sus competencias exclusivas”.

A pesar del cardcter constitucional del proceso participativo que después ha
reconocido la Sentencia del Tribunal Constitucional de 22 marzo 1995, su
constitucionalizacién no se produjo hasta la reforma de la Ley Fundamental
de 21 diciembre 1992 como consecuencia de la firma del Tratado de la
Uni6n Europea y, en concreto, de la supresion de los obstaculos para que
los ministros regionales pudieran representar a su Estado ante el Consejo
de Ministros®®, El Bundesrat o Consejo Federal, efectivamente, logré como
una condicién para la aceptaciéon del Tratado de Maastricht la inclusion de
una nueva redaccién del articulo 23 de la Constitucién® que garantizara la
participacion de los Lénder en la toma de decisiones europeas. En concreto,
seglin se establece en los parrafos quinto y sexto de dicho precepto:

«Cuando en un dmbito de competencia exclusiva de la Federacion resulten afectados los
intereses de los Linder o la Federacion tenga la competencia legislativa, el Gobierno Federal
habrd de considerar la opinién del Consejo Federal. Cuando resulten gravemente afectadas
competencias legislativas de los Lénder, la organizacion de sus drganos administrativos o
sus procedimientos administrativos, habrd de considerarse como determinante la opinién
del Consejo Federal; en este contexto habrd que salvaguardar la responsabilidad nacional
de la Federacion. Serd mecesario el consentimiento del Gobierno Federal en asuntos que
puedan conducir a un aumento del gasto piiblico federal o a una disminucion de los
ingresos de la Federacion.

Cuando resulten gravemenie afectadas competencias legislativas exclusivas de los Lander,
el ejercicio de los derechos que tiene la Repiblica Federal de Alemania como Estado miembro
de la Union FEuropea deberd ser conferido por la Federacion a un delegado de los Lander
que serd designado por el Consejo Federal. El ejercicio de los derechos se hard con la
participacion y en consonancia con el Gobierno Federal; en este contexto habrd que salva-
guardar la responsabilidad nacional de la Federacién».

Quedaba asi constitucionalmente consagrado, no sélo el derecho de partici-
pacién de los Lander en los asuntos europeos, sino también el derecho de
representacion directa ante el Consejo de Ministros de la Union Europea.

La reforma supuso un paso importantisimo en esta materia. Por vez primera
se reconocia expresamente en el propio texto constitucional el derecho de
los Linder a participar de forma intensa en la politica comunitaria y se

¥ Ibid., pg. 23.

®  Para un analisis general de este proceso de constitucionalizacion, asi como de las
reformas constitucionales de 1992 nos remitimos a GArcia DE EnTERRIA, Eduardo: «La parti-
cipacién de las Comunidades Auténomas en la formacién de las decisiones comunitarias»,
en la obra titulada Comunidades Auténomas y Comunidades Europeas. Relaciones juridico-institu-
cionales, editada por las Cortes de Castilla y Leén, 1991, pgs. 113 y ss., asf como a Baciea-
LUPO SAGGESE, Mariano: «El impacto del Tratado de la Unién Europea en la reforma
constitucional alemana de 21 de diciembre de 1992: el nuevo articulo 23 de la Ley Funda-
mental de Bonn», Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 39, sept.—dic. 1993,
pgs. 161 y ss.

2 Este nuevo articulo ha sido ya bautizado como «precepto europeo», BARNES VAZQUEZ,
Javier: «Europa y la Grundgesetz. El nuevo precepto europeo (art. 23 GG)», en la obra
colectiva coordinada por el mismo autor, op. cit., pg. 598.
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elevaba este derecho a la categoria de derecho con rango constitucional,
acallando de esta manera las criticas doctrinales respecto al rango legal de
las normas que hasta ese momento habjan disciplinado las relaciones entre
el Gobierno federal y el Consejo Federal. Por otro lado, el establecimiento
de este derecho de participacion se hacia en plena consonancia y llevando
hasta sus Gltimas consecuencias el reparto competencial establecido por el
Derecho interno.

En desarrollo de este precepto constitucional, la Ley de 12 marzo 1993 de
Cooperacion entre el Gobierno Federal y los Linder en asuntos relaciona-
dos con la Unién Europeay el Acuerdo de 12 de octubre de 1993 establecen
un nuevo sistema de participacién en los asuntos comunitarios que se gra-
daa en virtud del grado competencial atribuido a los Lander. Parten del
principio constitucional de que el Consejo Federal debe participar en el
proceso de formacién de la voluntad de la Federacién siempre que las medi-
das comunitarias a adoptar puedan afectar a los intereses de los Linder.
Cuando ello ocurra, el Gobierno aleman debera conceder al Consejo Fede-
ral la oportunidad de emitir un informe sobre el mismo antes de fijar su
posicion negociadora. Ahora bien, el grado de vinculacién de este informe
varia considerablemente segtn el reparto de competencias establecido por
las normas internas alemanas.

Efectivamente, si el proyecto comunitario afecta a las competencias exclusi-
vas de la Federacién o a sus competencias legislativas y se ven afectados los
intereses de los Lander, el Gobierno sélo esta obligado a tener en cuenta el
informe del Consejo Federal a la hora de fijar su posicién negociadora ante
el Consejo, pero en modo alguno estard vinculado por el mismo. Ahora
bien, si el proyecto afecta a las competencias exclusivas de los Lander, a su
nucleo esencial cuando la Federacién carece de competencia legislativa o
no ejerce su competencia de legislacién basica o concurrente, o afecta a las
instituciones o al procedimiento administrativo de los Linder, el Gobierno
Federal debera tener en cuenta «de forma determinante» el informe del
Consejo Federal a la hora de fijar su posicién negociadora. En estos casos,
tal como ha puesto de manifiesto Barnis VAzouez, el parecer del Bundesrat
tendra caracter vinculante, ya no sélo cuando la Federacion ejercite compe-
tencias exclusivas, sino también en el ambito de las competencias legislativas
concurrentes, con el tinico limite de que habra de preservarse en todo caso
la responsabilidad de la Federacién en su conjunto, incluyendo las exigen-
cias derivadas de la politica exterior, la defensa y la integracién europea®.

Los problemas pueden plantearse en aquellos casos en los que se produzca
una clara discrepancia de intereses por no coincidir el punto de vista del
Gobierno con el informe del Consejo Federal. En estos supuestos, el legisla-
dor aleman ha dado finalmente prevalencia a los intereses de las entidades
subestatales, aunque supedita esta superioridad a que previamente se hayan
iniciado nuevas deliberaciones tratando de conseguir un acuerdo, a que el

2 Barnis VAzQuez, Javier, op. ult. cit., pgs. 599 y 600.
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Consejo Federal haya ratificado su informe por mayoria de dos tercios vy,
finalmente, a que el proyecto comunitario no represente un aumento o una
disminucién de los ingresos de la Federacién, toda vez que en estos casos
se entiende que es irrenunciable la aprobacién del Gobierno Federal®.

En definitiva, pues, aunque la Ley Fundamental del Bonn atribuye al Go-
bierno federal la funcién de negociar la politica europea, esta potestad esta
condicionada a que se trate de asuntos que no sean competencia exclusiva
de los Lénder. En caso contrario, serd el Consejo Federal quien tenga la
tltima palabra en la adopcién de la postura oficial de Alemania ante la
Unién Europea, salvo que la decision afecte al presupuesto de la Federacion
y debiendo preservar, en todo caso, la responsabilidad global de la Federa-
cién.

Por otra parte, la reforma constitucional garantiza también la representa-
cién directa de los Linder en las reuniones del Consejo cuando la materia
que se vaya a discutir en su seno corresponda en exclusiva a éstos™. Para ser
mas exactos, cuando la materia afecte al centro de gravedad de las compe-
tencias exclusivas de los Linder, la Federaciéon deberd confiar al represen-
tante de los Linder designado por el Bundesrat la defensa de las competen-
cias que, como miembro de la Unién Europea, correspondan a la
Federacién. Dicha defensa se llevard a cabo, no obstante, con la participa-
cion y la aprobacién del Gobierno Federal, preservandose de esta manera
la responsabilidad de la Federacién en su conjunto. Se ha producido, en
consecuencia, un importantisimo «salto cualitativo desde la participacién
consultiva previa al proceso legislativo hacia la capacidad de codecision vin-
culante al final del proceso legislativo comunitario»®.

Esta reforma, efectivamente, ha supuesto un cambio fundamental en la con-

% Véase al respecto La participacion de las Comunidades Autdnomas..., op. cit,, pgs. 95y
96, asi como a Branke, Hermann-Josef: «La participacién de los Linder en la formacién
de la voluntad estatal (Bundesrat) y la presencia de representantes de los Estados Federa-
dos en las instituciones europeas», Atonomies. Revista Catalana de Derecho Piiblico, julio 1997,
pg. 34

# Fl principal problema que se plantea es el de determinar qué se entiende en el
Derecho aleman por «competencia exclusiva de los Linder», al tratarse de una terminolo-
gia hasta entonces ajena a la Ley fundamental. Segtin el Informe de la Comision Constitu-
cional Conjunta, Bundestag-Drucksache 12/6000, pg. 24, que recoge BLanke, Hermann-
Josef: La participacion de los Linder..., op. cit., pg. 37, el ambito de aplicacién de esta nueva
categoria debe ser més reducido que el supuesto de «competencias legislativas de los
Liander», debiendo ser reconducido al 4mbito para el cual la Ley Fundamental no con-
tiene expresamente «titulo competencial alguno a favor de 1a Federacién». En esta linea,
el art. 4.1 de la Ley, prevé que, en la medida en que el Bundesrat habria tenido que
intervenir en el orden interno ante una cuestion similar, o en la medida en que en el
orden interno la competencia habria correspondido a los Lander, el Gobierno federal
promovera la participacién de los representantes de los Lander que designe el Bundesrat
en las deliberaciones para fijar la posicién negociadora en relacién con el proyecto.

% Asi lo recoge Branke, Hermann-Josef: La participacion de los Ldinder..., op. cit,

pg. 37.
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cepcion de la participacién y representacion de los Liander en el Consejo
respecto al anterior procedimiento. Ello se produce, no sélo como conse-
cuencia del reconocimiento constitucional de este Derecho, sino también y
principalmente porque supone una alteracién de la filosofia que inspiraba
el procedimiento participativo anteriormente previsto. Con las leyes alema-
nas de aprobacién de los Tratados de Roma y del Acta Unica Europea se
habia establecido un procedimiento en el que el principal protagonista y
director de las negociaciones era el Gobierno Federal, de tal forma que a
los Lander s6lo se les garantizaba el derecho a la informacién y consulta.
Ahora, sin embargo, y como una aplicacién practica de los postulados politi-
cos del principio de subsidiariedad en el ambito interno, las riendas las
puede tomar directamente un representante de los Linder con rango de
ministro elegido por el Consejo Federal, quien ejerceri sus derechos con la
participacion del representante del Gobierno Federal y en coordinacion con
el mismo. El Gobierno Federal debera, pues, delegar en un representante
regional la direccién de las negociaciones que se lleven a cabo en el seno
del Consejo, quien debera acordar, asimismo, una nueva posicién negocia-
dora con el representante del Gobierno Federal segan las reglas y criterios
aplicables a la formacién de la voluntad en el orden interno en aquellos
supuestos en los que se vean alterados los términos iniciales de la negocia-
cion.

Resulta obvio que en la articulacién de todo este procedimiento juega un
papel fundamental el Consejo Federal, en la medida en que es éste el 6r-
gano que posibilita la adopcién de la posicién comian de los Linder. Ello
se consigue aplicando sus propias normas internas para la toma de decisio-
nes®, con la ponderacién de votos entre los Lander y la adopcién de las
decisiones por mayoria y no por unanimidad, tal como se exigia en el proce-
dimiento desarrollado entre 1979 y 1986. Puede decirse, en consecuencia,
que el éxito de este procedimiento participativo deriva directamente de la
elecciéon del Consejo Federal como canal de participacion de los Lander en
los asuntos europeos, en la medida en que el caracter centralizado y la
propia configuracién tradicional de este 6rgano permiten la agilidad y la

flexibilidad que el tratamiento de los mismos puede llegar a requerir?’.

IV. EL. NUEVO MODELO BRITANICO: REMISION A LOS
DENOMINADOS «CONCORDATS ON CO-ORDINATION OF
EUROPEAN UNION POLICY ISSUES»

Tras las elecciones llevadas a cabo en el Reino Unido en mayo de 1997 y el

% s preciso tener el cuenta que las reformas constitucionales de 1992 motivaron una

nueva redaccién del Reglamento del Consejo Federal (26 de noviembre de 1993).

2 Asi, por ejemplo, para casos de especial urgencia motivada por la alteracién de los
proyectos a lo largo de la negociacién comunitaria, el nuevo reglamento del Consejo
Federal permite la creacién de una comisién especifica, denominada Europakammer,
cuyas decisiones se equiparan a las decisiones del pleno del Consejo. Pirez Tremps, Pablo:

La participacion evropea..., op. cit., pgs. 69 y ss.
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triunfo del partido laborista, el clasico modelo britanico de gobierno fuerte-
mente centralizado ha sido sustituido por un sistema completamente asimé-
trico de descentralizacién politica bastante cercano al federalismo. Como
consecuencia de este proceso descentralizador han surgido tres nuevos en-
tes subestatales: Escocia, Gales e Irlanda del Norte, que estan dotados de
sus propios Ejecutivos, Parlamentos y Asambleas Legislativas®™. Ahora bien,
es preciso sefalar que este nuevo sistema de devolucion tiene dificil encaje
en los modelos europeos de descentralizacién politica que a nosotros nos
resultan mas cercanos y conocidos. Asi, por ejemplo, a pesar del reparto
competencial que se realiza en las distintas Leyes de devolucion, el Parla-
mento central sigue conservando la posibilidad de dictar normas para estos
territorios, toda vez que el principio de la supremacia del Parlamento cen-
tral inspira y estd presente en los tres procesos de devolucion, lo que nos
puede dar ya una idea de las dificultades que lleva consigo el estableci-
miento de un sistema que garantice la participacién y representacion de
estas nuevas entidades regionales en Europa.

Pues bien, respecto al papel que estin llamados a desempenar los nuevos
entes ante las instituciones comunitarias, es preciso sefalar que poco dicen
al respecto las distintas leyes de devolucion, encontrandonos en todas ellas
una remisién a los denominados concordats o acuerdos politicos que sobre
esta materia puedan suscribirse entre los distintos gobiernos territoriales®.
Por ello, debemos tomar como punto de referencia el denominado Memo-
randum of Understanding and Supplementary Agreements”, que dedica uno de
sus anexos a regular las relaciones entre los distintos gobiernos territoriales
en las materias comunitarias. Concretamente hemos de partir del Concordat
on co-ordination of European Union policy issues™, que pretende fijar las distintas
vias de cooperacion entre el Gobierno del Reino Unido y los nuevos Ejecuti-
vos en los asuntos de la Unién Europea. En concreto, define como objetivos
principales el diseno de los mecanismos para suministrar informacion sobre

% Para un anilisis de todo este proceso me remito a CANTERO MARTINEZ, Josefa: «La
devolucién de poderes en el Reino Unido: Tres modelos diferentes de descentralizaciéon
para Escocia, Gales e Irlanda del Norte», Revista de Administracion Piblica, nim 155, mayo-
agosto 2001, pgs. 361 y ss.

¥ Algunos autores han propuesto ya la adopcién de un esquema de participacion
similar al establecido en otros Estados comunitarios como Bélgica, Alemania o Espafia.
Cyean, Adam: «Scotland’s Parliament and European affairs: some lessons from Germany»,
European Law Review, vol. 24, nim. 5, oct. 1999, pgs. 483 y ss., y CLARK, Geoffrey: «Scottish
devolution and the European Union», Public Law, otono 1999, pgs. 514 y 515.

% Command Paper 4444, octubre 1999.

8 La articulacién de este acuerdo resulta un poco complicada y confusa. Se trata
concretamente de uno de los acuerdos complementarios del Memorandum of Understan-
ding y se compone de tres partes. La parte Bl contempla el acuerdo firmado entre el
Gobierno del Reino Unido y el Gobierno escocés; la parte B2 el acuerdo firmado con el
Ejecutivo de Gales, que es exactamente igual al anterior y, por llltimo, la tercera parte,
la B3, contempla unos anexos comunes en los que se hace mencién también a Irlanda
del Norte y donde se establece ya una regulacién sustantiva en materia de cooperacion
en los asuntos europeos.
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la politica comunitaria a los nuevos territorios, la formacién de la postura
politica del Reino Unido, la participacién en las reuniones del Consejo, el
desarrollo de las obligaciones comunitarias y los procedimientos en caso de
infracciones.

Este acuerdo, sin perjuicio de las remisiones que hace a otros acuerdos
posteriores de desarrollo, parte de la idea basica de que las relaciones con
la Unién Furopea pertenecen a la politica exterior y por tanto no forman
parte de las materias descentralizadas, siendo el Reino Unido como Estado
miembro el Gnico responsable. No obstante lo anterior, formula también el
deseo expreso del Gobierno central de lograr la implicacién de los nuevos
Ejecutivos en los procesos comunitarios de decisién que puedan afectar di-
recta o indirectamente a las materias que han sido descentralizadas.

La participacion de los nuevos territorios en los asuntos europeos se articula
basicamente a través de un sistema de informacién y consulta. Para ello
el Gobierno del Reino Unido se compromete a suministrar a las nuevas
Administraciones una informacién completa y continua sobre todos los
asuntos comunitarios que puedan resultar de interés a las nuevas Adminis-
traciones territoriales®. Segiin se deduce de estos acuerdos, la informacién
ha de ser lo mas completa y detallada posible, se ha de suministrar tan
pronto como el Gobierno del Reino Unido tenga noticia de ella, tiene que
ser confidencial y ha de comprender también las fechas en las que se van a
llevar a cabo las reuniones mas importantes de las distintas instituciones
comunitarias, Asimismo, este deber de informacién es reciproco, en la me-
dida en que se establece también la obligacién para las nuevas Administra-
ciones de proporcionar al Gobierno central informacién sobre todos aque-
llos asuntos que puedan resultar de interés al Gobierno del Reino Unido.

Pues bien, una vez que el Gobierno del Reino Unido ha informado a los
distintos Gobiernos territoriales se procede a una fase de analisis y discusion,
ya que la «intencién» del Gobierno central es la de que los Ministros de los
nuevos Ejecutivos participen completamente en las discusiones y debates
previos a la adopcién de la postura oficial del Reino Unido aunque, eso si,
solo cuando se trate de asuntos que afecten a las materias que son responsa-
bilidad de las nuevas Administraciones descentralizadas. A través de esta via
se permite, pues, la posibilidad de que los nuevos territorios puedan partici-
par indirectamente en la toma de decisiones comunitarias.

Habra que esperar a la practica para ver el resultado de este mecanismo,
aunque posiblemente su puesta en funcionamiento no sea nada facil ni paci-
fica dado el caricter asimétrico de la devolucién de poderes. Quiero con
ello significar lo complicado que podria resultar la adopcién de una postura
consensuada y lograr un balance adecuado entre las diferentes partes nego-
ciadoras cuando el papel que cada uno de los territorios puede tener sobre

®  TLas Administraciones descentralizadas han de tener acceso a toda la informacién

que les pueda resultar de interés, incluyendo incluso los telegramas de la Representacién
Permanente del Reino Unido en Bruselas (UKRep).
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Ia misma, y por tanto su grado de legitimidad en el debate, puede ser muy
distinto. Pensemos, por ejemplo, que se trata de definir la posicién del
Reino Unido como Estado miembro ante el Consejo, dandose la circunstan-
cia de que el Parlamento del Reino Unido haya perdido la competencia
sobre esa determinada materia, que otros territorios como Escocia o Irlanda
del Norte sean los competentes para legislar sobre la misma y que al mismo
tiempo Gales sélo pueda dictar normativa de desarrollo, la denominada su-
bordinate legislation. Luego ¢como valorar el peso que la distinta postura que
cada uno de estos territorios pueda tener al respecto en caso de que no se
logre un inicial consenso?

Tal vez es para dar respuesta a este tipo de problemas por lo que el denomi-
nado Concordat on co-ordination of European Union Policy Issues de octubre de
1999 prevé también la posibilidad de que este tipo de materias se puedan
tratar mediante negociaciones bilaterales entre los Departamentos ministe-
riales del Reino Unido y las nuevas Administraciones, incluso cuando se
trate de materias que, aun no habiendo sido descentralizadas, puedan afec-
tar a otras materias que sean responsabilidad de los nuevos territorios. En
caso de que no se llegara a un acuerdo, el apartado B3.8 del Convenio prevé
que el conocimiento de dichos asuntos pase directamente a la Comisién
Mixta Ministerial, joint Ministerial Commitiee, donde serdn los Ministros del
Reino Unido junto con los demas Ministros de los nuevos territorios los
encargados de conocerlos.

Esta Comisién Mixta Ministerial esta llamada a cuamplir un papel fundamen-
tal en la medida en que actuara como el principal mecanismo de consulta
entre los Ministros de los distintos territorios que conforman el Reino
Unido cuando se trate de la adopcion de la postura oficial del Estado miem-
bro en aquellos asuntos comunitarios que puedan afectar a las materias
descentralizadas. Serd ademas la encargada de resolver las eventuales discre-
pancias que puedan surgir entre el Gobierno del Reino Unido y los nuevos
Gobiernos territoriales respecto a los asuntos europeos, actuando en mu-
chos casos como una via previa a la resolucién de los conflictos por el judi-
cial Committee of the Privy Council . No hay que olvidar, sin embargo, que tal
como ha sido disefiada por estos acuerdos, la Comision tiene caracter de
mero 6rgano de deliberacion y consulta, por lo que su finalidad serd, mas
que la de imponer soluciones, la de lograr acuerdos entre todas las partes
intervinientes (parte Al.10 del Memorandum of Understanding).

Por otro lado, la representacién de estos territorios en el Consejo de Minis-
tros europeos ha sido una de las materias mas simbélicas y controvertidas
durante los debates sobre la devolucién. El articulo B3.12 parte del princi-
pio general de que los Ministros escoceses, galeses y norirlandeses tienen
que jugar un papel importante en los Consejos de Ministros que sean rele-
vantes. Concretamente se establece que en la toma de decisiones para la

% RawLNGs, Richard: «Concordats of the Constitution», Law Quaterly Review,

ntm. 116, abril 2000, pgs. 51 y ss.
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formacién del equipo negociador encargado de representar al Reino Unido,
el Ministro competente tendrd que tener en cuenta que los nuevos territo-
rios deben tener un determinado papel en las reuniones del Consejo
cuando se vayan a tratar temas que puedan tener un impacto significativo
en las materias descentralizadas. Es mas, se prevé expresamente la posibili-
dad de que en determinados casos los Ministros de los nuevos Ejecutivos
puedan intervenir directamente ante el Consejo representando al Reino
Unido, aunque s6lo cuando asi lo acuerde el Ministro encargado del equipo
de negociacion y siempre que se haya logrado acuerdo entre los intereses
del Reino Unido y los de los nuevos territorios.

Estos nuevos acuerdos contemplan, pues, la posibilidad de que los nuevos
territorios puedan participar en las reuniones del Consejo representando al
Reino Unido, aunque ello presuponga que previamente se haya discutido y
alcanzado una posicién comin. No obstante, y a diferencia de lo que ocurre
en otros Estados miembros, como Bélgica o Alemania, no se establece ex-
presamente ningin derecho a favor de los nuevos territorios y que, por
tanto, puedan exigir juridicamente. Los nuevos Gobiernos descentralizados
no tienen garantizada su participacién directa ante el Consejo, ni siquiera
cuando se trate de asuntos que afectan directamente a las materias descen-
tralizadas®. Todo dependera, en consecuencia, del grado de consenso que
se logre en las reuniones previas y, en ultima estancia, de la decision del
Ministro del Reino Unido.

Junto a este importante problema, hemos también de tener presente que
todo este mecanismo de participacién queda reducido simplemente a una
mera declaracion de intenciones. Ni siquiera aunque se estableciera la vin-
culacién del Gobierno central a los acuerdos adoptados como consecuencia
de estas reuniones existiria ninguna garantia al respecto, en la medida en
que los acuerdos en los que se contemplan estas medidas adolecen de fuerza
obligatoria. Efectivamente, aunque no nos vamos a detener ahora en anali-
zar la naturaleza juridica de estas figuras, resulta conveniente tener en
cuenta que se trata de un mero pacto o acuerdo entre caballeros, que no
supone ninguna obligacién juridica entre las partes firmantes y que, en 16-
gica consecuencia, su incumplimiento no puede ser impugnado ante los
jueces y tribunales. Precisamente, y por si quedaba alguna duda al respecto,
se contempla expresamente que este concordat s un acuerdo entre los Minis-
tros escoceses, norirlandeses y galeses y el Gobierno del Reino Unido, pero
que no constituye un contrato legalmente exigible ni crea ningiin derecho
u obligacion susceptible de ser impugnado ante los tribunales. Por todo
ello, no es de extraiar que algunos autores” consideren que la solucién
aportada con estos procedimientos resulta cada vez menos aceptable en un
nuevo contexto de mayor regionalizacion.

% Ibid, pg. 53.
¥ Harcow, Carol: «The European Union», en la obra colectiva dirigida por Brack
BURNT, Robert y Raymond Praint, titulada Constitutional reform. The Labour Government’s

constitutional reform agenda, Longman. Londres, 1999, pg. 238.
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V. EL MODELO ESPANOL DE COLABORACION AUTONOMICA
EN LOS ASUNTOS EUROPEOS

1. INTRODUCCION: MARCO CONSTITUCIONAL DE LA PARTICIPACION

Espaiia se caracteriza, al igual que los sistemas anteriores, por ser un Estado
complejo y por haber adoptado un modelo de descentralizacién asimétrico
en el que cada una de las Comunidades Auténomas posee las competencias
que le permite la Constitucién y que prevé expresamente su respectivo Esta-
tuto de Autonomia. Acontece, no obstante, que gran parte de las materias
actualmente afectadas por la politica europea son competencia de las Co-
munidades Auiénomas, por lo que, como han denunciado algunos auto-
res®, se corre el riesgo de que los 6rganos centrales acaben desposeyendo
a las Comunidades Autdénomas de una parte considerable de sus competen-
cias. Este riesgo se agrava todavia mis si tenemos en cuenta que las sucesivas
reformas de los Tratados Constitutivos que se han producido tras la incorpo-
racién de Espania a las Comunidades Europeas en 1986 han ido ampliando
considerablemente el campo de actuacién de la Unién Europea sobre algu-
nas de las materias que, al menos en principio, resultan de la competencia
exclusiva de aquéllas. Ante este fendmeno, no es de extranar las presiones
que en los Gltimos afios estan protagonizando algunas Comunidades con la
intencién de conseguir un mayor protagonismo en Europa y, sobre todo, su
intervencién en los Consejos de Ministros de la Unién Europea.

Ante este panorama, la cuestion principal que se plantea es la de determinar
qué grado de participacién autonémica contempla nuestro modelo constitu-
cional en la formacién de la politica comunitaria y, méas en concreto, si
eventualmente admitirfa un sistema de intervencién y representacion di-
recta de las Comunidades Auténomas ante el Consejo de la Unién Europea
semejante al que han adoptado los paises europeos a los que nos hemos
referido con anterioridad. Para ello hemos de partir necesariamente del
marco establecido por la Constitucién espaiiola de 1978 y senalar que, a
diferencia de lo que sucede en aquellos sistemas constitucionales, ni en el
articulo 148 ni en el 149 de nuestra Constitucién aparece explicitamente
contemplado titulo competencial alguno relativo al papel del Estado y de
las Comunidades Auténomas en la formacién y ejecucion del Derecho Co-
munitario, lo que puede resultar perfectamente explicable si tenemos en
cuenta la tardia adhesién de Espaiia a las Comunidades y, sobre todo, que
en el momento en que ésta se produjo apenas nos encontrabamos en los
inicios de un proceso abierto de descentralizaciéon politica interna. Ello ne-
cesariamente obliga a realizar una interpretacion sistematica de los diversos

% Entre otros, MuRoz MacHADO: «La ordenacién de las relaciones del Estado y las
Comunidades Auténomas con la Comunidad Europea», en el Tratado de Derecho Comunita-
rio Europeo, obra colectiva dirigida por Garcia DE ENTERR{A, GONZALEZ CAMPOS y MUNOZ Ma-
cHapo, Civitas, Madrid, 1986, pg. 588; CARRETERO GARCIA, Ana: Los principios de atribucion
de competencias, subsidiariedad y proporcionalidad en el Tratado de la Unién Europea, Diputacion
Provincial de Toledo, 1998, pg. 83.
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preceptos constitucionales que directa o indirectamente afectan a nuestro
sistema de distribucién competencial, asi como a la doctrina que el Tribunal
Constitucional ha ido fijando al respecto durante los Gltimos anos, sobre
todo a propésito de la ejecucion de la normativa comunitaria, toda vez que
en ella podemos encontrar la pista del grado de participacién autonémica
que se deriva o permite nuestro orden constitucional.

Pues bien, a falta de esta mencion explicita, si analizamos algunos de los
preceptos constitucionales que también afectan al reparto competencial ob-
servamos que, al menos en principio, el Estado tiene competencia exclusiva
en materia de relaciones internacionales (articulos 149.1.3 y 97) y es ¢l ga-
rante y responsable tnico del cumplimiento de las obligaciones comunita-
rias (articulo 93). Sobre la responsabilidad Gnica del Estado ante la Unién
Europea quedan pocas dudas al respecto, incluso en aquellos Estados de
estructura compleja en los que el incumplimiento de la normativa comuni-
taria resulta en exclusiva imputable a un ente regional. Asi lo ha afirmado
el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en su Sentencia de 1
junio 1999 (asunto Konle, C-302/1997) al declarar la responsabilidad del
Estado austriaco por violacion del Derecho Comunitario de la legislacion
de uno de sus Linder en materia de transacciones inmobiliarias.

Dicho asunto, efectivamente, motivd el planteamiento de varias cuestiones
prejudiciales. En una de ellas, el 6rgano jurisdiccional remitente habia pe-
dido al Tribunal que determinara si en los Estados miembros de estructura
federal la reparacion de los danos causados a los particulares por medidas
de naturaleza interna contrarias al Derecho Comunitario debia ser necesa-
riamente asumida por el Estado federal para que se cumplieran asi las obli-
gaciones comunitarias de dicho Estado miembro. Al respecto, y recogiendo
de nuevo la doctrina sentada ya desde el afto 1991 en el asunto Francovich,
dira el Tribunal que «incumbe a cada Estado miembro garantizar que los particula-
res obtengan la reparacion del dario ocasionado por el incumplimiento del Derecho
Comunitario, sea cual fuere la autoridad piblica que haya incurrido en dicho incum-
plimiento y sea cual fuera aquella a la que, con arreglo al Derecho del Estado miembro
afectado, le corresponda en principio hacerse cargo de dicha reparacion. Por tanto,
un Estado miembro no puede invocar el reparto de competencias y responsabilidades
entre las entidades existentes en su ordenamiento juridico interno para eximirse de su
responsabilidad a este respecto»”’.

% No obstante, hecha esta salvedad y dado que el Derecho Comunitario no impone

a los Estados miembros ninguna modificacién del reparto de competencias y responsabili-
dades entre las entidades piiblicas que existen en su territorio, concluye el Tribunal que
«en los Estados miembros de estructura federal, la reparacién de los dafos causados a
los particulares por normas de naturaleza interna contrarias al Derecho Comunitario no
debe ser necesariamente asumida por el Estado federal para que se cumplan las obligacio-
nes comunitarias del Estado miembro de que se trata». Por ello, y tal como vuelve a
recoger explicitamente en su Sentencia de 4 julio 2000 (Asunto C-424/1997, Haim), el
Derecho Comunitario no se opone a que, ademis de la responsabilidad del propio Estado
miembro, se pueda generar la responsabilidad de las entidades territoriales dotadas de
cierta autonomia —o de cualquier otro organismo de Derecho publico juridicamente dis-
tinto del Estado~ en la reparacién de los dafios causados a los particulares. Las exigencias
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Es preciso tener en cuenta, no obstante, que la mencién que realiza el ar-
ticulo 93 de la Constitucion al Estado como garante y responsable del cum-
plimiento de las obligaciones comunitarias opera «ad extra», esto es, en el
plano meramente de las relaciones entre el Estado y la Comunidad, pero
no afecta a la distribucién interna de competencias. La Gnica intervencion
posible del Estado al amparo de este precepto parece, al menos en princi-
pio, adquirir un caricter subsidiario y estar condicionada a la prevencién o
correccién de eventuales incumplimientos de las Comunidades Auténo-
mas®. Ello explica que la extensién inicial que se le dio a este titulo compe-
tencial haya sido considerablemente matizada por la doctrina del Tribunal
Constitucional, en la medida en que el principio de autonomia institucional
y procedimental implica que la titularidad y forma de ejercicio de las potes-
tades y funciones necesarias para alcanzar el objetivo comunitario preten-
dido es una cuestion que depende exclusivamente del orden constitucional
de cada Estado miembro y que por ello dicha operacién queda en principio
«extramuros» del articulo 93 de la Constitucién. Asi, por ejemplo y por
remitirnos a alguna mas cercana en el tiempo, en su Sentencia 45 /2001, de
15 febrero, ha reiterado, como ya hiciera en su Sentencia 80/1993, de 8
marzo, que la prevision del articulo 93 de la Constitucién no puede ser
interpretada como configuradora «por si sola de un titulo competencial
auténomo a favor del Estado que pueda desplazar o sustituir la competencia
autonémica ni por conexion a un supremo interés nacional, ni porque se
apele a una expectativa de eficacia ni, en fin, por invocacién de un simple
motivo de utilidad o mera conveniencia».

A esta conclusion llega el Tribunal tras realizar una clara distincion entre la
ejecucion, en si misma, y la garantia de la ejecucion de las obligaciones
comunitarias, estableciendo al respecto que la ejecucién del Derecho Comu-

comunitarias, a juicio del Tribunal, quedan satisfechas siempre que los cauces procesales
que ofrezca el ordenamiento interno permitan una proteccién efectiva de los derechos
que a los particulares les otorga el ordenamiento comunitario, sin que les resulte mas
dificil ejercer dichos derechos que aquellos que les otorga el ordenamiento juridico in-
terno. Ahora bien, esta posibilidad, tal como advierten ALonso GArcia, Ricardo y Javier
Dirz-HOCHLEITNER, en la obra colectiva titulada La Comunidad de Madrid en la Unidn Euro-
pea, en la primera parte, coordinada por Rusio LLORENTE, Francisco, editada por el Insti-
tuto Universitario Ortega y Gasset y el Consejo Econdmico y Social de la Comunidad de
Madrid, 2000, pgs. 157 y 158, resultaria poco viable en nuestro sistema debido, por una
parte, a que el art. 93 de la Constitucién atribuye expresamente al Estado la obligacion
de garantizar el cumplimiento de la normativa comunitaria y, por otra, porque la propia
configuracion del régimen de responsabilidad establecido en nuestro ordenamiento juri-
dico no tiene en cuenta las especialidades de esta materia, toda vez que el art. 140 de la
Ley 30/1992, sélo prevé la responsabilidad solidaria de las Administraciones Piblicas
cuando haya existido una actuacién conjunta. Por todo ello, el Estado espafiol sigue
siendo el Gnico responsable ante la Unién Europea, incluso aunque dicha responsabili-
dad venga motivada por incumplimientos de las Comunidades Auténomas.

B Al respecto, nos remitimos a la tesis formulada por OrrEGA ALVAREZ, Luis: «El ar-
ticulo 93 de la Constitucién como titulo estatal de competencia concurrente para los
supuestos de incumplimientos autonémicos de las obligaciones comunitarias», Revista Es-
paiiola de Derecho Administrative, nim. 55, 1987, pgs. 353 y ss.
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nitario corresponde a quien materialmente ostente la competencia, toda vez
que no existe una competencia especifica para su ejecucién (STC 236/1991,
de 12 diciembre). La clausula de responsabilidad contenida en el articulo
93 se ha de articular a través de una serie de poderes que permitan al Estado
levar a la practica los compromisos adoptados (STC 80/1993, de 8 marzo)
€ incluso, en supuestos de concurrencia competencial, obligar a articular el
ejercicio de las competencias propias de uno y otras, de modo tal que «sin
invadir el ambito competencial ajeno, no obstaculicen el desempefio de las
funciones que la Constitucién y los Estatutos les atribuye ni echen cargas
innecesarias sobre los administrados» (STC 252/1988, de 20 diciembre y
79/1992, de 28 mayo). No obstante, bajo el pretexto de eludir la consi-
guiente responsabilidad y a falta de otros fundamentos, el Estado no puede
invocar el articulo 93 «in fine» para atribuirse una competencia de ejecu-
cién que corresponde a quien por razén de la materia le haya sido constitu-
cionalmente atribuida.

Objeto de similares matizaciones ha sido también el titulo competencial
relativo a las relaciones internacionales, lo cual no deja de ser significativo
si tenemos en cuenta que el mismo ha sido tradicionalmente utilizado para
legitimar la atribucién en exclusiva al Estado de todo el protagonismo en
Europa®. De hecho, las primeras Sentencias del Tribunal Constitucional
que se dictaron sobre la extension de este titulo sirvieron tempranamente
para cercenar cualquier atisho de participacién autondmica en la ejecucion
de tratados internacionales, al entender que una eventual participacién po-
dia poner en peligro la unidad de interpretacién que incumbe al Estado
como Unico responsable internacional de los tratados que suscribe®. No
obstante, la evolucién posterior de esta doctrina ha supuesto un importante
punto de inflexién en esta materia, en la medida en que el Tribunal ha
intentado huir de la conexién automatica entre «lo exterior» y «lo comuni-
tario». Ello se observa ya con gran nitidez en su Sentencia 79/1992, de 28
mayo, en la que el Tribunal ha evitado que una lectura amplia de este titulo

¥ Ello fue debido, tal como sefiala Remiro BROTONS, Antonio: «La estructura compleja

del Estado y la atribucién de competencias en el dmbito de las relaciones internaciona-
les», en Comentarios a las leyes politicas, dirigidos por Arzaca ViLLaami, Oscar, t. XI, Edersa,
1988, pgs. 211 y 212, a que el transito hacia un nuevo Estado democratico y autonémico
parecia demasiado fragil como para abrir un nuevo frente en un sector, el de las relacio-
nes internacionales, tradicionalmente contemplado como actividad quintaesenciada de
los érganos centrales del Estado. Por ello, los constituyentes se negaron a profundizar en
las consecuencias internacionales de la concepcion autonémica del Estado, aceptando
de hecho la superposicién de dos imégenes estatales: compleja «ad intra», unitaria «ad
extra».

4 Este planteamiento se observa, entre otras, en las Sentencias del Tribunal Constitu-
cional 44/1982, de 8 julio, y 252/1988, de 20 diciembre. Tal como destaca Pargjo AL-
Fonso, Luciano: «El ordenamiento espafiol y la integracién en las Comunidades Europeas:
un problema capital de renovacidén», Revista Vasca de Administracion Piblica, nGm. 13,
1985, pg. 163, con esta doctrina se legitimaba una reserva competencial a favor del Estado
y se autorizaba a entender la existencia de aspectos basicos en la tarea de ejecucion de
los tratados internacionales.
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pueda traducirse en un vaciamiento de las competencias sectoriales asumi-
das por las Comunidades Auténomas que puedan tener algin tipo de cone-
xién con lo exterior, pues «subsumir cualquier medida dotada de cierta
incidencia exterior, por muy remota que ésta sea, bajo el titulo de las rela-
ciones internacionales equivaldria tacitamente a una reordenacion del pro-
pio orden constitucional de distribucion competencial».

Fl Estado, segin la doctrina consolidada del Tribunal Constitucional*, no
puede ampararse, por principio, en su competencia exclusiva en materia
de relaciones internacionales para extender su ambito competencial a toda
actividad que constituya desarrollo, ejecucion o aplicacién de los convenios
y tratados internacionales y, en particular del Derecho derivado europeo. Si
asi fuera, dada la progresiva ampliacién de la esfera material de interven-
cién de la Comunidad Europea, habria de producirse un vaciamiento del
4mbito de competencias que la Constitucién y los Estatutos atribuyen a las
Comunidades Auténomas.

Toda esta argumentacién ha permitido al Tribunal Constitucional, no sélo
solucionar los multiples conflictos de competencias planteados con ocasién
de la ejecucién de la normativa comunitaria, sino también reconocer que
las Comunidades Auténomas, en cuanto titulares de una autonomia de na-
turaleza politica para la gestion de sus propios intereses, se hallan directa-
mente interesadas en la actividad que lleva a cabo la Union Europea, lo
que le llevé en su Sentencia 165/1994, de 26 mayo, a reconocer incluso la
competencia de éstas para mantener relaciones directas con las instituciones
europeas siempre, claro esta, que ello no supusiera una interferencia con
las relaciones internacionales espafiolas®.

La regla general apuntada en toda esta doctrina para la resolucion de estos
litigios parte de la premisa basica de que, a falta de una competencia especi-
fica para la ejecucion del Derecho Comunitario, su ejecucion corresponde
a quien materialmente ostente la competencia segtin las reglas de Derecho
interno. Se ha establecido, pues, que la traslacion de la normativa comunita-
ria derivada al Derecho interno ha de seguir necesariamente los criterios
constitucionales y estatutarios de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas, toda vez que dichos criterios no resultan alterados ni
por el ingreso de Espana a la Unién Europea ni por la promulgacion de
normas comunitarias, pues la cesiéon del ejercicio de competencias a favor
de organismos comunitarios no implica que las autoridades nacionales de-
jen de estar sometidas, en cuanto poderes publicos, a la Constitucién y al

# Gentencias 80/1993, de 8 marzo, 165/1994, de 26 mayo, 146/1996, de 19 septiem-
bre, 148/1998, de 2 julio, 21/1999, de 25 febrero y 186,/1999, de 11 octubre.

2 1a cuestién de fondo que se planteaba en dicha Sentencia era la de determinar
si la creacién de un 6rgano encargado de coordinar la relacién entre las instituciones
autonémicas vascas y la Comunidad Europea, asi como la apertura de una oficina de
representacién en Bruselas, vulneraba la competencia exclusiva del Estado en materia de
relaciones internacionales prevista en el art. 149.1.3 de la Constitucion.
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resto del ordenamiento juridico, tal como establece el articulo 9.1 de la
Norma Fundamental®.

Pues bien, se ha pretendido utilizar basicamente este mismo planteamiento
para introducir un elemento de razonabilidad en las pretensiones de hacer
avanzar nuestro modelo autonémico hasta convertirlo en un Estado com-
plejo en el que, de modo similar a lo que ha ocurrido en el Estado belga o
en el alemén, se acabe finalmente garantizando la plena participacién de
las Comunidades Auténomas en la Unién Europea e incluso su intervencién
directa en el Consejo. Se pretenderia, de esta manera, justificar la concesién
a las Comunidades Auténomas de un derecho a participar en la adopcién
de las decisiones comunitarias en aquellas materias en las que se vieran
afectadas sus competencias, al entender que lo contrario podria llegar a
suponer un desconocimiento del reparto competencial o, utilizando la ter-
minologia empleada por Aronso Garcia y Diez-HocHiermner*, una relocaliza-
cién de competencias autondmicas en el terreno estatal. Es decir, si son las
normas internas las que determinan la competencia cuando se trata de la
fase de ejecucion del Derecho comunitario, también deberian ser esas mis-
mas normas las que determinaran la competencia en su fase de formacién.

Desde esta perspectiva resultaria facilmente comprensible la necesidad de
establecer mecanismos que garanticen cierto grado de intervencién de las
Comunidades Auténomas en la adopcién de aquellas decisiones comunita-
rias que les puedan afectar, pues lo contrario podria equivaler ticitamente
a otorgar al Gobierno central una clara potestad de intervencién en las
materias originariamente asignadas a las Comunidades Auténomas por la
Constitucién y por sus respectivos Estatutos de Autonomia. De hecho, va
teniendo cada vez mds un mayor calado en la doctrina la idea de que la
participacién de las Comunidades Auténomas en la formacioén de la volun-
tad estatal en materias de la Comunidad Europea que afectan a sus intereses
constituye un principio constitucional no escrito, pero derivado del articu-
lo 2 de la Constitucién y del conjunto de normas del bloque de la constitu-
cionalidad, que resulta necesario para lograr un determinado equilibrio
constitucional®,

Toda esta argumentacion ciertamente no carece de légica pero, ¢qué grado
de participacién autonémica en los asuntos comunitarios se puede deducir
de este marco competencial y de la interpretacion realizada del mismo por
el Tribunal Constitucional a propésito de la ejecucién de las normas comu-
nitarias? Algunos autores, como por ejemplo, Mancas MArTiN, han interpre-
tado que es competencia doméstica la formacién de las delegaciones nego-

*# Por todas, nos remitimos a las Sentencias del Tribunal Constitucional 79/1992, de

28 mayo, y 148/1998, de 2 julio.

* ALONSO Garcia, Ricardo, y Javier Diez-HocHLEITNER: La Comunidad de Madvid..., op.
cit., pg. 44.

% ArserTi Rovira, Enoch: «La posicién de las Comunidades Auténomas en la fase
ascendente de la formacién del Derecho Comunitario Europeo», en la obra colectiva

titulada La participacion europea y la accién exterior..., op. cit., pgs. 487 y ss.
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ciadoras o de representacién del Estado y la presencia en ellas de
representantes de las Comunidades Auténomas, de tal forma que, en la
medida en que dichas actuaciones no pueden ser consideradas como rela-
ciones internacionales, se llevarian a cabo conforme al principio de autoor-
ganizacién o de soberania nacional. De esta manera, las Comunidades Auto-
nomas espaiiolas tendrian un derecho propio a participar en la formacion
de la posicién nacional a defender ante las instituciones comunitarias y a
desarrollar normativamente y ejecutar las normas comunitarias que puedan
afectar a las competencias asumidas por cada Comunidad Auténoma en su
respectivo Estatuto. Desde esta perspectiva, anade la autora, no habria nin-
gun obsticulo juridico a que hubiera presencia autonémica para represen-
tar a Espana ante el Consejo desde una respetuosa cooperacion leal®.

En mi opinién, ninguna tacha constitucional podria objetarse a una inter-
vencidn interna e indirecta de las Comunidades en la adopcion de la pos-
tura que el Estado espafiol ha de defender en el Consejo de la Unién Euro-
pea cuando las materias a debatir afecten a sus competencias. Ello no sélo
parece lo mas sensato, sino lo obligado a tenor del reparto competencial
interno y del principio fijado por la doctrina constitucional de la no altera-
cién del orden competencial establecido por la incorporacién de Espana a
la Unién Europea. Cuestién distinta serfa la eleccién del modelo concreto
de participacién, pues serian multiples las formulas de colaboracion por las
que podria optar el legislador dentro de nuestro actual marco constitucio-
nal y estatutario. Tampoco existiria ningiin obstaculo desde el punto de vista
constitucional para que algiin representante autonomico pudiera participar
directamente en la delegacién del Estado espanol ante el Consejo cuando
en éste se fueran a tratar cuestiones que afectaran a las competencias auto-
némicas. Su funcién se centraria principalmente en acompanar y asistir al
representante estatal, que en Gltima instancia seria el tnico legitimado para
adoptar decisiones que comprometieran al Estado. Esta, en consecuencia,
parece ser la formula més completa y avanzada de participacion que permiti-
ria nuestro actual marco constitucional. Su eventual puesta en funciona-
miento obedeceria meramente a una decisiéon politica que hoy por hoy, y
como mas adelante veremos, parece bastante dificil adoptar, no sélo por la
falta de voluntad politica al respecto, sino también y principalmente por las
carencias y dificultades que el actual modelo de participacién presenta para
la adopcién de una postura autonémica comin y, sobre todo, para la elec-
cion del que seria el representante autonémico en la delegacion.

Ahora bien, a falta de una explicita mencién constitucional al respecto, las
posibilidades previstas en otros ordenamientos de que esta participacion en
el Consejo pudiera recaer directamente y en exclusiva sobre el represen-
tante autonémico parecen bastante dudosas, y mas atin considerar que ello
les corresponderia a las Comunidades por derecho propio. Esta posibilidad
supondria partir de una rigida interpretacién del orden constitucional de

# Mancas Martin, Araceli, y Diego J. LivAN NoGUERAs: Instituciones y Derecho de la Unién

Europea, McGraw Hill. Madrid, 1999, pgs. 276 y 285 fundamentalmente.
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competencias y de la idea, a mi entender, equivocada, de que el Estado no
tendria ningln interés ni podria alegar ningin otro titulo de intervencién
cuando las competencias que se fueran a tratar en el Consejo pertenecieran
en exclusiva a las Comunidades Auténomas. De la propia configuraciéon del
modelo de reparto competencial y del analisis de la doctrina constitucional
fijada a lo largo de estos afos de experiencia se deduce que incluso estas
materias estan abocadas a una necesaria colaboracién estatal y autoné-
mica®’.

Por otra parte, y tal como apunta OrtecA Arvarez, hemos de tener en cuenta
que, si bien es cierto que tras la adhesién de Espana a las Comunidades no
es posible que medie entre el ordenamiento europeo y el ordenamiento
espanol una relacién de internacionalidad, de ordenamientos extranjeros,
no se puede sostener que se hayan suprimido las relaciones supranacionales
entre la Comunidad Europea y el Estado espafol, de forma que alli donde
se den relaciones entre ambas instituciones, los 6rganos centrales del estado
espaniol tendrian un titulo constitucional de intervencién®. Estas relaciones
habrian necesariamente de ser reconducidas al titulo competencial estable-
cido en el articulo 149.1.3 de la Constitucion pues, a pesar de las limitacio-
nes que del mismo ha realizado la doctrina constitucional para permitir
cierto margen de actuacién de las Comunidades Auténomas en este ambito,
los contornos de dicha participacién han quedado perfectamente delimita-
dos a la luz de la doctrina apuntada en su Sentencia 165/1994, de 26 mayo.
En ella, tras reconocer el interés que las Comunidades pueden tener en los
asuntos comunitarios y a la vista de la extension de la competencia exclusiva
estatal en materia de relaciones internacionales, aclaré el Tribunal que «la
posibilidad de que éstas puedan llevar a cabo actividades que tengan una
proyecciéon exterior debe entenderse limitada a aquellas que, siendo necesa-
rias, o al menos convenientes, para el ejercicio de sus competencias, no
impliquen 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 responsabilidad de éste frente
a Estados extranjeros u organizaciones inter o supranacionales».

Es decir, dadas las importantes facultades decisorias que tiene atribuidas el

47 Asi, pensemos, por ejemplo, en la materia de agricultura v ganaderia, cuya compe-
) p

tencia ha sido asumida con caracter exclusivo por todas las autonomias aunque, segiin el
art. 148.1.7, de acuerdo con la ordenacién general de la economia. Pues bien, €l Tribunal
reconoce en el fundamento juridico 2 de su Sentencia 79/1992, de 28 mayo, que «dentro
de esta competencia de direccién de la actividad econémica general tienen cobijo tam-
bién las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales de ordena-
cién de sectores econdémicos concretos (en particular de un sector tan importante como
la agricultura y ganaderia), asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que
sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sec-
tor», por ello, concluye que «es claro que nos hallamos ante supuestos en que tanto el
Estado como las Comunidades Auténomas tiene atribuidas competencias».

*®  Orreca Avvarez, Luis: El articulo 93 de la Constitucion como titulo estatal de competencia
concurrente..., op. cit., pg. 359.
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Consejo vy la vinculacion que la actuacién del representante tiene para el
Estado espafiol como Estado miembro, dificilmente podrian esquivarse estos
contornos sobre el niicleo gordiano de las relaciones internacionales para
argumentar una atribucién de esta importante competencia a un represen-
tante autondmico. A pesar de todo ello, tal como apuntan Aronso Garcia y
Dirz-HocHLEITNER, quedaria siempre abierta la posibilidad de que también
esta relevante funcién pudiera ser delegada a alguna o algunas Comunida-
des Auténomas a través de la posibilidad prevista en el articulo 150.2 de la
Constitucién, esto es, a través de una Ley Organica de delegacién‘“’.

9. LA ARTICULACION DEL SISTEMA DE PARTICIPACION A TRAVES DE LAS
CONFERENCIAS SECTORIALES Y DE LA DENOMINADA CONFERENCIA PARA
ASUNTOS RELACIONADOS CON LAS COMUNIDADES EUROPEAS

Dentro de este marco constitucional, la participacion de las Comunidades
Auténomas en la fase de formaciéon del Derecho Comunitario” se instru-
menta actualmente a través de la Conferencia para Asuntos Relacionados
con las Comunidades Europeas y las Conferencias Sectoriales, que traen su
causa en el articulo 4 de la Ley 12/1983, de 14 octubre, del Proceso Autoné-
mico y que se regulan actualmente en el articulo b de la Ley 30/1992, de
26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comtn, con las importantes modificaciones
introducidas en esta materia por la Ley 4/1999 de 13 enero. Dichos precep-
tos prevén que en aquellas materias en las que exista interrelacion compe-
tencial entre la Administracién General del Estado y la Administracién de
las Comunidades Auténomas se puedan crear 6rganos para la cooperacion
entre ambas. Estos organos pueden tener una composicién bilateral y tener
un ambito general, en cuyo caso estaremos ante una Comisién Bilateral de
Cooperacion, o tener una composicién multilateral y reunirse para tratar
temas puntuales y concretos, en cuyo caso estaremos ante una denominada
Conferencia Sectorial. Y es precisamente aqui donde habria que encuadrar
basicamente el papel de las Comunidades Auténomas en la definicion de
la politica comunitaria, toda vez que cada Conferencia Sectorial se suele
corresponder con una o varias politicas comunitarias, que se establecen,
ademas, teniendo en cuenta las distintas composiciones que forman el Con-
sejo de la Unién Europea en funcioén de las materias a tratar.

Pero los primeros debates acerca de dicha participacién se produjeron ya
antes de la adhesion de Espaia a las Comunidades Europeas. Desde el ano
1985 se intent6 la aprobacién de un modelo de participacion autondmica
en el que el Ministerio de Administracién Territorial iba a jugar el papel

¥ Aronso Garcia, Ricardo, y Javier Dizz-HocHLrrTNer: La Comunidad de Madrid..., op.
cit., pg. 72.

% Para un estudio més detallado de la evolucién durante los Gltimos afios de este
modelo participativo nos remitimos a La participacion de las Comunidades Auténomas en los
Asuntos Comunitarios Europeos, Ministerio para las Administraciones Piblicas. Madrid,

1995, principalmente a las pgs. 125-203.
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fundamental de servir de enlace entre el Gobierno central y las Comunida-
des Auténomas. Dicho modelo partia de la atribucién en exclusiva al Estado
de la competencia para la representacién de Espafia en Europa aunque, no
obstante, recogia también el compromiso del Gobierno estatal de procurar
incorporar los criterios y posiciones de las Comunidades Auténomas siem-
pre, claro esta, que ello no resultara incompatible con los intereses genera-
les del Estado ni con los comunitarios europeos. Tras varios intentos infruc-
tuosos de regular esta materia a través de convenios de cooperacidn, se fue
afianzando la idea de fraguar un modelo de cooperacién basado en las
conferencias sectoriales y, sobre todo, en la creacién de una Conferencia
especifica sobre la materia.

Pues bien, teniendo en cuenta la experiencia participativa acumulada a lo
largo de los afios a través de las Conferencias Sectoriales, fue promulgada
finalmente la Ley 2/1997, de 13 marzo, por la que se instituye la denomi-
nada Conferencia para asuntos relacionados con las Comunidades Euro-
peas51 ~CARCE-. La Conferencia se constituyé en el afto 1988 v, tal como
expresa la Exposicion de Motivos de su Ley reguladora, la experiencia man-
tenida en su seno demostré que era un foro adecuado para ir resolviendo
en comun los diversos temas que esta participacién planteaba, por lo que
se decidi6 finalmente su institucionalizacién y su regulacién mediante una
norma con rango de ley”. Actualmente, sin embargo, puede decirse que la
Conferencia ha perdido su caracter inicial de Conferencia Sectorial para
convertirse, en palabras de MuriLLo bk LA CUEVA™, en €l «eje y motor» de todo
el sistema de participacion, asumiendo para tal fin la funcién de impulso y
seguimiento de toda la actividad que realice el conjunto de Conferencias
en materias relacionadas con los asuntos europeos y con arreglo al esquema
disenado en el Acuerdo de Participacién Interna de 1994 al que después
nos referiremos.

51

Para una informacién mas detallada sobre esta ley nos remitimos al comentario
publicado por FernANDEZ PiREZ, Bernardo, titulado «La Ley 2/1997 de 13 marzo por la
que se regula la Conferencia para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas»,
Revista Espatiola de Derecho Internacional, ntim. 1, 1997, pgs. 314 y ss. Asimismo, y por la
importancia del material que comprende, nos remitimos a la obra elaborada por la Secre-
taria General del Congreso de los Diputados, titulada Conferencia para asuntos relacionados
con las Comunidades Europeas (Documentacion preparada para la tramitacion del Proyecto de Ley
por el que se regula la Conferencia para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas),
Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso, Serie A, nim. 12-1, de 2 agosto 1996.

2 fa aprobacién de la Ley 2/1997 se explica en gran medida debido a las criticas
que habia suscitado el valor meramente politico del acuerdo en el que se sustentaba
previamente la conferencia, ya que dicho acuerdo tenia naturaleza juridica no obligato-
ria, en la medida en que se basaba Gnicamente en el compromiso de las Administraciones
en ella presentes. CIENFUEGOS MATEO, Manuel: «La intervencién de las Comunidades Auté-
nomas en cuestiones relativas a las Comunidades Europeas a través de la Comisién Gene-
ral de las Comunidades Auténomas y la Conferencia para Asuntos Relacionados con las
Comunidades Europeas», Revista Catalana de Derecho Piblico, julio 1997, pg. 187.

% MuriLLo pE tA Cueva, Enrique Lucas: Comunidades Autdnomas y politica europea, Cua-
dernos Civitas, Madrid, 2000, pg. 78.
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La CARCE es un 6rgano de didlogo y cooperacién entre la Administracién
General del Estado y las distintas Comunidades Auténomas en el que se
pretende abordar la solucién progresiva de las cuestiones que plantea la
participacion de las nuevas entidades descentralizadas en la definicién de la
politica europea™. Actiia como una Conferencia horizontal de impulso y
seguimiento de la actuacién de las Conferencias Sectoriales, lo que la hace
aparecer como una especie de motor y garante del sistema en su conjunto®™.
No obstante, a diferencia de aquéllas, su ambito de actuacién no se corres-
ponde propiamente con una determinada materia, sino con un ambito de
actividad mucho mis amplio y susceptible de proyectarse sobre multitud de
titulos materiales. De hecho, posee al mismo tiempo una competencia resi-
dual, de tal modo que cualquier materia que no esté atribuida a una Confe-
rencia Sectorial puede ser tratada y debatida en su seno pues, al fin y al
cabo, su funcién principal es la de encargarse de todos los aspectos relacio-
nados con la Unién Europea.

Para ser mas precisos, la Conferencia para Asuntos Relacionados con las
Comunidades Europeas se define en el articulo 1 de la Ley 2/ 1997 como
un organo de cooperacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas
para articular adecuadamente la concurrencia de éstas en las cuestiones
propias de su participacion en los asuntos comunitarios europeos. En parti-
cular, la Conferencia debe garantizar la participacion efectiva de las Comu-
nidades Auténomas en la fase de formacién de la voluntad del Estado ante
las instituciones comunitarias y en la ejecucién del Derecho Comunitario.
Para ello, el articulo 4 de la Resolucién de 5 agosto 1997 de la Subsecretaria
del Ministerio de Presidencia, por la que se aprueba el reglamento interno
de esta Conferencia®, detalla algunas de las técnicas que se pueden emplear
para hacer efectivo este tipo de cooperacion, entre las cuales pueden desta-
carse el intercambio de informacién y de puntos de vista, la puesta a disposi-
cién de datos, documentos y estadisticas, la organizacién conjunta de activi-

®  La Conferencia esta constituida légicamente por representantes de la Administra-

cién General del Estado y por representantes de las Comunidades Auténomas. En con-
creto, forman parte de la representacién estatal el Ministro de Administraciones Piiblicas,
que serd quien la presida, junto con el Secretario de Estado de Asuntos Europeos (segiin
el Real Decreto 683/2000, de 11 mayo) y el Secretario de Estado de Organizacién Territo-
rial del Estado (segin el Real Decreto 557/2000, de 27 abril). La representacion autoné-
mica corre a cargo del Consejero que, como responsable de los asuntos que integran el
ambito de materias de la Gonferencia, sea designado por cada Comunidad Auténoma de
acuerdo con sus normas de organizacién interna (art. 2 de la Ley 2/1997).

® La participacion europea y la accion exterior de las Comunidades Auténomas, Pirez TREMPS,
Pablo (coordinador), CaseLLos Eseiirrez, Miguel Angel, y Eduard Roic Motis, Marcial
Pons. Barcelona, 1998, pg. 287.

% Dicho reglamento viene pricticamente a asumir el contenido del Acuerdo de Parti-
cipacién Interna suscrito el 30 de noviembre de 1994. Para profundizar sobre el mismo
nos remitimos a Bustos GisBerT, R.: «Un paso mdas hacia la participaciéon autonémica
en los asuntos europeos. El Acuerdo de 30 noviembre 1994», Revista Espariola de Derecho
Constitucional, nim. 45, 1995.
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dades de estudio, la creacién de grupos de trabajo y, sobre todo, la
elaboraciéon conjunta y la adopcién de acuerdos.

La Ley se hace también eco en su disposicion adicional primera del caracter
asimétrico que caracteriza el sistema autondémico espanol. Efectivamente,
siendo consciente de que en ocasiones no todas las Comunidades Auténo-
mas se ven afectadas por la actividad comunitaria, parte de la base de que
en estos supuestos No es necesario garantizar su participacion en estos asun-
tos. Para ello prevé que aquellas cuestiones comunitarias que afecten en
exclusiva a una Comunidad Auténoma o que tengan para ésta una vertiente
singular en funcién de su especificidad autonémica se traten a iniciativa de
cualquiera de las partes y de mutuo acuerdo, mediante instrumentos de
cooperacién de caricter bilateral.

Dentro de este esquema, el principio de cooperacién y el disefio interno
competencial son los elementos claves para la definicion del grado de parti-
cipacién autonémica en las distintas Conferencias Sectoriales, en la medida
en que, seglin aparece recogido en el «Acuerdo de Participacion Interna de
las Comunidades Auténomas en los asuntos comunitarios europeos a través
de las Conferencias Sectoriales» de 30 de noviembre de 1994%, la influencia
de las Comunidades Auténomas en la decision final que se adopte depen-
dera directamente de la naturaleza y el nivel de competencias, tanto de las
asumidas por las Comunidades Auténomas como de las reservadas al Estado
(punto primero del principio tercero del Acuerdo), aunque queda siempre
a salvo la capacidad de accién del Reino de Espana y la gestién flexible de
las negociaciones. En principio, para que se pueda producir esta participa-
cion autondédmica resulta imprescindible que se haya alcanzado una «posi-
cién comun» de todas las Comunidades Auténomas que estén afectadas por
el asunto comunitario en cuestién y que se hubieran pronunciado expresa-
mente sobre su contenido. Esta posicién comun serd —segiin el principio
cuarto del Acuerdo- el resultado alcanzado tras agregar y concertar las res-
pectivas posturas al respecto. ALonso Garcia y Diez-HocHLEITNER critican la
falta de articulacion de un mecanismo que permita a las Comunidades Auté-
nomas la formacién de una posicién comun e insisten en que el Acuerdo de
Participacién no equipara «posicién comin» con acuerdo de las diecisiete
Comunidades Auténomas, sino que da a esta expresién un sentido mas mati-
zado que ha de quedar circunscrito en todo caso a aquellas Comunidades
que estén afectadas por la materia que se debate y que ademas se hayan
pronunciado expresamente sobre la misma. Con ello se permite que, en
caso de que una Comunidad Auténoma dude sobre la necesidad de defen-

57 Resolucién de 10 marzo 1995 de la Secretaria de Estado para Administraciones

Territoriales por la que se publica el Acuerdo de la Conferencia para Asuntos Relaciona-
dos con las Comunidades Europeas de 30 noviembre 1994, sobre participacién interna
de las Comunidades Autonomas en los asuntos comunitarios a través de las Conferencias
Sectoriales, BOE, nam. 69, de 22-3-1995, pgs. 9037-9039.
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der una determinada posicion, pueda abstenerse sin obstaculizar con ello
el acuerdo™.

Cuando los aspectos esenciales del asunto comunitario afecten a las compe-
tencias legislativas exclusivas de las Comunidades Auténomas, la definicion
de la posicién negociadora inicial del Estado ante la Union Europea se
decidira a partir del acuerdo comin que adopten las Comunidades Auténo-
mas, que serd tenido en cuenta de forma determinante por el Estado. Ahora
bien, si no se alcanza esa posicion comin, la decisién sera tomada directa-
mente por el Estado aunque, eso si, tomando conocimiento de los argumen-
tos expresados, informando a las Comunidades Auténomas de su contenido
y, en su caso, de las razones que le han llevado a separarse de la posicion
mayoritaria. Asimismo, también se requiere el consenso con el Estado
cuando las decisiones autonémicas sean susceptibles de originar un au-
mento de gasto o una disminucién de los ingresos de las Administraciones
Pablicas. Por el contrario, cuando se trata de competencias exclusivas del
Estado, apenas existe participacién autonémica, toda vez que la postura a
adoptar ante los 6rganos comunitarios la decide éste en exclusiva. En estos
supuestos, el derecho a la participacion es sustituido meramente por el dere-
cho a la informacién y tinicamente si las Comunidades invocan tener interés
en dichos asuntos, en cuyo caso el Estado, tras informar a las Comunidades
Auténomas en el marco de la Conferencia Sectorial respectiva, podra tener
en cuenta las opiniones manifestadas por éstas si lo considera oportuno. Por
altimo, si se trata de competencias compartidas, la posiciéon negociadora se
adoptara teniendo en cuenta el previo acuerdo que se haya alcanzado entre
el Estado y las autonomias, que ademas sera determinante de la posicion
negociadora inicial del Estado. Aunque nada dice el Acuerdo para aquellos
supuestos en los que no se logre este previo acuerdo, todo parece apuntar
a que en estos casos serd nuevamente el Estado el que decida la posicion
final.

A pesar de la bondad de este Acuerdo, es preciso seflalar que no siempre
se garantiza que la posicién comiin de las Comunidades sea la posicion final
que adopta y defiende la delegacién espafiola ante el Consejo. Puede ocu-
rrir, efectivamente, que a raiz de las negociaciones que se estén llevando a
cabo en el seno del Consejo sea conveniente variar sustancialmente la posi-
cién inicial del Estado espafiol adoptada conforme a las reglas de participa-
cién interna que acabamos de ver. En este caso, y siempre que los plazos lo
permitan, la Administracién del Estado, en el seno de la respectiva Confe-
rencia Sectorial, informara a las Comunidades Auténomas sobre la modifi-
cacién para facilitar una nueva posicion comun de éstas y, en su caso, su
acuerdo con la posicién de la Administracién del Estado. Ahora bien, si los
plazos no lo permiten, corresponderd en exclusiva a la delegacion adoptar
la decisién final ante el Consejo, existiendo en estos casos €l mero compro-
miso por parte del Estado de explicar los motivos que le han llevado a apar-

5 Aronso Garcia, Ricardo, y Javier Diez-HocHLEITNER: La Comunidad de Madrid..., op.
cit., pg. 64.
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tarse de la posicion inicialmente consensuada. Por otra parte, tampoco ga-
rantiza el Acuerdo la representacién directa de las Comunidades en la
delegacion espafiola ante el Consejo, aunque si sefiala como un objetivo «el
hacer factible que a partir de la practica de la participacién de las Comuni-
dades Auténomas en cada Conferencia Sectorial, se genere la experiencia
necesaria para articular, como elemento complementario de esa participa-
cién, la inclusion, cuando se considere procedente, de representantes de las
Comunidades Auténomas o de expertos en la delegacién espafola que
acuda a debatir ante los organismos comunitarios sobre temas que incidan
€n sus competencias autonémicas».

3. ALGUNOS PUNTOS CRITICOS DEL SISTEMA

El aspecto mas destacable de los acuerdos adoptados en el seno de la Confe-
rencia consiste precisamente en que constituyen la via mas importante para
la participacion de los entes descentralizados en la definicion de la politica
europea, en la medida en que las decisiones seran adoptadas por asenti-
miento de los miembros presentes y, en su defecto, por el voto favorable de
la Administracién del Estado y de la mayoria de las Comunidades Auténo-
mas (articulo 10 del Reglamento). Es preciso resaltar, sin embargo, que
segun prevé este régimen de acuerdos, en todo caso se necesita el voto
favorable de la Administracién General del Estado. Ello significa que esta
regulacion garantiza la participacion de las Comunidades Auténomas en las
materias en las que haya un consenso general y coincidente con la postura
estatal. Pero no garantiza en modo alguno el eventual éxito de la defensa
de sus intereses territoriales en aquellos supuestos en los que su posicién
discrepe claramente de la posicion de la Administracién General del Estado,
ni siquiera cuando se trate de competencias exclusivas de las Comunidades
Autonomas. En este caso, aunque nada se dice al respecto, todo parece
apuntar a que la respuesta (ltima estari en manos de la Administracién
General del Estado, toda vez que queda siempre a salvo «la capacidad de
accién del Reino de Espaiia y la gestion flexible de las negociaciones», tal
como se prevé expresamente en el principio octavo del punto primero del
Acuerdo de 1994.

Se trata, en definitiva, de un modelo mas que, aunque no contiene medidas
tan avanzadas e innovadoras como los sistemas belga y aleman, que garanti-
zan mas solidamente la participacién de las entidades subestatales en los
asuntos europeos, puede llegar a garantizar un importante grado de inter-
vencion previa e indirecta de las Comunidades Auténomas en la formacién
de la voluntad de Espafia en la toma de decisiones comunitarias, siempre y
cuando, claro esta, su postura sea basicamente coincidente o se articule con
la del Estado. En caso contrario, y si esto no llega a ocurrir, muy dificilmente
se podra hacer efectiva esta participacién pues, en el modelo espanol, a
diferencia del alemén, por ejemplo, no se garantiza que la posicién autoné-
mica sea en todo caso la determinante, ni siquiera cuando se trate de com-
petencias exclusivas de las Comunidades Auténomas. Al mismo tiempo, el
disenio espariol se sigue basando en la idea de coordinacion y cooperacion,
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pero no contempla todavia como un derecho de las autonomias la represen-
tacién directa ante el Consejo, ante sus grupos de trabajo o ante el Comité
de Representantes Permanentes cuando en ellos se vayan a debatir temas
que afecten a sus competencias. Esta falta de prevision sobre la participacion
en las delegaciones negociadoras espanolas constituye actualmente uno de
los aspectos mas importantes para la reflexion y el debate, a la vez que
contribuye a alejarnos considerablemente de los otros modelos europeos
analizados.

Por otra parte, el modelo de Conferencias Sectoriales en el que se basa
inicialmente la participacién autonémica para lograr una inicial posicion
negociadora ante Europa ha sido muy criticado por la doctrina® por ser
excesivamente complejo, toda vez que se fundamenta en la idea de que la
participacién en los asuntos europeos ha de producirse en la misma sede y
a veces al mismo tiempo en que se estdn tratando de concertar las politicas
sectoriales para solucionar problemas meramente internos, lo cual hace que
se produzcan importantes distorsiones. Asimismo, también plantea impor-
tantes problemas la ausencia de una regulacion mas detallada que deter-
mine c6mo se ha de adoptar esa posicién comin a la que hace referencia
el Acuerdo, en qué supuestos concretos el Estado podria separarse de la
posicién autonémica dominante cuando se trate de competencias concu-
rrentes, etc. Por altimo, es preciso sefialar que este sistema no garantiza que
en todo caso sea tenida en cuenta la opinién de las Comunidades Auténo-
mas en las distintas instancias europeas, toda vez que se trata, por una parte,
de posiciones iniciales que no impiden la «capacidad de accién y flexibili-
dad negociadora» de la delegacién del Estado ante el Consejo y, por otra,
porque nada se dice de la interpretacion que ha de darse a la expresion
«tener en cuenta de forma determinante» la posicién autonémica cuando
se trata de competencias exclusivas de las Comunidades, pero es notorio,
tal como resalta el autor recién citado, que dicha expresion se aleja delibera-
damente de la idea de imposicién o vinculacién para el Estado. Y es que,
efectivamente, tal como destacan ALonso GARCIA y DiEz-HOCHLEITNER, nos en-
contramos ante un «acuerdo fundamentalmente politico con indefinidas
consecuencias juridicas», no s6lo por el gran margen de apreciacion que el
Acuerdo atribuye al Gobierno central para modular la posicién negociadora
inicial segtin vayan evolucionando las negociaciones en el Consejo, sino tam-
bién por las escasas posibilidades de reaccion juridica de que disponen las
Comunidades Auténomas frente a un eventual desconocimiento de la posi-
cién comiin alcanzada por parte del Gobierno®.

% MuriLo DE La CUEVA, Enrique Lucas, op. cit., pgs. 87y ss., a quien seguimos en este
punto. Critica este autor que «en lugar de poner en primer plano de la actividad de las
Conferencias Sectoriales l1a valoracién de la vertiente europea de cada asunto con res-
pecto a los demas aspectos que deban resolver para lograr los resultados esperados a
efectos internos, lo normal es que suceda al revés, En esas condiciones se pierde por
completo la visién de conjunto». En un sentido similar, La participacion europea y la accion
exterior..., op. cit., pgs. 300 y ss.

80 Aronso Garcia, Ricardo, y Javier Diez-HoCHLETNER: La Comunidad de Madrid..., op.
cit., pg. 65.
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Objeto de criticas similares ha sido también el papel desempefiado por la
Conferencia para Asuntos Europeos por no haber desarrollado suficiente-
mente la funcién de seguimiento, impulso y coordinacién de la actividad
de las Conferencias Sectoriales. A juicio de Roic MoLts, no existen todavia
mecanismos institucionalizados de relacién entre la Conferencia y el resto
de los o6rganos de relacién entre Estado y Comunidades Auténomas y, lo
que es mas grave todavia, la Conferencia no recibe ni informes generales ni
de detalle de los puntos discutidos en las distintas Conferencias Sectoriales,
ni mucho menos de las posiciones alcanzadas®, en caso de que éstas existan,
claro esta. Por ello, se convierte en una tarea individual de cada uno de los
participantes en la Conferencia para Asuntos Europeos el reunir informa-
cion sobre las distintas actividades realizadas en las Conferencias que tengan
relacion con los temas comunitarios. Asi las cosas, y faltando el instrumento
imprescindible para llevar a cabo su labor, esto es, la informacion, no es de
extranar que «la valoracién por parte de la Conferencia no puede ir mis
alla de una cierta sensacién de carencia casi absoluta de participacién»®.
Por otra parte, el actual modelo participativo centra todas sus expectativas
en un procedimiento formalizado en el pleno de la conferencia sectorial,
cuando la realidad exige que dicha participacién se articule a través de me-
canismos menos rigidos y a través de discusiones preparatorias en los niveles
técnicos de las Administraciones participantes. Ante estos inconvenientes,
no es de extranar que en algunas materias tipicamente autonémicas, como
la pesca y la agricultura, en las que la actividad comunitaria es muy intensa,
se estén ensayando nuevas formulas participativas®,

Puede decirse, en consecuencia, que todavia son muchos los obsticulos que
en nuestro sistema de descentralizacién dificultan el avance hacia otros mo-
delos mas evolucionados. El principal, sin duda alguna, viene dado por la
falta de cualquier previsién constitucional al respecto, aunque a nuestro
Juicio ello no impediria seguir profundizando en el modelo actual hasta
conseguir una intervencién mas intensa de las Comunidades y, sobre todo,
su eventual participacién en el Consejo junto con el representante estatal y
siempre, claro estd, dentro de los limites constitucionales a los que antes
nos hemos referido. A favor de la conveniencia de esta evolucién podriamos

5 El finico instrumento en el que se formalizan este tipo de actuaciones son los infor-

mes periédicos elaborados por el Ministerio para las Administraciones Publicas que son
remitidos a todos los miembros de la Conferencia.

2  Roic Motts, Eduard: «La Conferencia Para Asuntos Relacionados con la Unién
Europea», en el Informe Comunidades Auténomas 1998, vol. 1, Instituto de Derecho Piiblico.
Barcelona, 1999, pg. 545.

% En el ambito de la agricultura se han constituido dos formaciones especificas de la
Conferencia Sectorial de Agricultura a través de la reforma de su reglamento. Se trata
de dos consejos consultivos sobre politica agricola comtin y politica pesquera centrados
exclusivamente en los asuntos comunitarios. El primero de ellos tiene una composicién
idéntica a la de la Conferencia Sectorial y se retine antes de cada Consejo de Ministros
de Agricultura de la Unién. Roic MoLks, Eduard: «La Conferencia para Asuntos Relacio-
nados con la Unién Europea en el afio 2000», en Informe Comunidades Auténomas 2000,
Instituto de Derecho Piblico. Barcelona, 2001, pgs. 507 y 508,
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traer de nuevo a colacién la Sentencia del Tribunal Constitucional 165/
1994, de 26 mayo, en la que, tras insistir en el interés que las Comunidades
Auténomas pueden tener en la politica comunitaria, ha reconocido que
cuando Espana actia en el ambito de la Unién Europea lo estd haciendo en
una estructura juridica que es muy distinta de la tradicional de las relaciones
internacionales, toda vez que el proceso de integracion europea ha venido
a crear un nuevo orden juridico, el comunitario, que para los Estados miem-
bros puede considerarse a ciertos efectos como interno.

Sin olvidarnos de los problemas que plantean el caricter asimétrico de la
descentralizacién espailola y de las dificultades para la definicion de las
competencias autonémicas exclusivas, puede decirse que es la inexistencia
de una auténtica Cimara de representacion territorial otro de los principa-
les factores que, a nuestro entender, dificultarian avanzar en materia de
participacién y representacién directa ante el Consejo. La ausencia de un
organo que cumpla un papel similar al que esta llevando a cabo el Consejo
Federal alemin, esto es, como sede en la que las distintas entidades subesta-
tales pueden exponer sus posturas, debatirlas, adoptar una posicién comun
y elegir a un representante que haga valer dicha posicién ante el Consejo,
ha sido suplida en nuestro modelo por un sistema de Conferencias Sectoria-
les. Sin embargo, tampoco su experiencia a lo largo de los {ltimos afios ha
sido excesivamente fructifera y carente de criticas.

La dificil determinacién del alcance de las «competencias exclusivas» de las
Comunidades Auténomas es, tal como acabamos de apuntar, otro de los
principales obsticulos que frenan al Gobierno a la hora de permitir una
participacién autonémica ante el Consejo ya que, al menos hasta ahora, las
distintas proposiciones planteadas sobre esta materia parecen basarse casi
en exclusiva en la utilizacién de esta expresién, aspecto éste que en la prac-
tica resulta de muy dificil concrecién. Por el momento, el papel del Estado
se ha limitado a presentar varios informes del Ministerio para las Adminis-
traciones Publicas en los que basicamente se limita a dar cuenta de las com-
petencias exclusivas de las Comunidades Auténomas a la espera de que las
Comunidades Auténomas se pronuncien al respecto®, por lo que actual-
mente las negociaciones parecen estar por completo paralizadas dado el
caricter aparentemente irreconciliable de las posiciones”. Ante ello no es

% Fl descontento de las Comunidades se ha visto reflejado en la presentacién de otras

propuestas alternativas, tal como la presentada por el Gobierno Vasco que, aunque fue
aceptada expresamente por catorce Comunidades, fue finalmente rechazada por el Go-
bierno; la Proposicién no de Ley presentada por los Grupos Parlamentarios nacionalistas
que, tras ser debatida en el Pleno del Congreso de los Diputados €l 19 de julio de 2000,
fue rechazada; y la Proposicién de Ley de Baleares, de 30 abril 2001, que también ha
sido rechazada por el Congreso de los Diputados en el mes de octubre de 2001.

6  Asi, mientras que el Gobierno propone un concepto estricto de las competencias
exclusivas basado practicamente en la atribucién en bloque de una materia o bien al
Estado o bien a una Comunidad Auténoma, las Comunidades pretenden otorgar a este
concepto una mayor amplitud, de tal forma que para considerar como exclusiva una
competencia bastarfa con asumir en los Estatutos el ejercicio de determinadas funciones
o potestades sobre una parte de una materia concreta, excluyendo la intervencién del
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de extranar que algunos autores® hayan elaborado propuestas alternativas
que se basan en la superacién de la utilizacién del concepto de «competen-
cias exclusivas».

4. INTENTOS DE SUPERACION DEL MODELO ACTUAL Y DE AVANZAR EN EL
SISTEMA DE PARTICIPACION ANTE FL CONSEJO: EL DEBATE POLITICO

No cabe duda de que el sistema de informaci6n a las Comunidades Auténo-
mas sobre los asuntos comunitarios ha experimentado un gran avance en
los Gltimos aflos como consecuencia, entre otros aspectos, de la actuacién
de las Conferencias Sectoriales y de la apertura de Oficinas en Bruselas. No
obstante, la participacion autonémica en estos asuntos exige la bisqueda
continua de nuevas formulas que contemplen los distintos aspectos que re-
quiere dicha participacioén y, en este sentido, uno de los pasos mas decisivos
que se ha dado en los {iltimos afios ha sido precisamente la institucionaliza-
cion de la figura del Consejero dentro de la Representacién Permanente de
Espafia ante la Unién Europea que, como es por todos conocido, es el 6r-
gano acreditado con cardcter representativo por el Estado espafiol ante la
Unién Europea y el responsable, asimismo, de asegurar la presencia de Es-
pana en las instituciones y organismos dependientes de la misma.

La CARCE, en su reunién del dia 22 de julio de 1996, aprobé un acuerdo
en el que se proponia crear esta figura, lo que fue posteriormente recogido
en el Real Decreto 2105/1996, de 20 septiembre, por el que se crea la Con-
sejeria para Asuntos Autonémicos en la Representacién Permanente de Es-
pafia ante la Unién Europea. El Consejero para Asuntos Autondmicos es un
alto funcionario del Estado encargado de canalizar la informacién comuni-
taria hacia las Comunidades Auténomas®. Tiene competencia para relacio-
narse con las Oficinas de las Comunidades Auténomas en Bruselas, sin que
esta competencia cuestione, en ningin caso las relaciones que normalmente

Estado y con independencia de que éste pueda tener atribuidas otras funciones respecto
de la misma materia, lo que pricticamente equivaldria a considerar que todas las compe-
tencias asumidas en los Estatutos son exclusivas.

% Efectivamente, algunos autores como MURILLO DE La CUEva, Enrique Lucas, op. cit.,
pgs. 94, 142 y 153 y ss., proponen como alternativa sustituir este criterio competencial
por el criterio del interés autonémico, de tal forma que siempre que se pueda acreditar
la existencia de dicho interés, pueda justificarse la participacién directa de los represen-
tantes autonémicos en la delegacién espafola ante el Consejo de la Union Europea. Para
ello el autor parte de la base de que el concepto de «interés» es mas amplio que el de
«competencia» y no se consume con ella. «El juego del principio dispositivo explica que,
aun habiendo el mismo interés, dos o mas Comunidades Auténomas hayan asumido un
contenido competencial diferente, mas extenso o mas reducido, o incluso, que alguna
no la asuma en absoluto (articulo 149.3 de la Constitucién). Es una decisién que se toma
en funcién de la voluntad autonémica plasmada en los respectivos Estatutos pero que no
implica que la falta de asuncién de una competencia extinga o haga desaparecer el interés
autondémico sobre la materia de que se trates.

5 Rosapo IcLesias, Gema: «La proyeccién europea de las entidades territoriales subes-
tatales», Cuadernos de Derecho Piiblico, nim. 9, enero-abril 2000, pg. 187, destaca la clara
influencia del Observador de los Lander en esta figura.
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tienen las Comunidades con los restantes Consejeros de la Representacion
Permanente. Su principal funcién consiste, pues, en la obtencién de infor-
macién para las Comunidades Auténomas y en la mediacion con otros
miembros de la Representacién Permanente en aquellos asuntos que pue-
dan resultar de interés autonémico®™.

La puesta en marcha de la experiencia participativa de las autonomias en
los distintos Comités de la Comisién ha sido otro de los grandes pasos que
se han dado en esta materia en los Gltimos aifios. Desde el mes de agosto de
1997 se decidié en el seno de la CARCE abrir a las Comunidades Autonomas
la posibilidad de estar presentes en mas de cincuenta Comités de la Comi-
si6n Europea. En concreto, y a falta de normas al respecto, se ha instaurado
un sistema de participacion en el que el protagonismo es basicamente asu-
mido por el representante autonémico, cuyo papel en las reuniones dista
mucho de ser un mero asesor del representante estatal. Esta experiencia ha
sido objeto de una valoracién muy positiva por parte de la doctrina®, ya no
s6lo por constituir el ensayo de un auténtico modelo de participacion di-
recta de las Comunidades Auténomas en asuntos europeos sectoriales en el
que desaparece la posicion predominante del Ministerio que caracteriza al
sistema de participacién a través de las Conferencias Sectoriales, sino tam-
bién en la medida en que estd contribuyendo a sensibilizar a las Comunida-
des Auténomas por los temas comunitarios, a la vez que les da a conocer
sus potenciales posibilidades de participacion.

Esta experiencia de participacion directa en los distintos Comités de la Co-
misién ha sido interpretada por algunos autores como un previo ensayo de
la participacién de las Comunidades Auténomas en el Consejo, en la me-
dida en que «la distincién entre ambos dmbitos puede entenderse tan sélo
desde una perspectiva de acceso paulatino a la participacion, pero no se
justifica en condiciones o naturalezas distintas que exijan una regulacién
diferenciada»™. Sin embargo, y a pesar de las grandes expectativas que habia

%  Aunque iniciaimente se pensé en la posibilidad de que este Consejero pudiera
formar parte de la delegacién espanola ante el Consejo en todas aquellas reuniones en
las que se debatieran temas que aféctaran directamente a las competencias asumidas por
las Comunidades Auténomas, finalmente dicha posibilidad no fue recogida en el Real
Decreto 2105/1996.

% MuriLLo pE LA Cuva, Enrique Lucas, op. cit., pg. 118; Roic Moits, Eduard: Informe
Comunidades Auténomas 1998, op. cit., pgs. 548 y 549, por ejemplo, destaca como la propia
practica se ha encargado de resolver uno de los principales problemas que suponia la
puesta en marcha de este procedimiento de participacion: la adopcién de una posicién
comtin por parte de las Comunidades Auténomas. El hecho de contar con una tnica
persona como responsable, como encargado de asistir a una reunin con un determinado
orden del dia y de defender alli una determinada posicion, habria sido un impulso sufi-
ciente —a juicio del autor— como para desarrollar un procedimiento de concertacion con
los responsables homélogos del resto de Comunidades. Este procedimiento se ha basado
principalmente en comunicaciones a las demds Comunidades para que éstas pudieran
por cualquier via formular sus observaciones y pareceres al respecto.

7 Roic Moris, Eduard: «La Conferencia Para Asuntos Relacionados con la Unién
Europea, en el Informe Comunidades Auténomas 1999, Instituto de Derecho Piblico. Barce-
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supuesto la puesta en funcionamiento de este sistema participativo, por el
momento no parece haber sido tenido en cuenta como motor de propul-
sion de la participacién directa ante el Consejo.

Por ello puede decirse que, a pesar de todos estos significativos avances, la
cuestion de la presencia autonémica en las delegaciones espafolas ante el
Consejo de la Union Europea y ante sus 6rganos de apoyo sigue constitu-
yendo todavia uno de los aspectos mas criticados y controvertidos del actual
sistema espaniol de participacién. Se trata, en definitiva, de una asignatura
todavia pendiente en la evolucién de nuestro modelo de descentralizacién
y que se ha convertido en el objeto de continuas reivindicaciones politicas.

Puede afirmarse, efectivamente, que la reivindicacién de la presencia auto-
nomica en la delegacién espafola ante Consejo es practicamente unanime
en todas las Comunidades Auténomas, como muy buena muestra dio de ello
la denominada Declaracién de Barcelona de 16 julio 19987, No obstante, y
como ha resaltado Roic MoLis™, las negociaciones que se estan llevando
actualmente a cabo en el seno de la conferencia para afrontar el dificil tema
de la participacién en el Consejo encuentran su punto de partida, mas que
en las reivindicaciones de los distintos gobiernos autonémicos, en las pro-
pias peticiones de los grupos parlamentarios en las Cortes y, mas en con-
creto, en la aprobacion en el seno del Congreso, el 4 de marzo de 1998, de
una Proposicién no de ley sobre la participacion externa de las Comunida-
des Auténomas”™,

Segun dicha proposicion, que tuvo su origen en una propuesta del Partido
Nacionalista Vasco, «Las Cortes Generales, a través de la Comisién Mixta

lona, 2000, pgs. 548 y 549. Asimismo, un interesante analisis critico de esta experiencia
participativa puede encontrarse en ManGas MarTiN, Araceli: «La participacién directa de
las Comunidades Auténomas en la actuacién comunitaria: fase preparatoria», en La parti-
cipacion europea y la accion exterior..., op. cit., pgs. 535 y ss.

' La Declaracién de Barcelona, asi como el Acuerdo de Gasteiz y el Acuerdo de
Santiago de Compostela, de septiembre y octubre de 1998, pueden consultarse en el
Informe Comunidades Auténomas 1998, Instituto de Derecho Publico, 1999, pgs. 44-50. La
Declaracién fue suscrita por el Bloque Nacionalista Gallego, el Partido Nacionalista Vasco
y Convergencia i Uni6, y en ella se contemplaba ya la necesidad de realizar «una pro-
puesta conjunta sobre los mecanismos de participacién de nuestras respectivas naciones
en el proceso decisional de la Unién Europea que incorpore el modelo plurinacional a
la traslacién de la capacidad de decisién del Estado en las diferentes instituciones euro-
peas».

" Roic Motis, Eduard: «La Conferencia para asuntos relacionados con la Unién Furo-
pea», en el Informe Comunidades Auténomas 1998, op. cit., pg. 540.

7 Proposicién no de Ley de 4 marzo 1998, Boletin Oficial de las Cortes Generales, Cortes
Generales, Serie A, nim. 176 de 10 marzo 1998, pgs- 2y ss. Esta proposicién fue seguida
por una Mocién presentada el 23 de marzo de ese mismo afio por el representante de
EA en el Pleno del Congreso de los Diputados ~Boletin Oficial de las Cortes Generales, Con-
greso de los Diputados, Serie D, ntim. 258, pg. 30— que, tras reproducir basicamente el
texto de la anterior Proposicién, insiste de nuevo en la necesidad de que el Gobierno
garantice un sistema que refleje adecuadamente y en la practica el reparto competencial
disefiado en la Constitucién y en los Estatutos de Autonomia.
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para la Unién Europea, instan al Gobierno para que, en el marco de la
Conferencia para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas, se
inicie un proceso tendente a establecer una férmula que permita la presen-
cia de un representante de las Comunidades Auténomas en la delegacion
del Gobierno, en aquellas reuniones del Consejo de la Unién en las que se
traten asuntos para los cuales tengan competencia exclusiva las Comunida-
des Auténomas». En una linea similar, la Proposicion de Ley de la Comuni-
dad Auténoma de Baleares relativa a la Participacion de las Comunidades
Auténomas en el consejo de la Unién Europea, de 30 de marzo de 2001,
proponia también la instauracién de un derecho autonémico de participa-
cién basado exclusivamente en el caricter de las competencias asumidas por
cada Comunidad Auténoma™.

Por otra parte, esta cuestion reivindicativa se plantea en un momento cru-
cial en el que el Gobierno, tras haber anunciado su intencién de elaborar
una Ley General de Cooperacién Autonémica con el objetivo de culminar
el proceso autonémico, ha tenido que dar marcha atras en sus propuestas y
abandonar este proyecto ante la imposibilidad de llegar a un acuerdo sobre
el mismo.

Con dicha Ley, efectivamente, se pretendia, entre otros muchos aspectos,
regular la cuestién de la participacion de las autonomias en la Unién Euro-
pea, potenciar el papel de las conferencias sectoriales, crear una Conferen-
cia de Presidentes Autonémicos y aclarar el reparto competencial entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, solucionando asi los principales fle-
cos que mias problemas plantean para el avance en el actual sistema de
participacién. Pues bien, con la firme intencién —entre otros aspectos que
ahora no vienen al caso— de buscar una respuesta a la cuestién participativa,
el Ministro envid en el mes de septiembre una carta a los diecisiete presiden-
tes autonémicos en la que, en forma de cuestionario, planteaba las propues-
tas del Gobierno al respecto75. En materia de politica exterior, el Gobierno

™ En el modelo participativo propuesto en dicha Proposicion (Boletin Oficial de las

Cortes Generales, Congreso de los Diputados, Serie B, ntim. 130-1 de 6 abril 2001) se preten-
dia que cuando los aspectos esenciales de un asunto incluido en el orden del dia del
Consejo afectaran a las competencias exclusivas de las Comunidades Auténomas se inte-
grara en la delegacion espaiola un representante de éstas para que actuara como miem-
bro de pleno derecho de la delegacién. Si se tratara de competencias concurrentes, tam-
bién deberfa formar parte de la delegacién espafola un representante autonémico, que
podria intervenir en las deliberaciones previo acuerdo con el jefe de la delegacién. Y,
por dltimo, si aun tratindose de competencias exclusivas del Estado, las Comunidades
invocaran su interés, éstas podrian solicitar motivadamente al Gobierno la inclusion en
la delegacién espafiola de un representante autonémico, que no podria participar en las
deliberaciones del érgano correspondiente, a no ser que lo autorizara expresamente el
responsable de la delegacién (art. 3). La proposicién, sin embargo, ha sido rechazada
por el Congreso de los Diputados, por lo que puede decirse que todas estas reivindicacio-
nes todavia no han obtenido ninguna respuesta, ni por parte del Gobierno ni por parte
de la propia Conferencia (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie B, niim. 130-2, 9-10-
2001, pg. b).

5 Hemos tomado esta informacién de El Pais, miércoles, 12 de septiembre de 2001.
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deja claro que las relaciones en la Unién Europea son entre Estados y que,
por tanto, la participaciéon autonémica debe respetar las competencias ex-
clusivas del Estado en materia de relaciones internacionales y la facultad
que la Constitucién atribuye al Gobierno para la direccién de la politica
exterior. Con estas limitaciones, el Ministro pregunta a las Comunidades
Auténomas si creen necesario que se modifique su actual féormula de partici-
pacién a través de las Conferencias Sectoriales.

Asimismo, en dicho documento, el Gobierno propone aumentar la coordi-
nacion y cooperacion entre las Comunidades y el Estado, por lo que con-
sulta sobre la posibilidad de crear una Conferencia de Presidentes autono-
micos como mecanismo clave de cooperacién autonémica. Por dltimo, la
carta plantea reforzar el papel de las Conferencias Sectoriales, institucionali-
zandolas, dandoles rango de ley y fijando su funcionamiento reglado en el
que se contemplaria, por ejemplo, la posibilidad de que las Conferencias
adoptaran acuerdos por votacién que fueran vinculantes para todas las Co-
munidades Auténomas.

Tras recibir las respuestas a las preguntas formuladas en los mencionados
formularios, el Ministro de Administraciones Ptblicas comparecié el catorce
de febrero del ano 2002 ante la Comision General de las Comunidades
Auténomas del Senado para presentar un informe que serviria como base
para la negociacién con los partidos politicos y las Comunidades Auténomas
sobre la futura Ley de Cooperacién. Sin embargo, el rechazo de la oposicién
y de las Comunidades a la forma en que el Gobierno entiende la coopera-
cion y la participacién autonémica en Europa ha llevado finalmente al Mi-
nistro a renunciar a su intencién de articular Ia anunciada ley.

Ante este panorama, pues, parece muy dificil que por el momento se intro-
duzcan cambios en esta materia, maxime si tenemos en cuenta que no existe
en modo alguno consenso entre los propios partidos politicos respecto del
modelo de participacion y representacion que, en caso de permitirse, debe-
ria adoptarse76. Asi, por ejemplo, mientras el modelo propuesto por el Go-
bierno Vasco pretende su participacién directa en todos los ambitos en que
se traten materias relacionadas con sus competencias, de manera similar a
como se articulan estos procesos de participacién para las entidades subesta-
tales belgas o alemanas, el modelo propuesto por el Gobierno Catalan pre-
tende tener presencia propia en los Consejos de ministros, en los Comités
Sectoriales y en los grupos de trabajo de la Unién Europea cada vez que se
discutan materias cuya competencia sea exclusiva de la Generalitat. A un

" Ni siquiera dentro del partido gobernante existe una visién tnica al respecto. Asi,

por ejemplo, el Partido Popular de Galicia ha presentado una enmienda a la ponencia
sobre El Estado del siglo XXI. Las nuevas responsabilidades en la que, si bien ratifican a
los Estados como interlocutores tinicos en los Consejos de Ministros de la Unién Europea,
estiman que «no debe descartarse que la representacién del Estado en un tema concreto
esté complementada con la presencia de un Consejero autonémico en aquellas materias
en las que una o varias Comunidades tengan un interés especial», El Pais, viernes 15 de
febrero de 2002.
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nivel intermedio, el modelo propuesto por el Partido Socialista Obrero Es-
paiiol aboga por una presencia rotatoria de las Comunidades en los Conse-
jos, de tal forma que la delegacion espafiola siempre estaria presidida por
el ministro de turno y las Comunidades solo tendrian voz en casos muy
concretos y previo acuerdo con el jefe de la delegacin. La propuesta del
partido gobernante, sin embargo, es la de cerrar definitivamente el debate
sobre el acceso de las Comunidades Auténomas a la Unién Europea refor-
zando los mecanismos previos de participacién antes mencionados.

En cualquier caso, ante las importantes dificultades que existen en el mo-
delo espafiol para una eventual importacién de las técnicas participativas
utilizadas en los sistemas europeos mas avanzados y, sobre todo, ante Ia
disparidad de pareceres al respecto, el Gobierno ha decidido aplazar nueva-
mente el debate, por lo que la cuestién relativa a la participacién autono-
mica en el Consejo de la Unién Europea ha quedado de nuevo remitida a
una futura ponencia especifica en el Senado donde de nuevo se volveran a
tratar estas mismas cuestiones.
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