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Las Comunidades Autdnomas
en la Unién Europea: las nuevas
perspectivas del Tratado Constitucional
y la participacion interna*

Enoch Alberti Rovira

Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de Barcelona

1. EL PUNTO DE PARTIDA: EL DOBLE EFECTO CENTRALIZADOR DE LA UE
SOBRE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y SU COMPENSACION

En el punto de partida de cualquier anélisis de lo que podriamos
denominar la «cuestiéon regional» en la Unién Europea hay que si-
tuar el doble efecto centralizador que provoca el proceso de inte-
gracién europea para las regiones, y especialmente para aquellas
que disponen de poderes legislativos garantizados por sus respecti-
vas Constituciones. De un lado, en efecto, se produce un trasvase
de competencias desde las mismas hacia la Comunidad Europea,
de igual manera que se produce también una transferencia hacia
Bruselas de poderes que internamente corresponden al Estado o

* Este texto recoge la intervencion que realicé el dia 28 de enero de 2005 en
el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, en el marco del Foro sobre la
reforma de la estructura territorial del Estado, que fue seguida de un vivo debate
del que sin duda me he beneficiado y que me ha permitido precisar y modular
algunas de las ideas expuestas. Deseo asi expresar mi agradecimiento a todos los
que participaron en la discusion, a la vez que, naturalmente, quiero también
dejar constancia de que soy el Unico responsable de las opiniones manifestadas
en esta ponencia y, especialmente, de los errores que se puedan contener.
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instancia central del poder. Ello es inevitable, pues es parte esencial
e inseparable del mismo proceso de integracion europea que se
puso en marcha con la creacion de las Comunidades en la década
de los 50, por el cual se atribuye a éstas determinados poderes de
los Estados miembros para que sean ejercidos de modo comunita-
rio. EI grado mayor o menor de afectacién a las instancias regiona-
les dependera de la distribucién interna de las competencias y, por
tanto, de su pertenencia original a éstas o al poder central. Pero
por otro lado se produce también un segundo efecto centralizador,
en la medida que el principal 6rgano decisorio de la Comunidad
encargado de ejercer las competencias que le han sido atribuidas
es el Consejo, que esta formado por los Gobiernos de los Estados
miembros!. Por esta via, los Gobiernos centrales de los Estados
miembros de la Unién con estructura interna compuesta o politica-
mente descentralizada acrecientan sus poderes de intervencién y su
capacidad de influencia, alcanzando ambitos que les estarian veda-
dos si no se hubiera producido la transferencia de la competencia a
la Comunidad. El hecho de que esta intervencion de los Gobiernos
centrales sea indirecta, mediata y mancomunada no es obstaculo
para constatar que, al haber sido atribuida a la Comunidad una
competencia que en origen pertenecia a las regiones, aquéllos dis-
ponen ahora de una capacidad de influencia y de intervencion don-
de antes no la tenian.

Frente a esta situacion, la posicién tradicional de la Comunidad
Europea ha sido que no tiene nada que decir ni hacer. El principio
de autonomia institucional que ha sostenido tradicionalmente el
TJCE?, con el amplio respaldo y seguimiento del resto de las insti-
tuciones comunitarias, ha implicado una ceguera de la Comunidad
frente a la estructura interna de los Estados miembros, incluida la

! Gobiernos centrales, en general, habria que afiadir, con las precisiones que
después se haran sobre la posible participacion de miembros de los Gobiernos
regionales, reconocida expresamente, como se sabe, por el articulo 203 del
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea.

2 Reconocido expresamente por el Tribunal de Justicia, desde la Sentencia
International Fruit Company, de 15 de diciembre de 1971.
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existencia de regiones con poderes legislativos y con autonomia
politica garantizada por sus respectivas constituciones, de tal modo
que siempre han sido consideradas como algo interno, puramente
domeéstico.

Esta ceguera tiene sin embargo consecuencia distintas segln se
aplique a la llamada fase descendente del derecho comunitario (su
aplicacion y ejecucion por los Estados) o bien a la fase ascendente
del mismo (el proceso de su elaboracion). En la primera, el princi-
pio de autonomia institucional ha permitido salvaguardar las com-
petencias de ejecucién de las regiones, pues la Comunidad no tie-
ne nada que decir acerca de qué instancia interna de los Estados
debe ejecutar su derecho. Y ante este silencio comunitario resulta
claro que quien debe hacerlo es quien tiene asignada la compe-
tencia segln las reglas constitucionales internas. Asi lo ha recono-
cido, como principio general, el Tribunal Constitucional, desde el
primer momento que tuvo ocasiéon de enfrentarse con esta cues-
tion3. Pero cuando se trata de la fase ascendente, el efecto es el
contrario, y entonces resulta profundamente alterado el equilibrio
constitucional interno de distribucién de competencias: son los
Gobiernos centrales quienes, en su calidad de miembros del Conse-
jo, ganan capacidad de intervencion en ambitos que hasta el mo-
mento se situaban bajo la responsabilidad de las regiones, sin que
el derecho comunitario se interese por corregir esta situacion, al
menos en principio.

La correccion de estos efectos centralizadores se ha intentado,
en todos los Estados miembros de estructura compuesta de la
Unién, por via de compensaciéon mediante el establecimiento de
mecanismos internos de participacion, que posibilitan la interven-

3 De manera explicita en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional desde
la Sentencia 252/1988, de 20 de diciembre, a la que le siguen muchas otras
(SSTC 64/1991, 236/1991, 79/1992, 80/1993, 141/1993,102/1995, 67/1996,
45/2001 y 95/2001, entre otras). Este principio general de no alteracién del
orden interno de distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas no se encuentra sin embargo exento de algunas modulaciones,
especialmente en el &mbito de las subvenciones (por todas, STC 79/1992).
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cion (que puede tener intensidades variables, normalmente en pro-
porcién con sus competencias) de las instancias regionales en la
formacién de las posiciones del Estado respectivo, que después
seran trasladadas a Bruselas y negociadas en el seno del Consejo.
Asi ha ocurrido en Alemania, Austria, Bélgica e ltalia, que han an-
clado ademas el principio de participacién, y a veces incluso los
mecanismos basicos a través de los cuales se canaliza, en sus pro-
pias Constituciones®.

En Espafia, el otro Estado miembro de la Unién de estructura
compuesta, este principio no se encuentra formulado de modo ex-
plicito en la Constituciéon de 1978, pero a mi juicio es indudable
que se desprende implicitamente de la misma. Naturalmente, no se
trata ahora de justificar los fundamentos constitucionales de la
participaciéon de las Comunidades Auténomas en los asuntos euro-
peos, ni de debatir sobre si se trata de un verdadero, y auténomo,
principio constitucional implicito o bien sélo de un contenido mas
del principio general de colaboracién entre todas las instancias de
gobierno, que se exprese mas bien en términos politicos que juridi-

4 En Alemania se reformé la Ley Fundamental en 1992 para disponer
expresamente la participacién de los Ldnder en los asuntos europeos a través del
Bundesrat (art. 23); en Austria se modificé igualmente su Constitucién en 1994,
con anterioridad a su propio ingreso en la Unién, para prever los mecanismos de
participacion de los Ldnder (nuevos arts. 23c, 23d y 23e); en Bélgica el anclaje
constitucional de la participacién regional en los asuntos europeos y la
configuracion del mecanismo que se pone a su disposicion, a pesar de no estar
previsto de forma expresa en la Constitucién, viene dado por el paralelismo que
se establece entre competencias internas y competencias internacionales
(art. 167); y, en fin, incluso en ltalia, mediante la reforma constitucional de 18
de octubre de 2001, se ha introducido en el texto de su Constitucioén el principio
de participacion regional en los asuntos europeos (art. 117). Sobre estas
experiencias vid. el amplio tratamiento realizado en P. Pérez Tremps (coord.),
M. A. Cabellos Espiérrez, E. Roig Moles, La participacion europea y la accion
exterior de las Comunidades Auténomas, Marcial Pons-Institut d’Estudis
Autonomics, Barcelona, 1998, pags. 33-175. Con un enfoque distinto, que
examina la experiencia comparada en las distintas fases de participacion, vid.
E. Roig Moles, Las Comunidades Autdnomas y la posicion espafiola en los asun-
tos europeos, Tirant lo Blanch-Institut d'Estudis Autondmics, Barcelona, Valen-
cia, 2002.

14



ENOCH ALBERTi ROVIRA LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA UNION EUROPEA

co-constitucionales®; y ni tan siquiera de examinar los fundamentos
comunitarios, y no sélo internos, del principio de participacion de
las instancias territoriales de gobierno en los asuntos comunitarios
europeos®. Se trata ahora simplemente de poner de manifiesto que,
a pesar del silencio constitucional al respecto (pues no cabe olvidar
que la entera participacién espafiola en la Unién Europea tiene
como Unico asidero constitucional el articulo 93 CE, que esta obli-
gado asi a tener una densidad que en absoluto le corresponde,
como mas adelante se dira), en Espafa se ha seguido basicamente
también la senda de la participaciéon de las Comunidades Auténo-
mas en la formacién de las posiciones estatales, como medio de
compensacién de la pérdida de poder de las Comunidades en los
asuntos europeos. Sin embargo, la participacién de las Comunida-
des en Espafia presenta algunas caracteristicas especiales y algunos
problemas que han disminuido hasta ahora en gran medida su sig-
nificacién. Pasemos a examinarlos muy brevemente.

2. LA PARTICIPACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LOS
ASUNTOS DE LA UE HASTA AHORA

La participacion interna de las Comunidades Auténomas en los
asuntos europeos se ha sustentado principalmente hasta ahora, y
sigue haciéndolo a dia de hoy, en el Acuerdo de la Conferencia
para Asuntos relacionados con las Comunidades Europeas de 30 de
noviembre de 1994, que adopta un modelo de participacion que
se basa, fundamentalmente, en las Conferencias sectoriales, como
6rganos de encuentro y de cooperacién entre el Estado y las Comu-
nidades Autonomas en los diversos sectores en los que confluyen

5 Sobre la participaciéon como principio constitucional, y no como mera
expresion de la deseable cooperacion entre las partes, vid. especialmente E. Roig
Moles, op. cit. (2002), esp. pags. 78 y ss., y pags. 86 y ss.; y A. Lépez Castillo,
Constitucion e integracion, CEC, Madrid, 1996.

6 Sobre esta cuestién me remito a mi trabajo «Las regiones en la nueva
Unién Europea. El largo camino hacia una presencia directa de las regiones en
la Unién Europea», Autonomies. Revista Catalana de Derecho Publico, nim. 29,
2003, pags. 179y ss.
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competencias e intereses de ambas partes’, a las que se afiade una
Conferencia especifica para asuntos europeos, con funciones que
debieran ser de impulso y coordinacién general en este ambito en-
tre el Gobierno del Estado y los de las Comunidades Auténomas®.

Sin embargo, el modelo instaurado en el Acuerdo de 1994 pre-
senta problemas para conseguir una participaciéon efectiva de las
Comunidades Auténomas en los asuntos europeos. Algunos se refie-
ren a su propio contenido®, pero los de mayor calado son los relati-
vos a su desarrollo y aplicacién, porque en la realidad fallan los dos
pilares sobre los que se asienta el modelo: las Conferencias secto-
riales y la concertacion entre Comunidades Auténomas. En relacion
a lo primero, el Acuerdo prevé, en efecto, un procedimiento marco
de participacion, que debe ser desarrollado por las Conferencias
sectoriales, en los distintos campos de la actividad publica. Sin
embargo, pocas Conferencias han cumplido este compromiso!®. A

7 Sobre el proceso, largo y complejo, que condujo a la adopcién del Acuerdo,
vid. especialmente E. Roig, op. cit. (2002), pags. 135 y ss. Esta obra analiza
igualmente con detenimiento las modalidades de participacién que se derivan
del Acuerdo. Sobre el mismo, con analisis diversos del modelo que instaura, la
bibliografia es ya bastante extensa. Entre las obras mas recientes, vid.
especialmente también P. Pérez Tremps (coord.), M. A. Cabellos Espiérrez, E.
Roig Moles, op. cit., esp. pags. 283 y ss.; AAVV, La participacion de las
Comunidades Autdnomas en los asuntos comunitarios europeos, MAP, Madrid,
1995; A. Pérez Calvo (coord.), La participacion de las Comunidades Autdnomas
en las decisiones del Estado, Tecnos, Instituto Navarro de Administracion Publica,
Madrid, 1997 M.? Antonia Arias Martinez, Comunidades Auténomas y elaboracicn
del derecho comunitario europeo, IVAP, Ofiati, 1998.

8 Conferencia para Asuntos Europeos, institucionalizada mediante la Ley 2/
1997, de 13 de marzo. Sobre la actividad de esta Conferencia resulta de particular
interés el seguimiento realizado por E. Roig Molés, en Informe Comunidades
Autdnomas, anual, IDP, Marcial Pons, Barcelona.

° Especialmente, en cuanto al grado de vinculacion estatal a las posiciones
adoptadas por las Comunidades Auténomas en las distintas materias, segin su
régimen competencial.

10 Hasta 2004, sélo tres Conferencias, de las 25 existentes, habian desarrollado
el procedimiento marco (las de Agricultura y Desarrollo Rural, Pesca Maritima y
el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de la Salud).
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ello hay que afiadir que el funcionamiento de las Conferencias es
heterogéneo e irregular, presentando a lo largo del tiempo grandes
diferencias entre si, y adn histéricamente cada una de ellas; que
carecen de una estructura organizativa que permita realizar con
eficiencia las funciones de participacién; y, ademas, que interpre-
tan de forma muy diversa su propio papel en este ambito, conci-
biéndose algunas de ellas a si mismas como meros 6rganos de co-
laboracion en este terreno. Hay que resaltar que éste no es un
diagnostico externo y meramente doctrinal, que acentle el enfo-
que critico que cabe esperar de un analisis académico, sino que
estos tres grandes males, que invalidan de hecho la participacion
autonémica en la formacién de las posiciones europeas espafiolas,
0 al menos, le restan gran parte de su efectividad, han sido recono-
cidos expresamente desde las propias instancias oficiales esta-
tales!!.

Y en relacién con la concertacion autonémica, que es condicién
indispensable para la participacion multilateral, en asuntos que
conciernen a todas las Comunidades Auténomas, toda vez que la
posicién a presentar ante las instituciones comunitarias debe ser
unitaria, cabe sefalar que practicamente no existen mecanismos de
cooperacién horizontal, entre las propias Comunidades, o, al menos,
no existen con el grado de formalizacién e institucionalizacion que
seria necesario para conseguir que las Comunidades lleguen a posi-
ciones comunes, que después deban ser, segln los casos, aceptadas
0 negociadas con el Estado.

Esta participacion interna se ha complementado con una muy
timida participacion autonémica directa en la propia Unién Euro-
pea, mediante la designacion de representantes de las Comunidades
Auténomas en algunos comités consultivos de la Comisién'?, en una

1 Informe del Ministerio de Administraciones Ptblicas sobre el cumplimien-
to del Acuerdo de participacion interna de las Comunidades Autdnomas en
los asuntos comunitarios a través de las Conferencias sectoriales (VI Legisla-
tura, 1996-2000), de 1 de marzo de 2000.

2 lnicialmente, en 55 comités, sobre los mas de 200 existentes, que se
acord6 (y se produjo) en 1997, en el marco de los acuerdos de investidura del
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experiencia que, aunque limitada, unanimemente ha sido calificada
como positivals.

Los recientes Acuerdos de 9 de diciembre de 2004, adoptados
en el seno de la Conferencia para Asuntos Relacionados con las
Comunidades Europeas!'* han dado por fin cumplimiento a lo acor-
dado ya en 1994 sobre participacién de las Comunidades en el
Consejo y han supuesto sin duda un paso adelante significativo en
la presencia de las Comunidades Auténomas en la Unién Europea,
aungue en gran parte su valor, en términos de participacién efectiva
de las Comunidades, sea sobre todo simbélico, al haberse abierto
una puerta que habia permanecido cerrada durante mucho tiempo.
Los nuevos Acuerdos de 2004, en efecto, prevén, en primer lugar,
la participacion de las Comunidades en el Consejo, en cuatro de sus
formaciones!S, mediante la designacién por parte de las correspon-
dientes conferencias sectoriales de un representante autonémico,
perteneciente a un Gobierno de las Comunidades, que se integra en
la delegacion espafiola, mas un responsable técnico encargado de
coordinar a las Comunidades Auténomas y concertar, en su caso,

Sr. Aznar como presidente del Gobierno con Convergéncia i Unié y Coalicién
Canaria. En 2002, la Conferencia para Asuntos Relacionados con la Comunidad
Europea depuré esta lista de comités, excluyendo los que habian dejado de
funcionar y refundiendo los que habian sido fusionados, y amplié la participacion
autondémica a 47 comités mas, con lo cual las Comunidades Auténomas estan
presentes, en el periodo 2002-2006, en 95 comités de la Comisién, en el marco
de la comitologia.

13 Sobre la experiencia de participacion de las Comunidades Auténomas en
los comités de la Comisién, vid el seguimiento anual realizado por E. Roig, en
Informe Comunidades Autdnomas, Instituto de Derecho Publico, Barcelona, y
especialmente el del afio 2001, pags. 529 y ss.

14 Acuerdo sobre el sistema de representacién autonémica en las formaciones
del Consejo de la Unién Europea, y Acuerdo sobre la Consejeria para Asuntos
Autondémicos en la Representacion Permanente de Espafia ante la Unién Europea
y sobre participacion de las Comunidades Auténomas en los Grupos de Trabajo
del Consejo de la Unién Europea, ambos de 9 de diciembre de 2004.

15 Empleo, Politica social, Sanidad y Consumidores; Agricultura y Pesca;
Medio Ambiente; Educacién, Juventud y Cultura, que se corresponden con las
Conferencias sectoriales que se citan en el propio Acuerdo.
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su posicién con el Estado. Hay que notar que este representante
autonémico ostenta la representacién del conjunto de las Comuni-
dades Auténomas y tiene como mision principal asesorar al jefe de
la delegacion espafiola, en la que se integra como miembro de ple-
no derecho. Puede intervenir en el Consejo, seglin prevé el Acuerdo,
si se tratan asuntos de competencia autonémica y sobre los mismos
existe una posicién comin de las Comunidades Auténomas. En tal
supuesto, «el jefe de la delegacién le cedera el uso de la palabra
siempre que lo estime oportuno para la mejor defensa de los inte-
reses espafioles». Como se puede apreciar, se trata de una posibili-
dad de participacion limitada, cuyo principal significado sea posi-
blemente el de «estar ahi» y tener oportunidad de asistir a la nego-
ciacion en directo, en estrecho contacto con el jefe de la delega-
cién espafiola y la representacién permanente.

Este es, en efecto, el segundo de los contenidos del Acuerdo de
diciembre de 2004: la participacion autonémica en la Representa-
ciéon Permanente de Espafia ante la Unién Europea, a través de la
remozada Consejeria para Asuntos Autonémicos de la misma, en la
que se integran los funcionarios propuestos por las Comunidades,
de comun acuerdo, a través de la CARCE, por periodos de 3 afios,
renovables anualmente. La Consejeria, formada por un Consejero
Coordinador y los deméas Consejeros autonémicos designados, tiene
por misién fundamental servir de enlace entre las Comunidades, la
Representacién Permanente y las instituciones de la Unién, asegu-
rando especialmente que la informacién circule adecuadamente
entre todas las instancias.

Y, en tercer lugar, los Acuerdos de diciembre de 2004 contem-
plan asimismo la participaciéon de las Comunidades Auténomas en
los grupos de trabajo del Consejo, especialmente en aquellos que
constituyen instancias preparatorias de los Consejos en los que
pueden participar representantes de los Gobiernos autonémicos. En
estos casos, los representantes de las Comunidades, bien sean los
consejeros autonémicos de la REPER o bien los técnicos que haya
designado especificamente la Conferencia sectorial correspondiente,
se integran en la delegacion espafiola y pueden intervenir en las
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mismas condiciones que se establecen para los representantes au-
tonémicos en el Consejo de Ministros.

Como caracteristicas generales del modelo establecido de parti-
cipacién autonémica complementaria, creo que pueden destacarse
tres extremos: primero, los representantes autonémicos que partici-
pan en los diversos 6rganos lo hacen asumiendo la representacion
del conjunto de las Comunidades; por ello, en segundo lugar, su
designacién se produce mediante acuerdo de todas ellas; y, en ter-
cer lugar, los representantes autonémicos designados se integran en
las correspondientes delegaciones espafiolas, con una capacidad de
intervencién directa que cuenta con dos limites basicos: debe servir
para expresar una posicién comin de las Comunidades, y debe ser
autorizada por el jefe de la delegacion estatal. Estas caracteristicas,
aunque puedan flexibilizarse en la practica, indican con claridad
que se trata de una participacion de caracter mancomunado y de
baja intensidad, que sigue exigiendo una previa y amplia concer-
tacién autonémica. Dado que su efectividad, a la vista de estas cir-
cunstancias, es probable que sea mas bien escasa, su verdadero
sentido, ademés del simbdlico, reside en el hecho de per-mitir es-
trechar la relacién entre todas las partes y hacer que la informa-
cion, incluida la relativa a los intereses respectivos, fluya mas facil-
mente entre todas ellas. Por ello, quiza la pieza del nuevo mecanis-
mo que tenga una mayor fuerza potencial sea la presencia de las
Comunidades en la Consejeria de la Representacion Permanente. Y
por todo ello, sin duda, la nueva via de participaciéon directa no
puede sustituir al mecanismo de participacién interna, que va a
tener que conseguir canalizar el grueso de la participacion autoné-
mica en los asuntos europeos.

Precisamente por tratarse se una participacién mancomunada,
que no prevé que las Comunidades puedan expresar su posicién indi-
vidual, y de baja intensidad, es probable que la cuestién de la parti-
cipacién autonémica ante las instituciones europeas a través del Es-
tado (lo que impropiamente se denomina a veces como participacion
directa) sea un asunto que no pueda darse por cerrado y sobre el cual
tengan que volver Estado y Comunidades Auténomas. En realidad, la
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revision del sistema ya esta prevista en el propio Acuerdo de diciem-
bre de 2004, en el que se sefiala que la CARCE va a examinar la ex-
periencia en la aplicaciéon de este sistema de participacién durante
2005 para proponer en su caso su modificacién.

3. LAS NUEVAS PERSPECTIVAS DE PARTICIPACION AUTONOMICA A PAR-
TIR DEL TRATADO CONSTITUCIONAL (TCUE)

3.1. EL DEBATE SOBRE LAS REGIONES EN EL PROCESO CONVENCIONAL

La cuestion regional, a pesar de no figurar de forma explicita en la
Declaracion de Niza y de no contar con ningin grupo de trabajo
especifico en la Convencién, fue ampliamente debatida a lo largo
del proceso convencional'®. En este debate se enfrentaron funda-
mentalmente dos posiciones: por una parte, las regiones con pode-
res legislativos, bien de forma individual o agrupadas en las asocia-
ciones y organismos que las retnen (Conferencia de Presidentes,
CALRE, Comité de las Regiones), han abogado por obtener un lugar
propio en la Unién, anclando su participacién en los asuntos euro-
peos en el propio derecho constitucional de la Unién. Este lugar
propio en la Unién, que se uniria a la participacion interna que
cada region obtiene en el interior de su Estado respectivo, puede
expresarse sintéticamente en los términos que propuso la versién
inicial del Informe Lamassoure!’: el establecimiento de un estatuto
de region asociada a la Unién, que se aplicaria a las colectividades
territoriales que designara cada Estado, y que comportaria ciertos
derechos de participacién en las politicas comunitarias, y especial-
mente los de ser consultadas por la Comisidn, estar representadas

6 Para mayores detalles sobre este debate, me remito a mi trabajo «Las
regiones en el nuevo proyecto de Constituciéon Europea», en E. Alberti (dir.) y
E. Roig (coord.), El proyecto de nueva Constitucion Europea, Tirant lo Blanch,
Fundacié Pi-Sunyer e Institut d’Estudis Autondmics, Valencia, 2004, pags. 449
y Ss.

7 Informe del Parlamento Europeo sobre la delimitacién de competencias
entrre la Unién Europea y los Estados miembros (2001/2024(IN1), ponente Alain
Lamassoure, de 6 de febrero de 2002), especialmente Consideracién | y aparta-
do 22.
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especificamente en el Comité de las Regiones y tener acceso al
TJCE para plantear conflictos de competencia frente a actos de la
Unién.

En la otra parte, en la que han militado en general los Gobier-
nos'® y que ha encontrado multiples expresiones en la Convencién y
en el Parlamento Europeo, se aboga por confinar la cuestién regio-
nal en el ambito interno de cada Estado, partiendo de la idea de
que la Union debe ser indiferente a la estructura constitucional
interna de sus miembros, que, ademas, se aduce como argumento
complementario, es muy diversa. Esta idea, llevada al extremo, es
expresada con total nitidez en la opinién minoritaria del diputado
europeo G. Berthu al Informe Napolitano!®: «(inicamente los Esta-
dos son miembros de la Unién y establecen libremente su organiza-
cion interna, en particular, la manera de asociar a sus colectividades
locales a la toma de decisiones».

Pues bien, no cabe duda de que, al menos en los trabajos de la
Convencién, ha triunfado la segunda de las posiciones indicadas.
Los matices que pueden introducirse a esta afirmacién, que se ve-
ran seguidamente, no empafian a mi juicio esta valoracién global.
Lo sucedido en el proceso de aprobacion del Informe Lamassoure
es significativo de ello: el proyecto de informe proponia inicialmen-
te otorgar un lugar especifico a las regiones en el sistema comuni-
tario, de caracter ciertamente limitado, como se ha dicho ya, par-
tiendo de la idea de que «los textos fundadores de la Union no
pueden seguir ignorando estos interlocutores particulares (las regio-

18 Posicion expresada en mdltiples y variadas declaraciones, en el caso del
Gobierno espafiol del momento. Pero esta posicién es también compartida por
otros Gobiernos centrales. Resulta en este sentido altamente significativa la
intervencién del embajador aleméan en Espafia, Sr. Bitterlich, en el Foro Europa
Futura de Barcelona (La delimitacion de las competencias de la Unidn, Fundacién
Pi-Sunyer e Institut d’Estudis Autonomics, Barcelona, 2003).

19 Informe del Parlamento Europeo sobre el papel de los poderes regionales
y locales en la construccién europea (Informe Napolitano, proyecto de 31 de
octubre de 2002, 02241 (INI), e Informe final de 4 de diciembre de 2002, A5-
0427/2002 (FINAL), con Resolucién final aprobada por el Pleno el dia 14 de
enero de 2003).
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nes dotadas con poderes legislativos)»2°. El texto finalmente aproba-
do, después de numerosas enmiendas en este apartado, «considera
que la organizacién territorial interna y el reparto de competencias
dentro de cada Estado miembro pertenecen exclusivamente al am-
bito de decisiéon nacional»?!. El principio del que se parte es, sim-
ple y llanamente, el contrario.

Sin embargo, a partir de ahi, se flexibiliza la rotundidad de esta
afirmacion de principio. El propio Informe Lamassoure continua
diciendo que se «constata, al mismo tiempo, el papel creciente que
la regiones y, a veces, otras colectividades territoriales desempefian
en la aplicacién de las politicas de la Unién, en particular alli don-
de existen regiones con competencias legislativas». Y ello, en conse-
cuencia, conduce al Parlamento Europeo a manifestar «el deseo de
que la Unién se muestre abierta a las propuestas de los Estados
miembros tendentes a conseguir una mejor asociacion de sus res-
pectivas colectividades territoriales en la preparacion y, en su caso,
la transposicién de las normas europeas, dentro del respeto de las
distintas Constituciones nacionales»??.

Esta es la via por la que han discurrido asimismo las propuestas
realizadas por el Informe Napolitano, ya citado??, y por donde han

20 Considerando | del Informe, version inicial, cit.

21 Apartado 38 del Informe, versién final, de 24 de abril de 2002 [A5-0133/
2002, (FINAL)I.

22 Apartados 38 y 39, respectivamente, del Informe, version final, cit.

23 El Informe formula algunas propuestas generales en torno a la participacién
regional, si bien condiciona en gran parte las modalidades y los mecanismos de
tal participacién a la decisién interna de cada Estado, al considerar que ésta es
basicamente una cuestion doméstica de los mismos. En general, el Informe
propone fundamentalmente : (i) introducir formalmente en el Tratado
Constitucional la obligacion de respeto a la autonomia de las regiones y los
municipios, como parte de la obligacion de respeto a las estructuras
constitucionales internas de los Estados; (ii) establecer nuevos métodos de
participacién de las regiones en el proceso de preparacién de las decisiones
comunitarias y en la aplicaciéon de las politicas de la Unién; (iii) reforzar los
mecanismos internos de los Estados miembros para posibilitar la participacion
de sus regiones en los asuntos de su interés; (iv) asociar las regiones a la Comisién
en la elaboracién de los actos legislativos y de las politicas comunitarias, cuando
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transitado las posiciones mayoritarias en la Convencion, expresadas
en la sesién plenaria que se dedicé a la cuestion?. Y, en definitiva,
es la manera en que finalmente se ha plasmado la cuestién regio-
nal en el proyecto de Tratado Constitucional aprobado por la Con-
vencion y asumido en esta materia sin cambios por la Conferencia
Intergubernamental. La férmula consiste en afirmar de principio el
caracter interno de la participacién regional en los asuntos euro-
peos, para a continuacién otorgarle una cierta flexibilidad, a partir
de la constatacion del papel real que juegan las regiones en la apli-
cacién de las politicas comunitarias, flexibilidad que juega en un
doble sentido: para prever ciertas modalidades de relacién directa
con la Unioén, por un lado, y, por otro, para prever un marco de
posibilidades de participacién directa de la regiones en la escala
comunitaria, cuya concreta puesta en marcha se remite, sin embar-
go, a la decisién interna de cada Estado.

3.2. LAS REGIONES EN EL PROYECTO DE TRATADO CONSTITUCIONAL

Partiendo de esta concepcién basica, las menciones a las regiones
que realiza el proyecto de Tratado Constitucional®® pueden ordenar-

éstas deban aplicarlas, y en especial, impulsar la via de los contratos tripartitos;
(v) intensificar la cooperacion entre los parlamentos regionales y el PE, en especial
en el marco de su Comisién de Politica Regional, Transportes y Turismo; (vi)
permitir el acceso de las regiones al TJCE cuando la vulneracién de principio de
subsidiariedad haya infringido sus competencias, aunque bajo la autoridad del
Estado al que pertenezcan y de acuerdo con sus previsiones constitucionales y
legales; (vii) fomentar la cooperacion transfronteriza y elaborar un estatuto
especifico que la facilite; (viii) y, sobre todo, aunque de manera un tanto implicita,
reforzar el papel del Comité de las Regiones, que se califica de «esencial» como
interlocutor institucional de las colectividades locales y regionales en el marco
de la Union.

24 Sesion plenaria de los dias 6 y 7 de febrero de 2003 (Informe resumido de
la sesion plenaria, CONV 548/03, de 13 de febrero).

25 El proyecto de TCUE hace referencia a las regiones en cuanto : (a) objeto
de reconocimiento y respeto de su identidad (art. I-5 y Predmbulo de la Carta de
Derechos Fundamentales; también art. 11-82, en términos de respeto a la diversidad
cultural, religiosa y linglistica); (b) objeto de toma en consideracién en la
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se a mi juicio en tres direcciones basicas: (A) el reconocimiento
del hecho regional; (B) la participacién individual de las regiones en
la vida comunitaria; (C) el Comité de las regiones como instancia
de participacion regional colectiva en la Unién. Sobre estos tres ejes
puede realizarse una primera valoracién sobre el modo en que ha
concluido, por el momento, el debate sobre la presencia de las re-
giones en el nuevo sistema de la Union.

A) Un reconocimiento indirecto y de bajo nivel

Las regiones no han obtenido en el proyecto de Tratado Constitucio-
nal un reconocimiento explicito y directo, al que pudiera anudarse
alguna consecuencia juridica para la Unién, que la obligara, de
manera autébnoma y directa, a tomarlas en consideracién y a respe-
tarlas.

Ciertamente, en el proyecto de Tratado hay, por primera vez,
algunas menciones generales a las regiones, pero las mismas dan

aplicacion del principio de subsidiariedad por parte de la Comisién (art. 1-11.3
TCUE); (c) instituciones que pueden ser consultadas por la Comisién a efectos
de valoracion de sus iniciativas desde el principio de subsidiariedad (ap. 2
Protocolo sobre subsidiariedad y proporcionalidad); (d) instituciones que pueden
participar, de un modo limitado y, en general, indirecto, en el procedimiento de
aplicacién de los principios de subsidiariedad y de proporcionalidad (ap. 5
Protocolo); (e) objeto de toma en consideracién en el disefio y/o la aplicacién de
ciertas politicas (cohesion econémica, social y territorial —art. 111-220-224—;
redes transeuropeas —art. 111-246—; cultura —art. [11-280—; proteccién civil

—art. Il 284); (f) fundamento y objeto del establecimiento de regimenes
especiales o excepcionales (Lander alemanes en materia de ayudas publicas
—art. Il11-167—y transportes —art. I11-243—; y regiones ultraperiféricas

—art. I11-424)—; (g) parte de las entidades publicas, junto a las autoridades
nacionalesy locales, y otras entidades y empresas publicas, que se ven sometidas
a ciertas limitaciones y prohibiciones (prohibicién de autorizacion de descubiertos
por parte de BCE —art. I1I-181—; prohibicién de acceso privilegiado al crédito
—art. 111-182—; indicacién de que la Unién o los otros Estados miembros
no responderan de los compromisos financieros de las autoridades regionales
—art. 111-183—); (h) entidades que estan representadas y forman parte del
Comité de las Regiones, como organismo consultivo de la Unién (art. 1-32;
art. 111-386-388).
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lugar a un reconocimiento de caracter indirecto y, ademas, de baja
intensidad. Destaca, en primer lugar, el reconocimiento regional de
alcance general que realiza el art. 1-5.1, pero tal reconocimiento
tiene un caracter indirecto y mediato, que se incluye como parte de
la obligacion de respetar las estructuras constitucionales internas
de los Estados miembros: «La Union respetara la identidad nacional
de sus Estados miembros, inherente a las estructuras fundamenta-
les politicas y constitucionales de éstos, también en lo que respecta
a la autonomia local y regional», lo cual refuerza precisamente la
idea de que las regiones son una cuestion interna de los Estados,
en relacién con la cual la Unién nada tiene que decir de forma
auténoma. Se produce de este modo un efecto que, al menos al
principio, puede resultar paradéjico: las regiones son mencionadas
por primera vez de forma directa y con alcance general en los Tra-
tados fundacionales, pero esta mencién sirve para fundamentar la
exclusién de su presencia auténoma en la Unién. Y ademas, este
reconocimiento, que aunque indirecto constituye sin duda una no-
vedad con un potencial por explorar, viene compensado inmediata-
mente en el propio articulo 1-5.12% por una declaracién bastante
incomprensible en términos juridicos y que, en caso de interpre-
tarse como clausula de garantia de la integridad territorial de los
Estados miembros en sus limites actuales, como se pretende desde
algunas posiciones, entraria en flagrante contradiccién con el prin-
cipio sobre el que se basa precisamente la pretension de que las
entidades regionales constituyen un asunto meramente interno de
los Estados.

El recelo hacia los nacionalismos que transmiten aquellas posi-
ciones que identifican regiones con nacionalismo, nacionalismo con
separatismo y separatismo con desastre, parece haber estado pre-
sente también, aunque no de forma exclusiva, en la sustitucién en
el art. I-1 de los «pueblos» por los «ciudadanos» como fuentes re-
conocidas de legitimidad, de donde emana la voluntad de constituir

26 La Unién «respetara las funciones esenciales del Estado, en particular las
que tienen por objeto garantizar la integridad territorial del Estado, mantener el
orden publico y salvaguardar la seguridad interior».
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la Unién Europea?’. En todo caso, la mencién a los pueblos euro-
peos se mantiene, de una forma completamente insulsa a mi en-
tender, en el anodino y tan criticable Predmbulo del proyecto de
Tratado aprobado por la Convencién y, con mayor sentido, en el
Preambulo de la Parte Segunda del proyecto de Tratado, que con-
tiene la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién.

Algo més operativo puede resultar el reconocimiento de las regio-
nes que se produce en el ambito de los principios de subsidiariedad
y de proporcionalidad. Ademas de una eventual participacioén regio-
nal en el procedimiento de aplicacion de los mismos, como se vera
después, el art. I-11.3 del proyecto de TCUE y después el Protocolo
(apartado 4) obligan a tomar en consideracion el nivel regional de
gobierno (y también el local) para valorar las iniciativas que preten-
da adoptar la Unién desde el punto de vista de la subsidiariedad?®®
y los efectos que puedan tener, cuando se trate de leyes marco, en
la normativa que deban desarrollar los Estados miembros?°.

27 Hay que decir parece porque el método del consenso interpretado por el
Presidente que se sigui6 en la elaboracién del proyecto por parte de la Convencién,
que excluy6 un debate politico abierto entre opciones diversas, con votaciones y
explicaciones de voto, impide muchas veces reconocer con claridad las posiciones
politicas en liza. En este extremo hay también otra linea argumental, al menos,
para justificar la sustitucién, que tiene que ver con la voluntad de constituir un
demos propio europeo (de modo que la Unién ya no tendria como base una
unién de pueblos, sino un pueblo) y de identificar la soberania, de la que nacen
todos los poderes, méas con los ciudadanos (individualmente considerados vy,
sobre todo, sin atencién a su nacionalidad) que con los pueblos. Sobre la cuestién,
vid las enmiendas al art. |-1 del proyecto presentado por el Praesidium el dia 6
de febrero de 2003 (CONV 528/03), en el documento CONV 574/03, de 21 de
febrero, y la sesion plenaria de 27 y 28 de febrero de 2003 (resumen en el
documento CONV 601/03, de 11 de marzo, y transcripcion en http://european-
convention.eu.int.

28 «(...) la Unién intervendra solo en el caso de que, y en la medida en que
los objetivos de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de mane-
ra suficiente por los Estados miembros ni a nivel central ni a nivel regional y
local, ...» (art. 1-11.3 proyecto TCUE).

2% La ficha de subsidiariedad que debe adjuntar la Comisién a todas sus
propuestas legislativas debe valorar, cuando se trate de leyes marco, «sus efectos
en la normativa que han de desarrollar los Estados miembros, incluida, cuando
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Por lo demas, el proyecto de Tratado, en su decisiva Parte Terce-
ra, contiene algunos reconocimientos singulares a favor de ciertas
regiones, que fundamentan tratamientos especificos y derogaciones
particulares del régimen comunitario general de ciertas politicas.
Este es el caso, muy llamativo, de los Ldnder alemanes, respecto de
los cuales se establece un régimen especial en materia de ayudas
publicas® y de transportes®!, y también el de las llamadas regiones
ultraperiféricas (departamentos franceses de Ultramar, Azores, Ma-
deira y Canarias), cuyas especiales circunstancias se traducen en
una habilitacion para adoptar «reglamentos y decisiones europeos
orientados, en particular, a fijar las condiciones para la aplicacién

proceda, la legislacién regional» (ap. 4 Protocolo sobre subsidiariedad y
proporcionalidad).

30 E| art. I11-167 pTCUE declara compatibles con el mercado interior
(exceptuandolas de la prohibicién general) «las ayudas concedidas con objeto
de favorecer la economia de determinadas regiones de la Republica Federal de
Alemania, afectadas por la division de Alemania, en la medida en que sean
necesarias para compensar las desventajas econdmicas que resultan de tal
division». La recepcion de esta disposicién en el proyecto de TCUE (que proviene
del Tratado de Roma original y estuvo pensada inicialmente para compensar las
desventajas econémicas derivadas de la divisién de Alemania en 1948, con la
situacién de aislamiento que tal division provocé en algunas zonas, especialmente
Berlin) hace pensar que pueda tener (o quiera al menos darsele) una virtualidad
mas amplia de la que justificé su inclusién en el Tratado de Roma, aunque el
Tribunal de Justicia ha descartado la interpretacion por la cual esta disposicién,
después de la reunificacién, podria justificar ayudas a los Ldnder de la antigua
RDA para que éstos alcancen el nivel econémico de la RFA (Sentencia TPl de
15 de diciembre de 1999, Freistaat Sachsen v. Comisidn, citada, esp. 129-
135, 137).

S El art. 111-243 recoge el contenido del antiguo art. 78 TCE, que en su
numeracién original (art. 82) ya figuraba en el Tratado de Roma de 1957, por el
cual las disposiciones del Tratado en materia de politica de transportes «no
obstaran a las medidas adoptadas en la Republica Federal de Alemania, siempre
que fueren necesarias para compensar las desventajas econdmicas que la division
de Alemania ocasiona a la economia de determinadas regiones de la Republica
Federal, afectadas por esta division». El hecho de que el proyecto de TCUE lo
asuma parece indicar que quiza quiera otorgérsele una virtualidad mayor de la
que lo justificoé en su origen, en el mismo sentido indicado en la nota anterior.
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de la Constitucién en dichas regiones, incluidas las politicas comu-
nes»3, esto es, para establecer regimenes especiales que atiendan
sus peculiares caracteristicas.

B) La remision bdsica de la participacion regional a la decision
interna de los Estados

La pugna que se ha producido a lo largo del debate sobre la refor-
ma de la Unién entre la posicion que sostiene que las regiones
constituyen una cuestién meramente interna de los Estados, por
una parte, y aquella otra que entiende que las regiones existentes
deben ocupar un lugar propio en la Unién, se ha resuelto por el
momento, como se ha indicado ya, a favor de la primera, al menos
en sus términos fundamentales. Se mantiene asi, por tanto, el prin-
cipio tradicional de autonomia institucional también en la fase de
formacion del derecho y la voluntad comunitaria. Pero con algunas
contradicciones e inconsistencias, y también con algunas pequefias
rupturas.

Resulta, en efecto, inconsistente con este principio el hecho de
que se prevea, por parte del propio derecho de la Unién, una parti-
cipacién en los procesos de decision y actuacién comunitarios de
determinados 6rganos internos de los Estados miembros, como ocu-
rre con los Parlamentos nacionales®. Si la estructura constitucional

32 Art. 111-424 proyecto TCUE, que recoge basicamente la redaccion dada
por el Tratado de Amsterdam al art. 299 TCE, cuyo antecedente era la Declaracién
relativa a las regiones ultraperiféricas de la Comunidad, adoptada por la Conferencia
Intergubernamental de 1992. La adopcién de estas normas especiales se
encomienda al Consejo de Ministros, a propuesta de la Comisién y previa consulta
al Parlamento Europeo.

33 |Intervencién de los Parlamentos nacionales que se produce en una doble
direccion: primero, en el procedimiento de aplicacion y control ex ante del
principio de subsidiariedad, prevista en el art. 1-11.3 del proyecto TCUE y en los
apartados 5 y 6 del proyecto de Protocolo sobre la aplicacion de los principios de
subsidiariedad y de proporcionalidad. Y segundo, con caracter mas general,
aungue con una intensidad en principio menor, centrada en la informacién a
los Parlamentos nacionales y la cooperacién entre éstos y el Parlamento Europeo,
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interna de los Estados es una cuestién enteramente doméstica, que
solo a ellos les compete, resulta cuando menos una excepcidén que
se dé juego (y, ademas, por igual) en la arena comunitaria a una de
estas instituciones constitucionales internas, reflejando asi en el
ambito comunitario esta misma estructura constitucional interna
frente a la cual la Unién se pretende ciega. Si ello es una excep-
cién, que puede sin duda explicarse por motivos sélidos que tie-
nen que ver con un mayor aporte de legitimidad democratica a la
Unién, deberia justificarse también sélidamente el criterio por el
cual tal excepcion debe circunscribirse a los parlamentos nacionales
y no puede extenderse a otros elementos igualmente esenciales de
la estructura constitucional interna de los Estados. Y hasta el mo-
mento, al menos con la informacién disponible, nada se ha dicho
ni debatido ni justificado al respecto.

Pero lo que ya constituye una excepcién bastante mas dificil de
justificar, que entra en clara contradiccién con el principio de au-
tonomia institucional y la filosofia que aparentemente lo sustenta,
es la toma en consideraciéon de la estructura bicameral de algunos
Parlamentos nacionales, a efectos de establecer una participacion
propia y diferenciada de cada una de las dos camaras en ciertos
procesos comunitarios®*. Aqui ni siquiera podria utilizarse el débil
argumento de la homogeneidad de la institucion en los Estados
miembros con el que quiza algunos pretendan justificar la prevision
de participacién de los Parlamentos nacionales, en los términos que

prevista en el Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la
Unién Europea, que reformula el Protocolo sobre la misma cuestiéon anejo al
Tratado de Amsterdam, que a su vez trafa causa de la Declaracién que con el
mismo titulo adopt6 la Conferencia Intergubernamental de 1992.

34 En el procedimiento de control del principio de subsidiariedad cada camara
de los parlamentos bicamerales cuenta con una posicion propia y un voto (los
parlamentos unicamerales, con dos votos), seglin los apartados 5y 6 del proyecto
de Protocolo. Los procedimientos de informacién previstos en el proyecto de
Protocolo sobre el cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea
se aplican, igualmente, a las dos camaras en caso de parlamentos bicamerales
(ap. 8), en lo que constituye una novedad respecto del Protocolo sobre la misma
cuestién anejo al Tratado de Amsterdam.
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se acaban de ver, pues en este caso no todos los Parlamentos dis-
ponen de una estructura bicameral, y no todos los Parlamentos
bicamerales responden al mismo modelo. Ademas, otorgar la misma
posicion y el mismo peso a las dos camaras en los procesos en los
que pueden intervenir los Parlamentos nacionales supone sin duda,
al menos en algunos casos, entre los que se encuentra el espafial,
interferir (y alterar profundamente) en la relacién que mantienen
ambas camaras en el sistema constitucional interno e incluso llegar
al absurdo de trasmitir informacién a una camara sobre asuntos
que no son de su competencia o en los que su actuacion se en-
cuentra claramente subordinada a la otra®®.

La justificacion debe buscarse en otros ambitos, y quiza tenga
mucho que ver con la voluntad de los Lédnder alemanes de asegu-
rarse un lugar propio en ciertos procesos comunitarios, y especial-
mente en el de aplicacion y control ex ante del principio de sub-
sidiariedad, sin depender del Bundestag o camara baja%®. No se
olvide que los miembros del Bundesrat son los Gobiernos de los
Lander, que de este modo lograrian estar presentes, de forma colec-
tiva, en la Unidn, sin la intermediaciéon ni del Gobierno ni del Par-
lamento federales. Y no hay que olvidar tampoco que sin la aproba-
cion del Bundesrat no puede ratificarse en Alemania la revision de
los Tratados.

Ademas, puede considerarse también que es inconsistente y
contradictoria con el principio de autonomia institucional la previ-

35 Casos de materias excluidas de la competencia de las segundas camaras
en Bélgica y en Austria, p.e.; o casos en los que la segunda cdmara no puede
tomar una posicién auténoma, sino que se halla subordinada y depende de la
que fije en primer lugar la cAmara baja, como ocurre en general en Espafia en el
procedimiento legislativo.

36 Vid al respecto la contribucion de E. Teufel, miembro de la Convencién en
representaciéon del Bundesrat, con una propuesta en este sentido (CONV 530/
03, de 4 de febrero de 2003), para introducirla en el proyecto de Protocolo de
aplicacion del principio de subsidiariedad, en el que en sus versiones iniciales
se remitia a cada parlamento nacional la forma de organizar las consultas y
emitir el dictamen en caso de que tuviera una estructura bicameral.
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sién contenida en el art. 1-5.1 del proyecto de TCUE?®’, especial-
mente si se entiende, como algunos propugnan, como una suerte de
garantia de la integridad territorial de los Estados y del manteni-
miento de sus limites territoriales actuales.

Una vez roto el principio de autonomia institucional en estos
tres supuestos, la cuestién reside en justificar por qué no se aplica
al menos igual flexibilidad para contemplar la realidad regional de
algunos Estados, tomarla en consideracion y disponer un lugar pro-
pio en la Union para las regiones con poderes legislativos, que son
piezas fundamentales no solo de la estructura constitucional interna
de algunos Estados, sino también de la aplicacion de las politicas
de la Unién.

Pero por otro lado, como se ha dicho ya, el principio de autono-
mia institucional, que ha servido para negar un lugar propio a las
regiones con poderes legislativos en la Unién, ademas de las incon-
sistencias a las que se ha hecho alusién, ha sufrido una cierta fle-
xibilizacién. A pesar de no disponer de este espacio propio, directo
y auténomo, las regiones cuentan en el proyecto de Tratado con
una posibilidad de presencia directa en la Unién, aunque tal posi-
bilidad se encuentre limitada y sometida casi completamente a lo
que disponga cada Estado en su interior.

El proyecto de Tratado ofrece, en efecto, un marco de posibili-
dades a la intervencién directa e individual de las regiones en la
Unién, en cuatro ambitos o direcciones diversas:

(i) la participacién en el Consejo de Ministros, en practicamen-
te los mismos términos que se introdujeron en el Tratado de
Maastrich, aunque ahora se manifiesta una cierta tendencia restric-
tiva, al establecerse de forma mas claramente expresa la unidad de
representacion y de voto, como medida preventiva frente a eventua-
les demandas de split vote. Con la formula empleada, las regiones
pueden formar parte de la delegacion estatal ante el Consejo de

37 «La Unidn (...) Respetard las funciones esenciales del Estado, en particular
las que tienen por objeto garantizar la integridad territorial del Estado, mantener
el orden publico y salvaguardar la seguridad interior».
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Ministros, y pueden incluso asumir su direccion, a condicién que
se nombre un solo representante, éste disponga de rango ministe-
rial y se encuentre facultado, en exclusiva, para comprometer al
Estado que representa y ejercer su derecho de voto en el Consejo
(art. 1-23.2);

(i) la intervencion de los parlamentos regionales®® en la emision,
por parte del Parlamento nacional respectivo, del dictamen previsto
en el procedimiento de alerta rapida disefiado en el proyecto de
Protocolo de aplicacién de los principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad. El texto finalmente aprobado del proyecto permi-
te, en efecto, que los Parlamentos nacionales puedan consultar a
los Parlamentos regionales antes de emitir su dictamen (ap. 5, Ulti-
mo inciso). Interpretada en estos términos, esta prevision resulta
completamente gratuita, pues los Parlamentos nacionales pueden,
sin duda, establecer los contactos y evacuar las consultas internas
que crean convenientes para emitir su dictamen. Esta previsién
carece pues por completo de valor habilitante, y su sentido sélo
puede ser el de recomendar y aun obligar a los Parlamentos nacio-
nales a contar con la opinion de las regiones cuando la Unién se
dispone a ejercer competencias que en su origen les pertenecian o
que van a afectarlas; lo cual, obviamente, constituye una ruptura
mas del tan socorrido principio de autonomia institucional, ruptura
que es pues general en el nuevo mecanismo de control de la sub-
sidiariedad;

(iii) la eventual interposicion de recursos ante el Tribunal de
Justicia, siempre a través del Estado correspondiente, especialmen-
te en el marco del control de la subsidiariedad y de la proporciona-
lidad de las actuaciones comunitarias. Esta posibilidad cabe dedu-
cirla analégicamente de la prevision contenida en el ap. 7 del pro-
yecto de Protocolo sobre subsidiariedad respecto de los Parlamentos
nacionales, y habida cuenta de que éstos han podido previamente
consultar con las regiones respectivas. Nada se opone pues a que

38 Esta es sin duda otra inconsistencia del principio de autonomia institucional,

pues la consulta regional de los Parlamentos nacionales deberia poder dirigirse a
cualquier érgano regional, y no solo a su Parlamento.
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los Parlamentos nacionales asuman y canalicen una impugnacién
proveniente de las regiones y la tramiten segln las condiciones ge-
nerales previstas en el Tratado. Ello no solo resulta perfectamente
posible, sino que encaja bien en la légica expresada en el Protocolo
sobre las consultas regionales de los Parlamentos nacionales.

Hay que notar que, en estos tres casos, la decision sobre la par-
ticipacion y la presencia directa de las regiones se toma en el inte-
rior de cada Estado. La Unidn ofrece s6lo posibilidades, un marco
potencial de participacién, que s6lo puede actuarse mediante la
decisién interna de cada Estado. En definitiva, la participacion re-
gional se remite a lo que disponga cada Estado, que actuara segln
sus propias reglas constitucionales y sus usos y practicas politicas.

(iv) La cuarta direccidn en la que se mueve la posible participa-
cién directa de las regiones tiene, en cambio, un caracter distinto,
ya que se sustenta sobre la base del propio derecho comunitario,
en la medida que es el propio Tratado quien la establece. Se trata,
en efecto, del mandato que el proyecto de Tratado dirige a la Co-
mision para que realice «<amplias consultas» sobre las iniciativas
y las actuaciones que emprenda. Ello se prevé con caracter gene-
ral, como manifestacién del principio de democracia participati-
va que debe presidir la actuaciéon de las instituciones de la Unién
(art. 1-47.3 proyecto TCUE), y también con caracter mas especifi-
co, en relacién con las propuestas legislativas de la Comision (ap. 2
del proyecto de Protocolo sobre principios de subsidiariedad y de
proporcionalidad). En ambos casos, las «amplias consultas» deben
incluir a los actores regionales, bien porque quepa considerarlas
como «partes interesadas» (en el caso del art. 1-47.3), bien porque
en las propuestas legislativas la Comisién debe tener en cuenta ex-
presamente «la dimensién regional y local de las acciones conside-
radas». De este modo, las regiones, especialmente las que dispon-
gan de poderes legislativos, pueden acabar teniendo un lugar propio
en el proceso de formacién de las decisiones comunitarias, por la
via de las consultas de la Comisién.

La conveniencia, y aun la necesidad, de estas consultas es con-
gruente con la filosofia que inspira el Libro Blanco de la Gober-
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nanza elaborado por la Comisién3 y desarrollado en este aspecto
por la Comunicacion de la misma Comisién «Hacia una cultura re-
forzada de la consulta y el didlogo»*°, en la que se establecen los
principios y normas minimas, no vinculantes juridicamente sin em-
bargo, de las consultas de la Comision. Con caracter complementa-
rio, en relacion especificamente a las entidades regionales y locales,
la Comision aprobd otra Comunicacion sobre «el dialogo con las
asociaciones de colectividades territoriales sobre la elaboracion de
las politicas de la Unién Europea»*!, que establece las finalidades
de este dialogo y los medios y formas a través de los cuales debe
tener lugar. Segin la Comision, este dialogo debe utilizarse para
completar y profundizar los procesos de consulta con las entidades
regionales y locales, haciéndolas més sistematicas en las primeras
fases del procedimiento decisorio. El dialogo se articularia mediante
audiencias periédicas, con asociaciones de entidades regionales y
locales, sobre el programa de trabajo anual de la Comisién, antes
del inicio de los procesos formales de decision y al mas alto nivel
de representacion. Un dialogo asi estructurado se caracteriza funda-
mentalmente por el hecho de que las consultas se canalizan a tra-
vés de asociaciones, estatales y europeas, de entidades locales y
regionales, sin que se establezca una relacién directa e individua-
lizada con las entidades afectadas. Sin duda, la prevision de este
dialogo sistematico con las regiones (y entes locales) supone un
avance respecto de la situacion actual, pero la interlocucion colec-
tiva que se prevé no deja de presentar problemas, tanto para articu-
lar adecuadamente los intereses de las colectividades regionales y
locales, como para que llegue hasta la Comisién la voz de las enti-
dades afectadas directamente por las iniciativas que se emprendan.

39 COM (2001) 428 final, de 25 de julio de 2001.
40 COM (2002) 704 final, de 11 de diciembre de 2002.
41 COM (2003) 811 final, de 19 de diciembre de 2003.
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C) La continuidad del Comité de las Regiones como cauce funda-
mental de la participacidn regional institucionalizada en la vida
de la Unidn

El Comité de las Regiones, en su configuracion béasica establecida
ab inicio por el Tratado de Maastrich, sigue presentandose como el
instrumento principal al que se confia la representacién de las re-
giones (y de los entes locales) en la Unidn. Sigue tratdndose por
tanto, en primer lugar, de una representacién heterogénea, en la
que las regiones con poderes legislativos, las regiones administrati-
vas y las entidades locales se mezclan indistintamente en el mismo
organismo, cuya composicién, asi, impide, o al menos dificulta gra-
vemente, que pueda expresar con una cierta nitidez unos intereses
homogéneos y coherentes. Y, en segundo lugar, sigue tratandose
también de una representacion regional y local que cuenta con un
peso fundamentalmente consultivo, aunque el proyecto de Tratado
ha ampliado sus facultades, especialmente otorgandole legitimacion
directa para acceder al Tribunal de Justicia, para impugnar aque-
llos actos legislativos respecto de los cuales el Tratado Constitucio-
nal requiere la consulta al Comité (ap. 7 del Protocolo sobre los
principios de subsidiariedad y de proporcionalidad y art. 111-365.3
pTCUE).

A pesar de esta ampliacién de facultades, sin embargo, los pro-
blemas que presenta el Comité de las Regiones continltian siendo
los mismos: representacion mixta, heterogénea e indiferenciada de
entidades de naturaleza distinta (regiones con potestades legislati-
vas, regiones administrativas y entidades locales)*?, por un lado, y
presencia colectiva, por otro, de estos sujetos heterogéneos en la
Unién, que acentla adn mas la incapacidad del Comité para asu-

42 En materia de composicién, el Unico cambio significativo, aunque de
mayor relevancia formal que sustantiva, pues en gran parte se venia aplicando
ya, consiste en exigir que los miembros de Comité sean «representantes de los
entes regionales y locales que sean titulares de un mandato electoral de un ente
regional o local, o que tengan responsabilidad politica ante una asamblea elegida».
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mir la representacion de los intereses de las regiones legislativas.
Por ello, no debe sorprender que estas regiones, que ademas han
visto rechazadas, al menos por el momento, sus propuestas de re-
forma“*3, se muestren bastante indiferentes hacia el Comité y mani-
fiesten en cambio una tendencia a actuar y defender sus posicio-
nes fuera del mismo.

A partir de estas perspectivas, los retos inmediatos consisten en
poner en marcha las posibilidades de participacion que ofrece el
nuevo Tratado, a la vez que se revisa el sistema de participacion
interna de 1994 y el de participacion en las instancias europeas
de diciembre de 2004, segln las propias previsiones de este Ulti-
mo Acuerdo. Ademas, y dado que el debate sobre la participacién
de las regiones en la Unién Europea no se ha cerrado de forma sa-
tisfactoria para éstas, y especialmente para las que disponen de po-
deres legislativos garantizados por sus respectivas Constituciones, es
de esperar que sigan produciéndose movimientos en la direccién
de pedir el reconocimiento de un papel propio de las regiones en el
escenario europeo, al estilo de lo que se proponia en el Informe
Lamassoure, ya visto.

Pero en las actuales circunstancias se presentan ademas en Es-
pafia dos retos adicionales de especial trascendencia: decidir si y
como se refleja la participacion de las Comunidades Auténomas en
los asuntos europeos en la Constitucion y en los Estatutos, normas
fundamentales que se encuentran en sendos procesos de reforma.
Para terminar, pues, cabe una pequefia reflexion sobre este posible
reflejo constitucional y estatutario de la participacién autondmica
en la Union Europea.

43 En el sentido de otorgar una representacion especifica a las regiones con
poderes legislativos, estableciendo una especie de camara o seccién en el Comité;
o establecer, aun sin diferenciacién orgénica en su seno, que todas las regiones
con poderes legislativos (75 en la actualidad, todas en los miembros de la Unién
antes de la ampliacién de 2004) estuvieran presentes en el Comité.
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4. EL REFLEJO CONSTITUCIONAL DE LA PARTICIPACION DE LAS COMU-
NIDADES AUTONOMAS EN LA UE: ;QUE CLAUSULA EUROPEA EN LA
CONSTITUCION?

No cabe duda de que la actual prevision del articulo 93 CE re-
sulta de todo punto insuficiente para sustentar y dar cobertura al pro-
ceso de integracion europea y para ofrecer una respuesta interna
adecuada a los numerosos y profundos cambios en el sistema esta-
tal que tal proceso conlleva. Esta disposicion, Unica hasta ahora para
ofrecer legitimidad interna a la integracién europea de Espafia, se ve
obligada a tener tal densidad normativa que se encuentra cerca del
colapso. Es sin duda muy poco articulo para tanta norma necesaria,
cuyo indicio y fundamento hay que buscarlo en su tan reducido
espacio. Pero esta disposicién sélo contiene claramente una habili-
tacién general y una via procedimental para tomar ciertas decisiones,
y no resulta legitimo, a mi juicio, hacer ejercicios de prestidigitacion
constitucional mediante los cuales se intente sacar del sombrero del
articulo 93 conejos que nunca han estado en él. Se impone por tanto
abordar desde la Constitucién el fenémeno de la integracion euro-
pea y su impacto en el sistema politico interno, contando para ello
con la experiencia de estos veinte afios y teniendo presente la de los
otros estados miembros que han acometido reformas constituciona-
les al respecto. Ahora sin embargo no se trata de analizar este pro-
blema en profundidad, sino simplemente hacer algunas considera-
ciones generales, al hilo de la cuestién que nos ocupa.

La cldusula europea que se incluya en la reforma constitucional
que esta anunciada no puede limitarse, a mi juicio, a mejorar sim-
plemente el fundamento interno habilitante de la integracién euro-
pea de Espafia o, en otros términos, a contemplar de modo mas
amplio que ahora la apertura europea de la Constitucion y del Esta-
do, aunque sea afiadiendo limites expresos y condiciones mas rigu-
rosas. Ademas de ello, que es necesario, creo que la reforma que va
a emprenderse supone una oportunidad excelente para intentar re-
componer alguno de los equilibrios constitucionales basicos que se
han visto alterados por la integracién europea. Y concretamente dos,
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que me parecen fundamentales: el equilibrio Parlamento-Gobierno,
que es presionado constantemente por la dinamica comunitaria en
perjuicio del Parlamento; y el equilibrio territorial, entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, que se ve sometido igualmente a
una fuerte presién que lo altera a favor del Estado, como se ha vis-
to ya. En el primer caso, se trataria de asegurar el papel del Parla-
mento en el proceso decisorio comunitario, para garantizar su capa-
cidad de seguimiento, de impulso y, cuando proceda, de decision,
maxime cuando desde el Tratado Constitucional se asignan funcio-
nes europeas especificas a los Parlamentos nacionales*t.

En el segundo caso, que es el que especificamente interesa aqui,
se trataria de recomponer el equilibro territorial roto por la doble
presion centralizadora que ejerce el proceso de integracion europea
en general y el concreto funcionamiento de las instituciones comu-
nitarias. Tal recomposicion puede hacerse, como se ha venido sos-
teniendo a lo largo de este trabajo y muestran las experiencias com-
paradas, mediante el reconocimiento de facultades de participacién
a las Comunidades Auténomas en los procesos internos de forma-
cién de las posiciones espafiolas a defender en Bruselas y en los
propios procesos comunitarios europeos, facilitando el acceso direc-
to de las Comunidades a las instituciones de la Unién, bien para
obtener informacién, trasladar y defender sus intereses, incluso por
via jurisdiccional, para ser consultadas en aquellas decisiones que
las afecten y, en su caso, para participar en la toma de decisiones.
;Qué puede hacer la Constitucién al respecto? La Constitucién no

44 Asi, no solo en los Protocolos sobre la funcion de los Parlamentos nacionales
en la Unién Europea y sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad y
de proporcionalidad, sino también en diversos preceptos del Tratado, como el
art. 1-42, 111-273 y 111-276 (evaluacién y control de Europol y Eurojust, en el
ambito del espacio de libertad, justicia y seguridad), art. [11-260 y I11-261
(informacién a los Parlamentos nacionales en el &mbito del espacio de libertad,
justicia y seguridad), ademéds, naturalmente, de su intervencién en los
procedimientos de revisién del Tratado (art. I1V-443, que establece el
procedimiento ordinario de revisién, y art. IV-444, que prevé un procedimiento
de revisién simplificado que concede a los Parlamentos nacionales una facultad
de veto).
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puede, naturalmente, fijar los concretos mecanismos y procedimien-
tos a través de los cuales debe articularse esta participacion, pero si
puede en cambio, y debe en mi opinién, establecer firmemente el
principio de participacion, anclandolo al mas alto nivel normativo, y
sefialar alguna de las vias por donde puede transcurrir y desarro-
llarse (la participacién directa, la presencia en las delegaciones
espafiolas ante las instituciones y 6rganos de la Unién Europea, la
participacién interna a través de la CARCE u 6rgano interguber-
namental semejante, la posible intervencion del Senado en la ma-
teria, entre otras). Ademas, naturalmente, la Constitucion puede
establecer el principio, ya reconocido sélidamente en la jurispruden-
cia constitucional®®, por el cual se reconoce la competencia de de-
sarrollo, aplicacién y ejecucién del derecho comunitario a la instan-
cia que ostente internamente la competencia, lo cual de entrada no
suscita excesivos problemas, que en todo caso muchas veces son
de interpretacion*® y no pueden resolverse mediante reglas genera-
les rigidas.

5. EL REFLEJO ESTATUTARIO DE LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LA
UE: ;PUEDE REFLEJARSE Y COMO LA PARTICIPACION DE LAS COMU-
NIDADES AUTONOMAS EN LOS ASUNTOS DE LA UE EN SUS RES-
PECTIVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA?

;Pueden también los Estatutos de Autonomia incluir previsiones
acerca de la participacién de las respectivas Comunidades Auténo-
mas en los asuntos europeos? Plantear esta cuestion es pertinente,
dado el actual proceso de reforma de los Estatutos que han em-
prendido algunas Comunidades.

45 Vid por todas la STC 252/1988, de 20 de diciembre, que encabeza la
larga lista de SSTC sobre ejecucion del derecho comunitario por parte de las
Comunidades Auténomas.( 64/1991, 236/1991, 79/1992, 80/1993, 141/
1993,102/1995, 67/1996, 45/2001 y 95/2001, entre otras),

46 Como la concurrencia de varios titulos competenciales sobre una misma
materia, que habilite una intervencién del Estado en ambitos que corresponen
en principio a la competencia autonémica, o bien el caracter extra o supraterritorial
de algunas actuaciones, que requieran a su vez una intervencion del Estado, al
menos en su opinion.
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Por lo que respecta a la aplicacion del derecho comunitario, la
Ilamada a veces fase descendente, creo que la cuestion no plantea
problemas excesivos. Se trataria simplemente de recoger la doctrina
general que al respecto ha establecido el Tribunal Constitucional a
lo largo de su jurisprudencia, ya indicada, en el sentido de recono-
cer la competencia de desarrollo, aplicacién y ejecucién del derecho
comunitario a la instancia que internamente detente la competen-
cia sobre la materia en cuestién. Asi, los Estatutos podrian estable-
cer una regla general que les reconozca la competencia para desa-
rrollar, aplicar y ejecutar el derecho comunitario europeo en los
ambitos competenciales propios, o si se quiere, que incluya dentro
de sus competencias internas, como un contenido natural de las
mismas, las facultades de desarrollo y ejecucion, segln correspon-
da, de las normas comunitarias europeas. Y los problemas de con-
currencia de titulos materiales y de actuaciones supra o extraterri-
toriales, que son los mas frecuentes y de soluciéon mas dificil en
estos casos, continuaran siendo objeto de debate entre las partes vy,
finalmente, de decisién del Tribunal Constitucional, aunque los
Estatutos pueden intentar precisar algo mas las cosas en estos te-
rrenos siempre litigiosos.

La llamada fase ascendente sin embargo resulta mas problema-
tica. El establecimiento de los mecanismos de participacién de las
Comunidades Auténomas en los asuntos europeos, en sus diversas
dimensiones, parece claro que es fundamentalmente una decision
de caracter general, que debe tomarse de comun acuerdo entre el
Estado y las Comunidades si se desea que tal participacién resulte
efectiva. Pero este necesario caracter no excluye a mi juicio ni que
los Estatutos puedan prever una relacion bilateral con el Estado
para tratar aquellas cuestiones que son especificas de la Comuni-
dad o para dar cauce a un interés especifico de participacién en
aquellos asuntos europeos que la afecten de forma especial, ni tam-
poco que los Estatutos puedan afirmar la facultad de participacién
que asiste a la Comunidad, y que hallard su cauce a través de los
mecanismos que se acuerden, que, naturalmente, pueden ser de
caracter multilateral y general.

41



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA UNION EUROPEA ENOCH ALBERTi ROVIRA

Esta previsién estatutaria de una facultad de participacion de la
Comunidad en los asuntos europeos que la conciernan, que no pre-
juzga sobre el caracter bilateral o multilateral del mecanismo a tra-
vés del cual se canalice, constituye a mi entender un fundamento
solido del principio de participacion, que se uniria al que se ancle
en la Constitucién, y ofreceria ademas garantias de que tal partici-
pacién se estableciera de comun acuerdo entre las dos partes y
tuviera mas posibilidades de resultar efectiva.

De todos modos, la participaciéon autonémica en los asuntos eu-
ropeos, cuyo grueso debe seguir canalizdndose mediante mecanis-
mos internos, va a depender en gran parte de la previa concertacion
de posiciones comunes por parte de las Comunidades Auténomas.
Ello plantea sin duda algunos problemas importantes, que van des-
de la propia delimitacion del ambito donde se exija inexcusable-
mente tal concertacién previa, que no puede convertirse en un obs-
taculo insalvable que impida una participacién efectiva, hasta el
disefio de los mecanismos, organicos y procedimentales, adecuados
para que las Comunidades se relacionen y puedan llegar a posicio-
nes comunes en aquellos asuntos que les afecten. Sobre estas cues-
tiones, a mi juicio, solo puede haber previsiones muy genéricas en
los Estatutos, pues su concrecién y puesta en marcha corresponde
al conjunto de los actores politicos, que debieran establecer un
gran acuerdo sobre las mismas.
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La participacion autonémica
en la Union Europea*

Luis Ortega Alvarez
Catedrdtico de Derecho Administrativo
Universidad de Castilla-La Mancha

1. INTRODUCCION

Como punto de partida de este estudio, me interesa subrayar el
caracter absolutamente peculiar que, tanto en el terreno de la tipo-
logia de organizaciones internacionales, como en el del reparto de
poderes o en el de la integracion del sistema de fuentes, tiene la
Unién Europeal.

* Este estudio se articula como una aportacién al debate suscitado por el
trabajo del profesor Enoch Alberti que encabeza las paginas de esta
publicacién y que es continuacioén del que tuvo lugar en el Centro del Estudios
Politicos y Constitucionales, el seno del «Foro sobre la Reforma de la
Estructura Territorial del Estado» el 28 de febrero de 2005. Aprovecho esta
ocasién para felicitar a su Director el profesor Alvarez Junco y al los profesores
Closa y Moreno Luzén por dicha iniciativa y por el formato de dicho Foro que
realmente estd permitiendo un importante intercambio de puntos de vista
enriqueciendo las perspectivas del didlogo institucional entre todos sus
participantes.

Al mismo tiempo, quiero sefialar que el sentido de este trabajo es el de
complementar, desde mi propia perspectiva, el tratamiento de un tema tan
amplio y complejo como el que nos ocupa, teniendo siempre como referencia
Gltima, los asuntos introducidos por la excelente ponencia del profesor Alberti.

! Ver, en este sentido, Chiti, Diritto Amministrativo Europeo, 2.% ed.,
Giuffre, Milano, 2004. Traduccién espafiola de la 1.? ed., Derecho admi-
nistrativo europeo, Madrid, Civitas, 2002.
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Sus mecanismos de funcionamiento combinan reglas tipicas del
Derecho internacional y del Derecho constitucional en un ensayo
histérico que todavia no ha generado ningtn ejemplo similar. Por
ello, ha de tenerse una suma prudencia a la hora de establecer
desde la reflexién tedrica, determinados componentes dogmaticos
que olviden que nos encontramos ante un proceso permanente
de construccién politica en el que su componente principal es el
acuerdo entre los Estados miembros del que forman parte?.

Estas reflexiones me sirven para decir desde el principio que
en la légica de los procesos histéricos que han tenido lugar en la
Unién Europea el problema de la participacion de los entes sub-
estatales en los procesos de toma de decisién comunitarios ha ocu-
pado un lugar absolutamente marginal y en cualquier caso su rele-
vancia ha tenido siempre una perspectiva absolutamente funcional
como administracién periférica de la Union, es decir como adminis-
tracién ejecutiva de las decisiones adoptadas en el seno de las Ins-
tituciones comunitarias.

En realidad, el problema de esta participacion soélo esta presen-
te en muy pocos Estados miembros®, por lo que hay que entender
que, desde la perspectiva de los deméas Estados que carecen de una
estructura interna de descentralizacién politica, no se preste aten-
cion a esta dimensién de la politica europea.

Es mas, si tenemos en cuenta el ingreso de los Gltimos diez pai-
ses de la Europa del Este, habremos de darnos cuenta que ninguno
tiene estructura interna de descentralizacién politica, que algunos
de ellos provienen de una escisién previa, como Chequia y Es-
lovaquia y que muchos de ellos tienen una poblacién que puede
equipararse a la de la poblacién de entidades subestatales de los
principales paises descentralizados. Ello hace que, desde el punto
de vista de estos paises, la dimension regional de Europa sea vista

2 Cassese, Lo spazio giuridico globale, Laterza, Roma-Bari, 2003, pags. 27
y ss.

3 En realidad Estados miembros con una plena descentralizacion en
territorios que gozan de potestades legislativas solo son cinco: Alemania,
Austria, Bélgica, Espafia e ltalia.
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como una competidora politica, cuya relevancia no forma parte del
circulo de sus intereses nacionales.

Esto no significa que, precisamente para los paises internamen-
te descentralizados, la perspectiva comunitaria suponga un reto
para su funcionamiento interno, tanto por razones de respeto al
equilibrio constitucional interno, como a la mejor defensa de los
intereses generales del Estado en si. Pero no se debe confundir, la
importancia que este asunto puede tener en un conjunto de Esta-
dos miembros, con la que se contempla desde la 6ptica comuni-
taria.

Por tanto, en mi opinién, el punto inicial del que debemos partir
es, de una parte, que el problema de la participacion autonémica
en la Union Europea tiene una distinta perspectiva desde el Dere-
cho comunitario y desde el Derecho constitucional interno y, de
otra, que, en todo caso, participar en la Unién Europea implica
participar en un sistema complejo y peculiar de toma de decisiones
que no tiene parangéon en los modelos estatales e internacionales.

2. LOS EFECTOS DEL INGRESO DE ESPANA EN LA UNION EUROPEA EN
EL MODELO DE ESTADO DE LAS AUTONOMIAS COMO UNA DIMEN-
SION DEL PROCESO DE INTEGRACION

Desde la anterior perspectiva, no puedo compartir la tesis del pro-
fesor Alberti de que el ingreso de Espafia en la uniéon Europea haya
tenido unos efectos que se califiquen de doble centralizacién.

A mi juicio, el concepto de centralizacién es muy limitado y no
refleja 1o que es un proceso politico de integracién que contiene,
entre otros aspectos, la dimensién de la ciudadania europea y la
ruptura de las fronteras politicas y comerciales y la creacion de la
moneda Unica. Es mas ajustado contemplar el ingreso de Espafia en
Europa como un efecto de expansién y de coparticipacion en un
ambito de decisiones que no hubiesen sido posibles desde la di-
mension puramente estatal.

Por ejemplo, no se puede contemplar la politica agricola comun,
Gnicamente como un proceso de centralizaciéon de decisiones, sino
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también de consolidaciéon de intereses locales o regionales que de
otra forma hubiesen sido imposibles de garantizar.

De este modo, no se tienen en cuenta tres perspectivas que con-
vendria poner sobre la mesa. El hecho de que se focalize, como un
efecto centralizador en seno de las Instituciones Europeas, el que
sea el Gobierno de Espafia quien participe en el seno del Consejo
Europeo y del Consejo, obedece a soslayar el dato de que estamos
contemplando la parte mas intergubernamental del sistema insti-
tucional europeo, donde se actua de la forma mas préxima al Dere-
cho internacional. De esta forma, no es a mi juicio correcto plantear
el ejercicio de estas competencias estatales como un efecto de
centralizacion, como no lo es el caso en el que el Estado suscribe
un Tratado Internacional o actta en el seno de una Organizacion
Internacional, como pueda ser la Organizacién Mundial de Comer-
cio, con relacién a competencias que internamente corresponden
a las Comunidades Auténomas. No hay tal centralizacién en este
caso, sino la natural inserciéon del ordenamiento estatal en su con-
junto dentro de las reglas propias del Derecho internacional, en el
que solo son sujetos juridicos los Estados.

Igualmente, otro aspecto de las peculiaridades que lleva consigo
la dimensién de integracion politica que se produce en el seno de
la Unién Europea tiene como resultado una ampliaciéon de las com-
petencias que internamente corresponden a las Comunidades Auté-
nomas por la atenuacién del concepto de relaciones internacionales
que tienen lugar en su seno*. El hecho de que el concepto comuni-
tario de «mercado interior» haya eliminado las fronteras comercia-
les y de control sanitario de mercancias, ha provocado, a su vez,
que el Tribunal Constitucional considere que son suficientes las

4 En la STC 165/1994, en el FJ 4 se declara: «...cabe estimar que cuando
Espafia actia en el &mbito de las Comunidades Europeas lo esta haciendo en
una estructura juridica que es muy distinta de la tradicional de las relaciones
internacionales. Pues el desarrollo de proceso de integracién Europea ha venido
a crear un orden juridico, el comunitario, que para el conjunto de los Estados
componentes de las Comunidades europeas puede considerarse a ciertos
efectos como ‘interno’».
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competencias autonémicas de comercio y de sanidad interior para
que los productos espafioles puedan circular por toda Europa, sin
que el Estado pueda alegar sus competencias de sanidad y comercio
exterior para interponer su actuacion administrativa con relacion a
los productos que circulan mas alla del territorio espafol®.

Ademas, debe recordarse que, en lo que se refiere a la ejecucién
del Derecho comunitario, el Tribunal Constitucional dej6 sentada
con absoluta claridad, desde su STC 252/1988, que deben apli-
carse las reglas internas de delimitacién competencial entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas (CC.AA.)®.

Finalmente, cabe recordar que la anterior doctrina no ha sido
alterada ni siquiera desde el punto de contemplar la responsabili-
dad ante las Instituciones comunitarias por vulneracién del Derecho
comunitario, donde aparece proclamado el principio de la imputa-

5 En este sentido es significativa la STC 236/1991, en cuyo FJ 9 puede
leerse: «La consolidada doctrina constitucional, anteriormente referida, segun
la cual el ingreso de Espafia en la CEE y la consiguiente transposicién de las
normas de derecho comunitario derivado no altera las reglas constitucionales
de distribuciéon de competencias quedaria sin contenido si se aceptase la
aplicacién extensiva del titulo de comercio exterior que propugna el Abogado
del Estado, pues tal aplicacion acabaria por excluir siempre a las CC.AA. en
cualquier materia relacionada con el derecho comunitario, ya que seria muy
dificil encontrar normas comunitarias que no tuvieran incidencia en el
comercio exterior, si ésta se identifica, sin mas matizacién, con comercio
intracomunitario».

6 En la STC 236/1991, en su FJ 9, se reflejan con claridad los elementos
de esta doctrina: «la traslacién de la normativa comunitaria derivada al
derecho interno ha de seguir necesariamente los criterios constitucionales y
estatutarios de reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, criterios que, ...no resultan alterados ni por el ingreso de Espafia
en la CEE ni por la promulgaciéon de normas comunitarias... La consolidada
doctrina constitucional anteriormente referida, segtn la cual el ingreso de
Espafia en la CEE y la consiguiente transposicién de las normas de derecho
comunitario no altera las reglas constitucionales de distribucién de
competencias... En suma, la ejecucién del derecho comunitario corresponde a
quien materialmente ostente la competencia, segln las reglas de derecho
interno, puesto que no existe una competencia especifica para la ejecucién del
derecho comunitario...».
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cion de la responsabilidad al Estado’. Es decir, pese a que pudie-
sen ser las CC.AA, quienes incumplan el Derecho comunitario y
este ordenamiento recoja la regla derivada del Derecho internacio-
nal de la responsabilidad del Estado y que el articulo 93 atribuya a
las Cortes o al Gobierno la garantia del cumplimiento de los Trata-
dos, el Tribunal Constitucional ha entendido, que, incluso cuando
la Comisién Europea denunciase un incumplimiento de una CC.AA.,
ello no atribuye al Estado ningun titulo de intervencién.

En definitiva, en mi opinién el proceso de integracién europea
ha tenido una manifestacién en el seno del ordenamiento espafiol
que debe calificarse de plural y compleja y que se encuentra inser-
tado, de la mano del Tribunal Constitucional, en un marco inter-
pretativo respetuoso del pluralismo politico interno proclamado
desde nuestra Constitucion.

3. LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LA UNION EUROPEA DESDE LA
PERSPECTIVA DEL DERECHO COMUNITARIO

A) La parTiciPaciON DE LAS CC.AA EN EL SENO DEL COMITE DE LAS REGIONES

El principal instrumento del denominado movimiento regional
europeo de participacion en el sistema de decisiones comunitario
se ha producido a través del Comité de las Regiones.

Cabe sefialar, sin embargo, que en este Comité existen dos «al-
mas», la municipalista y la regionalista, que son producto, en todo
caso, de la existencia de ambas realidades de gobierno territorial,
con mayor presencia politica de una u otra en funcién de los distin-
tos paises europeos.

Asi, como ya se ha sefialado, junto a paises de fuerte tradicién
federalista, conviven otros, que son los mas numerosos, en los que
ni siquiera existe una estructura territorial de tipo regional y donde
la Unica descentralizacion politica se produce a nivel local, sea esta
de caracter municipal o supramunicipal.

7 Articulo 27 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados.
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De hecho, los antecedentes del movimiento europeista subes-
tatal corresponden a los entes municipales ya desde los afios cin-
cuenta, a través de la Conferencia Europea del Poderes Locales, en
el seno del Consejo de Europa. Se les concebia como los agentes
principales de la difusién de la idea de que Europa es Democracia
y de que Democracia es Europa. Nos encontramos, asi, ante la idea
clave del municipalismo como lugar donde el ciudadano puede sen-
tir de forma mas inmediata su compromiso con la democracia.

Del mismo modo se quiso transmitir la conexién entre la idea de
ciudad y de libertad, como instituciones genuinamente europeas.
Recordaremos aqui nuestro aforismo del medioevo, segun el cual
«el| aire de la ciudad nos hace libres». El libre comercio, la libertad
de creacion artistica, la libertad de expresién, el concepto electivo
de los cargos publicos, son ideas ligadas al concepto de ciudad libre
que se genera en toda Europa en la transicién del feudalismo
al capitalismo y que actian en el inconsciente colectivo de los
europeos.

Sin embargo, en el ambito de las Instituciones comunitarias los
elementos regionales de las politicas europeas no cobraran una ver-
dadera dimension hasta el proceso de ampliacion competencial que
se inicial con el Acta Unica Europea de 1986. En efecto, si se re-
cuerda, este proceso de ampliaciéon competencial estaba ligado al
concepto de cohesién econémica y social, dentro del cual adquirie-
ron relevancia los fondos de cohesion y los fondos estructurales,
especialmente los conocidos fondos FEDER.

En este contexto, se hacia imprescindible contar con un foro de
consulta a las regiones europeas para la elaboracién de estas politi-
cas, que tenian un gran reflejo en la lucha contra los desequili-
brios territoriales entre las regiones mas ricas y las mas pobres y
atrasadas.

De esta forma, en 1988 la Comisién Europea procedié a la
creacion del Consejo Consultivo de Entes Regionales y Locales como
un ente instrumental propio. Posteriormente, serd en el Tratado de
Maastricht donde se contemple su institucionalizacion como 6rgano
consultivo del Consejo y de la Comisidon, sobre una serie limitada
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de materias: cohesién econémica y social; salud publica; redes
transeuropeas del transporte, la energia y las telecomunicaciones;
educacion, juventud y cultura.

Estos tres rasgos que hemos sefialado presentan las limitaciones
politicas del propio Comité de las Regiones y, por ende, las de las
regiones presentes en su seno: las regiones no son mayoria en el
Comité; su origen es el de actuar como colaborador eficaz de las
politicas comunitarias, no el de intervenir en su adopcion; sus fun-
ciones son meramente consultivas; y no actia sobre todas las mate-
rias que internamente corresponden a una Comunidad Auténoma.

Ello no quiere decir que desde el Comité no se haya intentado el
aumento de su estatus institucional, al contrario, el Comité se con-
virtié, casi desde su creacion, en el lugar en donde los grandes en-
tes subestatales europeos actuaron como un lobby a favor del reco-
nocimiento de su realidad como entidad politica en una linea de
actuacion que ha tenido como principales manifestaciones las si-
guientes:

— la de ir solicitando mayor nimero de asuntos donde su dicta-
men fuese preceptivo,

— la de ampliar sus relaciones con el Parlamento Europeo, la
de poder actuar ante el Tribunal de Justicia,

— la de destacar su voluntad de ser una suerte de segundo par-
lamento de naturaleza territorial complementario al propio
Parlamento Europeo, y

— la de actuar en defensa del principio de subsidiariedad, sien-
do las dos primeras reivindicaciones satisfechas en el Tratado
de Amsterdams.

Convocada el 28 de febrero de 2002 la Convencién para el Fu-
turo de Europa, el Comité, en su plenario de 3-4 de julio de ese

8 Asi, de una parte se duplica el nimero de asuntos que son objeto de
dictamen preceptivo, extendiéndose esta funcién a la politica de empleo,
politica social, medio ambiente, formacién profesional y transporte. De otra, se
afirma la potestad del Parlamento para solicitar dictamenes consultivos del
Comité.
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mismo aflo, aprobd una resolucién por la que se solicitaba a la
Convencion que incluyese en el proyecto de nuevo Tratado los si-
guientes puntos:

— El reconocimiento del Comité de las Regiones como una Ins-
titucién.

— La legitimacién para interponer recursos ante el Tribunal de
Justicia en defensa de sus propias prerrogativas y del princi-
pio de subsidiariedad.

— EI derecho a intervenir en el diadlogo entre la Comision, el
Parlamento y el Consejo en el marco del proceso de code-
cision.

— EI fortalecimiento de su funcién consultiva mediante la exi-
gencia a las Instituciones de motivacién cuando éstas no si-
guiesen el parecer preceptivamente emitido por el Comité.

— La ampliacion de los supuestos de dictamen preceptivo a to-
dos los asuntos relacionados con las competencias de los
entes regionales y locales, incluyendo agricultura, investiga-
cion y desarrollo tecnolégico.

— EI derecho del Comité a dirigir preguntas orales y escritas a
la Comision.

— Funciones de codecisién en relaciéon a un nimero acotado de
asuntos, incluyendo los programas de cooperacion transfron-
teriza.

El resultado obtenido ha sido, sin embargo, mas limitado. Ade-
mas de ampliar el periodo de mandato de cuatro a cinco afios
(art. 111-292), lo més significativo ha sido el reconocimiento de la
legitimacion solicitada para poder recurrir ante el Tribunal de Jus-
ticia en defensa de sus propias prerrogativas (art. 111-270,3) y del
principio de subsidiariedad (punto 7 del Protocolo sobre la aplica-
cién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad) y el ser
también destinatario del informe anual que la Comisién debe pre-
sentar sobre la aplicacion del articulo 1-9 de la Constitucién Euro-
pea, referido a los principios fundamentales que deben presidir el
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ejercicio de las competencias de la Unién y, en concreto, los prin-
cipios de atribucion, subsidiariedad y proporcionalidad.

Pese a ello, este proceso no hace sino reflejar las insuficiencias
del Comité como instrumento de representacion politica de los in-
tereses de las regiones europeas mas poderosas.

En efecto, no sélo no se ha logrado constituir en una suerte de
Camara Territorial Europea con funciones de codecisién y con inter-
vencion en los procesos legislativos, sino que el doble origen de su
representacion local y regional supone un lastre estructural para los
entes con mayor capacidad politica. En primer lugar porque, dada
su composicién interna no es posible que llegue a alcanzar a repre-
sentar los intereses regionales mas avanzados. Pero, ademas, suce-
de que en muchos casos los intereses locales y regionales no siem-
pre son coincidentes, especialmente desde el punto de vista del
reparto de poder entre ambas instancias territoriales y de la aplica-
cion interna de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad,
tal como se ha puesto de manifiesto, por ejemplo, en nuestro pro-
pio pais en la aplicacién del denominado «Pacto Local» para la
descentralizacion autonémica de competencias a favor de los entes
locales.

Ello nos llevaria a plantearnos la hipétesis de contar con dos
comités diferentes, el regional y el local. Sin embargo, una vez mas,
debido a la diferente estructura territorial interna de cada Estado
miembro, en el comité regional sélo estarian representados menos
de la mitad de los actuales 25 paises comunitarios, por lo que
sus funciones nunca podrian ser representativas del conjunto de la
Unién. Por la misma razén, no les podrian ser atribuidas las tareas
politicas que son reclamadas por las regiones mas avanzadas, ante
el previsible rechazo de los Estados con estructuras locales ya que,
obviamente, se veria mas favorecida la posicion de los Estados con
estructura regional, al contar con una doble via de intervencién
politica.

Pero si nos centramos en lo que puede considerarse como la
innovacién mas relevante que aporta en esta materia la Constitucion
Europea, la atribucién al Comité de las Regiones del recurso en
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defensa del principio de subsidiariedad, también encontramos algu-
nas limitaciones importantes.

En primer lugar se debe sefalar que el Comité debe competir en
esta funcién de la salvaguarda de la subsidiariedad con los Parla-
mentos nacionales. Una competencia en la que procedimental-
mente llevan ventaja estos Ultimos, ya que, a través de sus dictame-
nes emitidos dentro del proceso legislativo, pueden paralizar o hacer
reformar la propuesta legislativa de la Comisién®. Si, ademas, se
trata de Parlamentos que cuentan con una segunda Camara de re-
presentacién territorial, como en el caso de los Estados federales,
puede que sea esta Camara la que actle con mayor eficacia en
defensa de los intereses regionales en ella representados.

En segundo término, la accion sélo esta prevista en defensa del
principio de subsidiariedad, no del de proporcionalidad, donde se
suscitan en ocasiones también importantes problemas de abuso en
el ejercicio competencial y de limitacion injustificada del espacio
de autonomia politica de los entes territoriales.

En tercer lugar, porque, como ya se ha aludido, el recurso sélo
es posible con relaciéon a las materias relativas a los actos legislati-
vos para cuya adopcién la Constitucién Europea requiera su consul-
ta. Ello implica un importante limite para las regiones de mayores
potestades politicas que ostenten internamente competencias sobre
ambitos materiales mas amplios que los reconocidos al Comité en
sus dictdmenes preceptivos.

En primer lugar, porque la accién viene delimitada a los actos
legislativos, lo que implica que no podria intervenir el Comité ante
las violaciones de la subsidiariedad realizadas mediante reglamentos
o decisiones de los 6rganos de la Union. En segundo término, por-
que, el Comité no realiza una intervencién universal sobre todos los
asuntos que puedan afectar a las competencias de las Comunida-
des Auténomas, asi sucede con la organizacion comdn de mercados
agricolas, la proteccién de los intereses de los consumidores, inves-
tigacién y desarrollo tecnolégico, industria o proteccion civil.

° Puntos 3, 5 y 6 del Protocolo sobre la aplicacién de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad.
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No obstante, una de las claves de la extensién del ambito de
intervencion del Comité en defensa de la subsidiariedad, estribara,
sin lugar a dudas, en la interpretaciéon de su propio titulo atributivo:
«actos legislativos para cuya adopcion la Constitucion requiera su
consulta».

En efecto, cabria, de una parte, una interpretacién estricta, con
arreglo a la cual el Comité sélo podria intervenir en relacion a
aquellas materias descritas en la Parte Ill de la Constitucién, en las
que expresamente se contiene una referencia a la intervencion con-
sultiva del Comité, como puede ser el caso del empleo, la politica
social, el fondo de cohesién, los fondos estructurales, etc.

Pero también cabria una intervencién mas amplia, en base al
articulo 111-294 en el cual se describen las funciones del Comité de
las Regiones. En este precepto, junto a la intervencién derivada de
«los casos previstos en la Constitucién», se contemplan otros tres
supuestos de intervencién consultiva del Comité:

— en cualquier asunto para el que su consulta sea requerida
por el Parlamento, el Consejo de Ministros o la Comision;

— en relacién a los asuntos en que deba ser consultado el Co-
mité Econdémico y Social, si el Comité de las Regiones estima
que existen intereses regionales especificos en juego;

— en los asuntos en los que por propia iniciativa haya emitido
un dictamen.

En estos tres casos, no existe un requerimiento directo por parte
de la Constitucion Europea, se trata de intervenciones que sélo se
producen mediante una decisién, bien de Instituciones comunita-
rias, bien del propio Comité. Sin embargo, a mi juicio, debe enten-
derse que también en estos casos se produce, aun de forma indi-
recta, una prevision por parte de la Constitucion segln la cual,
adoptadas estas decisiones, se requiere tener en cuenta el dictamen
emitido por el Comité.

No me cabe duda de que el Comité tendra en cuenta esta via
interpretativa, lo que posiblemente exija por su parte una concep-
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ciéon mas activa y una vinculacion mas estrecha al funcionamiento
de la maquinaria comunitaria, para activar su presencia en aquellos
asuntos en los que, sin ser expresamente requerida su intervencién,
pueda entender que existen aspectos de relevancia regional en los
que puede verse comprometido el respeto del principio de subsi-
diariedad.

B) Las RELACIONES DE LA ComiSION EUROPEA CON LAS REGIONES A TRAVES DEL
CONCEPTO DE GOBERNANZA EUROPEA

Como resultado de la crisis politica que condujo a la dimision
de la Comision Santer, derivada de irregularidades de gestién admi-
nistrativa, especialmente motivadas por las externalizaciones en
empresas privadas de tareas de gestion de politicas subvencionales,
su sucesor, Romano Prodi plante6 la necesidad de proceder a una
revisién del funcionamiento interno de la Comision, lo que dio lu-
gar, entre otros documentos, a la aprobacién el 25 de julio de
2001 del Libro Blanco sobre la Gobernanza Europeat©.

En este Libro Blanco su apartado Ill esta referido a las «Pro-
puestas para el Cambio» y su Punto 3.1, trata el tema de la «Mejor
Participacién». Precisamente, uno de los argumentos centrales de
esta mejor participacién se refiere a la necesidad de llegar hasta los
ciudadanos a través de la democracia local y regional

El documento parte de sefialar que en los Gltimos quince afios la
expansion de las actividades de la Unién la han aproximado a las
regiones, ciudades y poblaciones que son las responsables de apli-
car politicas comunitarias, que van desde la agricultura y los fondos
estructurales, hasta los estandares ambientales.

Del mismo modo, se considera que la mayor implicacion de las
regiones y los entes locales en las politicas de la Unién refleja una
mayor implicaciéon de los ciudadanos y de sus organizaciones de
base.

Sin embargo, la Comisién es consciente de que el sistema de
toma de decisiones en el seno de la Unién no permite con frecuen-

10 COM(2001) 428 final, de 25 de julio de 2001.
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cia esta interaccién entre los distintos niveles territoriales de gobier-
no y que los propios entes locales y regionales perciben que no esta
suficientemente explotado su papel de organizaciones politicamente
representativas que podrian canalizar una mayor interaccion entre
los ciudadanos y las politicas comunitarias.

Ademas, en muchas ocasiones la legislacién aprobada por las
Instituciones comunitarias, bien entra en un grado de detalle que
no consiente el ejercicio de los poderes reguladores de estas ins-
tancias territoriales, bien no esta suficiente adaptada a las condi-
ciones especificas de las diferentes regiones y la experiencia de
gestién que han desarrollado.

La Comisién, no obstante, manifiesta que en gran parte corres-
ponde a los Estados aumentar el grado de esta participacion y, en
este sentido, alienta a que los Estados implanten los mecanismos
adecuados que posibiliten una mayor participacién regional y local,
especialmente en aquellas politicas que tengan una clara dimension
territorial.

En todo caso, en el Libro Blanco aparecia una idea de colabora-
cién concreta entre la Comision y los entes regionales y locales,
mediante la técnica de la elaboracién de determinados acuerdos
tripartitos, entre la Comisién, el Estado miembro y una de sus au-
toridades regionales o locales, para actuar sobre alguno de los obje-
tivos comunitarios.

La base de la propuesta deriva de la reflexién de que, de una
lado, el respeto de las condiciones locales puede hacer dificil el
establecimiento de reglas que se apliquen a toda la Unién, y, de
otro, el reconocimiento de la necesidad de que deba existir mas
flexibilidad en los instrumentos aplicados en la ejecucién de la le-
gislacién y los programas que tengan un impacto territorial'!.

En la idea de la Comision, si bien el Gobierno central permane-
ce en Ultimo término como responsable de la aplicacién del acuer-
do, el objeto del contrato tendria como cometido el conseguir que la

1 En octubre de 2003 se iniciaron los trabajos preparatorios para la
suscripcion de tres contratos en materia ambiental con las ciudades de
Birmingham, Lille y Pescara.
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autoridad regional o local implicada realice acciones determinadas
en orden a la consecucion de objetivos particulares, definidos ya en
una normativa comunitaria. Se considera que este tipo de contratos
tiene su campo de aplicacién mas consistente en aquellas politicas
en las cuales las autoridades territoriales son las responsables de su
ejecucion.

Si bien este tipo de contratos no ha sido objeto de generaliza-
cién en la practical?, me interesa destacar, en primer lugar la fun-
cionalidad de este instrumento para posibilitar una mayor eficacia
administrativa y su aportacion al sistema de relaciones interadmi-
nistrativas!s.

El sistema parte de la idea de que es posible que en el Derecho
comunitario secundario (reglamentos y directivas) se puedan utili-
zar modulos contractuales dirigidos a una aplicacién mas descen-
tralizada y flexible de las politicas comunitarias que, como es sabi-
do, tienden a una aplicacién homogénea en todo el territorio de la
Union. Los objetivos comunitarios y sus elementos esenciales ven-
drian definidos con claridad en directivas marco o reglamentos sim-
plificados, mientras que los instrumentos que deban ser utilizados
y las acciones concretas que deben ser realizadas, en orden a la
ejecucion de dichos objetivos, podrian venir regulados por una dis-
posicién que permitiese la celebracién de un contrato entre la Co-
misién y las entidades publicas descentralizadas.

Una vez celebrado el contrato, y mientras dure la ejecucion del
mismo, las disposiciones normativas previstas para la aplicacién de

12 Si, en cambio, esta perspectiva del Libro Blanco ha abierto un debate
especifico entre la Comisién y las asociaciones representativas de entes
regionales y locales. Asi el 10 de mayo de 2004 tuvo lugar una reunién
presidida por Romano Prodi, con la participacién de los Comisarios europeos
Jacques Barrot y Peter Balazs y del Presidente del Comité de las Regiones
Peter Straub y una representacién mayoritaria de las asociaciones europeas y
nacionales de autoridades regionales y locales.

13 Ver en este sentido la Comunicacion de la Comisién titulada «EI marco
de los contratos y lo convenios tripartitos de objetivos entre la Comunidad, los
Estados y las autoridades regionales y locales» (COM (2002) 709 final, de 11
de diciembre de 2002).
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la directiva o el reglamento quedan en suspenso, constituyendo el
propio contrato una regulacién alternativa a la existente en la nor-
ma. Aquellas autoridades territoriales que no concluyesen dicho
tipo de acuerdos estarian sujetas a lo dispuesto en la norma comu-
nitaria.

Esta relacion entre la Comision y el ente regional, no se basa, en
cambio en una aplicacion de la idea de la subsidiariedad, sino de
la de descentralizacién funcional, en base a la cual el ente benefi-
ciado por la descentralizacién ejerce una politica que no se ha
renacionalizado, sino que corresponde al nivel comunitario. EIl prin-
cipio que guia esta descentralizacion es la complementariedad fun-
cional de los distintos actores publicos desde una visién cooperativa
y con la finalidad ultima de generalizaciéon de las mejores practicas
de gestion que puedan haberse obtenido por la aplicacion de di-
chos contratos.

Debe destacarse, asi, algo que muchas veces se olvida. Cuando
una eventual competencia autondémica es objeto de una regulacién
estatal, la Comunidad Auténoma conserva su plena autonomia po-
litica en su ejecucioén. Sin embargo, cuando la misma competencia
pasa a ser regulada por la Unién Europea, la ejecucion que de la
misma haga una Comunidad Auténoma se contempla como la ac-
tuacién de una administracién periférica de la Comisién, pudiendo
ejercer esta Institucién comunitaria todos los poderes que se deri-
van de su posicion de «guardian de los Tratados» para una aplica-
ciéon homogénea de las politicas de la Unién.

En definitiva, desde el punto de vista de la Gobernanza, no cabe
duda de que las regiones son concebidas como puros entes admi-
nistrativos, de los cuales se pretende una mayor funcionalidad en la
aplicaciéon de las politicas comunitarias, entrando dentro de este
concepto de mayor funcionalidad, que una politica pueda tener una
peculiar forma de aplicacion en un determinado territorio debido a
sus caracteristicas especificas. Pero en este caso, no se esta con-
templando dicha especificidad y dicha intervencién peculiar como
un espacio de autonomia politica, sino como un asunto de eficacia
administrativa.
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C) EL RECONOCIMIENTO DIRECTO DE LA DIMENSION REGIONAL EN LA CONSTITUCION
EuroPEA

En la Constitucién Europea, aparece visualizada, por vez primera
la existencia de las regiones como poderes politicos. Es cierto que,
este reconocimiento se hace en ocasiones para afirmar su caracter
de estructura politica y constitucional de los Estados miembros
(como es el caso del articulo I-5 o del articulo 1-9 con relacién a la
referencia al principio de subsidiariedad), antes que de entidades
que se insertan como una realidad auténoma con la que se relacio-
nan las Instituciones comunitarias.

Sin embargo, en el Protocolo sobre la aplicacién de los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad puede concebirse otra
perspectiva. En efecto, en el apartado 2 de dicho Protocolo se espe-
cifica que antes de proponer un acto legislativo, la Comision proce-
dera a amplias consultas y que, en el curso de las mismas, de de-
bera tener en cuenta la dimensién regional y local de las acciones
consideradas.

A su vez, en al apartado 4 se determina que la motivacién que
la Comisién debe realizar en relacion con el respeto de los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad se instrumentara median-
te la confeccion de una ficha en la que consten los pormenores
que permitan evaluar el cumplimiento de dichos principios. Dicha
ficha debe incluir, cuando se trate de una ley marco europea, «sus
efectos en la normativa que han de desarrollar los Estados miem-
bros, incluida, cuando proceda la legislacién regional».

Finalmente, también en el mismo apartado 4, se prevé que
cualquier carga, tanto financiera como administrativa, que se
desprenda de las propuestas legislativas de la Comisién, debe ser,
con relaciéon a una serie de instituciones entre las que se mencio-
nan las autoridades regionales, lo mas reducida posible y proporcio-
nal al objetivo que se desea alcanzar.

De estas reglas de funcionamiento de la Comision, se deriva sin
lugar a dudas la necesidad de una interlocucion directa de las ins-
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tituciones regionales con la Comision, en el seno de las cuales se
pueden debatir los aspectos ligados tanto a la subsidiariedad, como
—no debe olvidarse— a la proporcionalidad, ya que en muchos ca-
sos aln sin poder discutir la pertinencia de una regulacién comuni-
taria, si se podréa discutir el alcance de dicha regulacion o sus con-
secuencias financieras o administrativas, ya que, como es sabido,
es un principio general del Derecho comunitario que los mayores
costes derivados de la aplicacion de las normas comunitarias corren
a cargo de los Estados miembros.

Se produce, por tanto, en el Derecho comunitario, una novedad
de primer orden al regularse por vez primera en éste una relacion
directa de caracter politico entre una Institucién comunitaria y un
ente subestatal. Ello, a mi juicio, es producto del concepto de inte-
gracion que va mas alla del proceso de reparto competencial e im-
plica también una distinta forma de conexién entre las instancias
de representacién politica.

Sin embargo, esta relacion directa entre la Comisién y los entes
regionales en los tramites previos a la adopcién de una propuesta
legislativa, no se sigue en lo que se refiere a las posibilidades de
intervencién de éstos en el procedimiento de alerta de la subsi-
diariedad, una vez que la decisién ha sido adoptada. Asi, en el
apartado 5 del mencionado Protocolo, se contempla la posibilidad
de que los Parlamentos nacionales envien un dictamen motivado en
el que expongan las razones por las que consideran que una pro-
puesta legislativa de la Comisién no se ajusta al principio de sub-
sidiariedad. Si la propuesta legislativa afectase al ambito legislativo
de los Parlamentos regionales, se deja a la responsabilidad de los
Parlamentos nacionales el establecer consultas con los Parlamentos
regionales para que sea a través de la intervencién de los primeros
como se active el sistema de alarma de la subsidiariedad.

Merece destacarse en este punto algunos aspectos. En primer
lugar el hecho de que, pese a no contemplarse la intervencién di-
recta de los Parlamentos regionales en el sistema de alarma de la
subsidiariedad, se produce, desde el Derecho comunitario, el reco-
nocimiento de una realidad politica concreta, como es la existencia
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de Parlamentos regionales con competencias legislativas que pue-
den ser afectadas por el principio de subsidiariedad.

En segundo lugar, se produce una «intromisiéon» del Derecho
comunitario, en los Derechos nacionales, en concreto, con relacion
a su sistema institucional interno, al estar provocando una relacién
constitucional interna entre dos instituciones, como los Parlamen-
tos nacionales y los regionales, que debera ser desarrollada por las
oportunas normas que reglamentan su funcionamiento. Ademas, en
el caso espafiol, implica una relacién novedosa y de colaboracion no
contemplada por nuestro ordenamiento constitucional.

Se contempla, ademas, que esta relacién de colaboracion se
produzca bien con el Parlamento nacional, bien con cada una de
las Camaras de un Parlamento nacional, con lo que se produce una
ampliacion de esta «intromisién» al legitimar, desde el Derecho
comunitario y, por tanto, desde su posicién de primacia, no solo la
participacion separada de ambas Céamaras en el procedimiento de
alarma de la subsidiariedad, al margen de lo que pudiese estar re-
gulado desde el propio Derecho interno, sino una relacién también
separada de los Parlamentos regionales con dichas Camaras.

Por tanto, si una de estas Camaras esta constitucionalmente
concebida, como es el caso espafiol con relacién al Senado, como
una Camara de representacion territorial, desde el Derecho comuni-
tario se esta proponiendo implicitamente una relacion especifica
entre esta Camara y los Parlamentos regionales.

Finalmente, no debe dejar de sefialarse, que la participaciéon
indirecta de los Parlamentos regionales en el procedimiento de
alarma de la subsidiariedad, y la previa participacién de los Gobier-
nos regionales junto con la Comision en la fase previa de elabora-
cién de una disposicion legislativa, implica una nueva relacién
institucional entre ambos dérganos politicos regionales, que deber ser
adecuadamente contemplada y eventualmente regulada.

Por tanto, si bien siempre se puede considerar que el Derecho
comunitario hubiese debido ir mas alla en el reconocimiento de las
instancias subestatales de los Estados miembros!4, no cabe duda de

14 Martin y Pérez de Nanclares, Las Comunidades Autdnomas en el proceso
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que, en el contenido del Protocolo que hemos analizado, se produce
una innovacion institucional de primer orden que no puede ser
obviada y que, como veremos mas adelante, ha puesto sobre la
mesa una forma de funcionamiento interno de determinadas insti-
tuciones constitucionales que, incluso si finalmente no pudiese
entrar en vigor la Constitucion Europea, podrian ser puestas en apli-
cacion.

4. LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LA UNION EUROPEA DESDE LA
PERSPECTIVA DEL DERECHO ESPANOL

A) ASPECTOS GENERALES

El tema de la ordenacién por el Derecho espafiol de las relacio-
nes de las Comunidades Auténomas con la Unién Europea ni es
nuevo, ni se circunscribe a nuestro pais. Tanto en Alemania, como
en Austria, Bélgica y el Reino Unido se han articulado sistemas para
permitir una participacién de los entes politicos subestatales en la
elaboracion de las politicas comunitarias!®.

La razén fundamental en todos los casos es la constataciéon de
que sus Constituciones, al igual que hace la espafiola, atribuyen a
estos niveles de gobierno competencias, en su caso exclusivas, so-
bre materias o sectores de actividad que han sido asumidos por los
Tratados comunitarios como competencias de la Unién Europea.

Desde un punto de vista politico-institucional, la participacion
autonémica se justificaria por ser internamente las Comunidades
Auténomas los sujetos constitucionales de dichas competencias e,
igualmente, desde un punto de vista funcional, al ser ellas quienes
aplican las politicas comunitarias en tales ambitos, son las que
mejor conocen los problemas del sector.
decisorio comunitario: balance critico y propuestas de reforma, Real Instituto
Elcano, 25-10-2004. http://www.realinstitutoelcano.org/documentos/imprimir/
146imp.esp.

15 Ver, por todos, Cantero Martinez, «Crénica sobre modelos europeos en
materia de participacién y representacién de las entidades subestatales ante el

Consejo de Ministros de la Unién Europea», Revista Espafiola de Derecho
Europeo (REDE), nim. 3, julio-septiembre 2002, pags. 449 a 489.
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Por ello, a la hora de determinar cual debe ser la posicion que
Espafia, como Estado miembro, debe defender en el seno de las
Instituciones europeas, se plantea la conveniencia de que el Gobier-
no de la Nacién cuente con la opinién de las Comunidades Auté-
nomas.

Ya hemos sefialado anteriormente los problemas que plantea la
denominada participacién descendente, es decir, la participacién
en la aplicacién del Derecho comunitario. Este tema ha sido esen-
cialmente resuelto por nuestro Tribunal Constitucional desde la
perspectiva de sefialar que corresponde a las Comunidades Auténo-
mas ejecutar, tanto normativa como administrativamente, todos los
asuntos que internamente son objeto de su competencia, de acuer-
do con el reparto constitucionalmente establecido, por lo que no
nos vamos a detener en él.

Si nos ocuparemos, en cambio, de la denominada participacion
ascendente y de las reformas que son necesarias para adecuar
nuestro Derecho interno a las innovaciones que derivan —como ya
hemos visto anteriormente— de la Constitucion Europea.

B) LAS REGULACIONES NECESARIAS DESDE LA PERSPECTIVA DEL DERECHO NACIONAL

El modelo espafiol de participacion de las Comunidades Auténo-
mas en los asuntos europeos ha sido suficientemente estudiado?®,
por lo que ahora nos limitaremos a comentar las novedades que se
derivan de los Acuerdos de 9 de diciembre de 2004 en el seno de
la Conferencia de Presidentes de Comunidades Auténomas y las
que se derivan de la conexion de las Cortes Generales con las
Asambleas Legislativas autondémicas en funcién de cuanto vimos en
relacion con el sistema de alerta de la subsidiariedad.

El Acuerdo sobre el Sistema de Representacion Autonémica en
las Formaciones del Consejo de la Union Europea tiene como ele-

16 Entre otros por el autor de la ponencia, el profesor Alberti, «La posicién
de las Comunidades Auténomas en la fase ascendente de la formacién del
Derecho Comunitario Europeo», en la obra colectiva, La participacidn europea
y la accion exterior de las Comunidades Auténomas, Marcial Pons, Madrid, 1998.

63



LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LA UNION EUROPEA LUIS ORTEGA ALVAREZ

mento innovador principal el posibilitar la incorporacion a la dele-
gacién espafiola en las reuniones de determinadas formaciones del
Consejo de Ministros de la Unién Europea de un miembro, con ran-
go de Consejero o miembro de un Consejo de Gobierno autonémico,
que represente a las Comunidades Auténomas en los asuntos que
afecten a sus competencias.

Esta participacion se ha concretado a cuatro formaciones de
dicho Consejo:

— Empleo, Politica social, Sanidad y Consumidores (incluido
Turismo).

— Agricultura y Pesca.

— Medio Ambiente.

— Educacion, Juventud y Cultura.

La designacion de la representacion autonémica se realiza por el
Pleno de la correspondiente Conferencia Sectorial, en el seno de las
cuales, asimismo, se determinard, en funciéon de las Comunidades
Autonomas que manifiesten su interés, los asuntos a los que debe
aplicarse el sistema de representaciéon autonémica directa.

El representante autonémico en el seno de la delegacion espa-
fiola podra solicitar el uso de la palabra al jefe de la delegacion si
se estan debatiendo cuestiones que afectan a competencias auto-
némicas y existe una posicién comuln autonémica que expresar. En
este supuesto, el jefe de delegacién le cedera el uso de la palabra
siempre que lo estime oportuno para la mejor defensa de los inte-
reses espafoles.

De este sistema, expuesto sintéticamente, nos interesa destacar
el hecho de que no aparece previsto, en el presente Acuerdo, que
el representante autonémico pueda presidir la delegacion espafiola,
sino sélo intervenir en asuntos que afecten a competencias autoné-
micas y, de otra, que esta intervencion se producira si se cumple el
requisito de que exista una posicién comdn que expresar.

Nos encontramos, asi, ante una participacion en la que no que-
da claramente expresado y resuelto el supuesto de si, mediante su
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intervencioén, expresando la posicién comun, el representante auto-
némico «compromete», en expresiéon del articulo 203 del Tratado
de la Comunidad Europea, al Estado espafiol o si el uso de la pala-
bra del que dispone, en ningln caso implica un compromiso final
en la negociacion por parte de Espafa, que sélo fija finalmente su
posicién por via del jefe de delegacion.

A nuestro juicio es la segunda interpretacién la correcta ya que,
para que el representante autonémico presidiese la delegacion es-
pafiola o con su intervencién en el seno de la misma pudiese, por si
mismo, vincular la posiciéon del Estado espafiol seria necesario re-
formar la Ley del Gobierno. Solo un miembro del Gobierno y, por
expresa prevision del articulo 7.2 de dicha Ley, los Secretarios de
Estado pueden comprometer al Estado espafiol en el seno del Con-
sejo de Ministros de la Union Europea.

A su vez, para hacer posible la participacion de los Parlamentos
autonoémicos en el proceso de alerta sobre la subsidiariedad, es
necesario la articulaciéon con los mismos desde las Cortes Gene-
rales.

El Protocolo de la Constitucion Europea sobre el cometido de
los Parlamentos nacionales en la Unién Europea, prevé en sus apar-
tados 1 y 2 que la Comisién remita a dichos Parlamentos naciona-
les tanto los documentos de consulta (libros blancos y verdes y co-
municaciones), como el programa legislativo anual y cualquier otro
instrumento de programacion legislativa o de estrategia politica y
también la totalidad de las propuestas legislativas.

Como garantia para que sea posible la intervencion de los Parla-
mentos nacionales en el sistema de alerta de la subsidiariedad se
establece en al apartado 4 que entre el envio de las propuestas le-
gislativas y su inclusién en el orden del dia del Consejo de Minis-
tros con miras a su adopcién debe transcurrir un plazo de seis
meses.

Sin embargo, la intervencion parlamentaria, emitiendo un dicta-
men en el que denuncie la vulneracién de la subsidiariedad, debe
realizarse dentro de las seis semanas posteriores a la trasmision de
la propuesta legislativa por la Comision.
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Por consiguiente, se debe articular un sistema agil, en base al
cual dentro de ese plazo de seis semanas, las Cortes envien a las
Asambleas autonémicas las propuestas legislativas, éstas estudien
su contenido, adopten eventualmente el acuerdo de denuncia de la
subsidiariedad, lo envien otra vez a las Cortes y éstas lo remitan al
Parlamento Europeo, al Consejo de Ministros y a la Comision.

Este proceso implica la regulacion de un procedimiento, proba-
blemente ante la Comision mixta Congreso-Senado para Asuntos de
la Union Europea, en que se debe determinar, al menos, el plazo
en que deben ser recibidas las observaciones de las Asambleas au-
tonémicas y en qué medida tales observaciones vinculan a las Cor-
tes o a cualquiera de sus Camaras o la forma de proceder en caso
de desacuerdo ante materias en las que el Estado y las Comunida-
des Auténomas ostenten ambas competencias legislativas compar-
tidas.

C) LAS REGULACIONES NECESARIAS DESDE LA PERSPECTIVA DEL DERECHO AUTO-
NOMICO

Todo el conjunto de novedades derivado de las decisiones del
Gobierno de Espafia sobre la participaciéon autonémica en la via
ascendente, asi como las que aparecen promocionadas en funcién
de la defensa del principio de subsidiariedad comunitario, que he-
mos analizado en su apartado correspondiente, pueden ser objeto de
una regulacion autonémica que, bien se limite a contemplarlas
desde un rango normativo de caracter legislativo (incluyendo al re-
glamento de la Asamblea Legislativa) o bien se proponga introducir-
las de una manera formalizada en los Estatutos de Autonomia.

Asi, puede regularse como funcién del Gobierno regional la par-
ticipacion en la Conferencia de Presidentes y en las reuniones pre-
paratorias de la toma de decisiones para la adopcion de una posi-
cién comun en el seno de la misma. lgualmente, puede ser regula-
do el eventual papel politico del Parlamento autonémico en la fija-
cion de la posicién politica que la Comunidad Auténoma debe de-
fender en la Conferencia de Presidentes o en los 6rganos depen-
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dientes de ésta, en los que se fije la posicion comun de las Comu-
nidades Auténomas. Esta intervencion podria regularse bien median-
te comparecencias, bien mediante proposiciones no de ley de la
propia Camara.

También puede ser determinado por la normativa adecuada, el
organo politico (Gobierno o Parlamento o una Comisién Mixta de
ambos) con el que la Comisiéon Europea debe relacionarse a la hora
de elaborar la ficha a través de la cual se motive que la Unién no
vulnera el principio de subsidiariedad.

Asimismo, se puede concretar la forma en la que el Parlamento
autonémico participa en el sistema de alerta de la subsidiariedad.
En este sentido, se puede prever la existencia, en dicho Parlamen-
to, de una Comisién especifica, que pudiera contar con la presencia
de miembros de la Administracion autondémica y tuviese como mi-
sion el seguimiento de los proyectos normativos comunitarios y la
elaboracién de informes acerca del respeto del &mbito competencial
correspondiente. Se debe regular, ademas, la manera en la que el
Parlamento autonémico adopte formalmente la decisién de activar
la alerta de vulneracién de la subsidiariedad y el procedimiento de
comunicacion de tal decision a las Camaras de las Cortes Genera-
les. A este respecto, en funcion de cémo resulte la reforma consti-
tucional respecto de la composiciéon del Senado, podria cobrar una
mayor légica que, en materia de subsidiariedad, los Parlamentos
autonémicos se relacionasen con esta Camara de representacién
territorial.

Del mismo modo, en la medida en que el Comité de las Regiones
interviene, como hemos visto, en via consultiva en el procedimiento
de adopcién de las normas comunitarias, puede contemplarse que
sea el mismo érgano antes descrito, u otro de tipo exclusivamente
gubernativo, el que se ocupe de adoptar una decisiéon que se haga
llegar a dicho Comité, tanto para su intervencion en el proceso le-
gislativo comunitario, como para solicitar que ejerza ante el Tribu-
nal de Justicia de la Unién la accion en defensa del eventual espa-
cio competencial vulnerado.

Dado que, como también vimos en su momento, el ambito de
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intervencion del Comité de las Regiones no es universal, sino limi-
tado, sin incluir todas las materias que nuestra Constitucion y los
Estatutos de Autonomia atribuyen como competencias de las Co-
munidades Auténomas, podria también regularse la posibilidad de
que el Parlamento autonémico o su Gobierno, se dirijan al Gobierno
de Espafia para solicitar de éste que interponga un recurso ante el
Tribunal de Justicia de la Unién por vulneracién del principio de
subsidiariedad y de proporcionalidad.

Como se decia anteriormente, a mi juicio, no necesariamente
estas reformas normativas deben ser reguladas en el seno de los
Estatutos de Autonomia. Bastarian meras modificaciones legales y
del Reglamento de la Asamblea Legislativa.

En coherencia con la doctrina del Tribunal Constitucional, que
no ha entendido necesaria la modificacién previa de la Constitucién
para proceder a la ratificaciéon de la Constitucion Europea, ninguna
«clausula europea» exige, para la plena aplicacion de las nuevas
funciones autonémicas en el seno de las politicas comunitarias,
una previa modificaciéon estatutaria.

La practica operada por la presencia de nuestras Comunidades
Auténomas en el Comité de las Regiones, la presencia de las dele-
gaciones oficiales de las Comunidades Auténomas en Bruselas, la
presencia de funcionarios autonémicos en los Comités comunitarios
de preparacion de la normativa europea o la reciente presencia de
Consejeros autonémicos en la delegaciéon espafiola ante el Consejo
de Ministros, ponen de manifiesto que han sido posibles en el ac-
tual marco estatutario.

Queda, pues, a juicio de los responsables politicos autonémicos
y estatales considerar la conveniencia de dar un mayor rango ins-
titucional a este juego de relaciones politicas y administrativas me-
diante su inclusién en los respectivos Estatutos de Autonomia.
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1. PLANTEAMIENTO: UNA PERSPECTIVA MAS OPTIMISTA

La direccion del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales ha
tenido la excelente iniciativa de convocar un foro de debate sobre la
estructura territorial del Estado en el que, en estos tiempos de re-
formas, profesores de diversas areas de conocimiento, procedencia
geografica e, incluso, concepcién del futuro del Estado autondémico
dialogan sobre el modelo de Estado. A esta loable iniciativa se ha
afiadido otra, no menos interesante, cual es la de publicar las po-
nencias presentadas, acompafiadas de otras intervenciones a partir
del debate que se desarroll6 en la reunién del foro. Se me ha invi-
tado a comentar la ponencia de Enoch Alberti sobre «Las Comuni-
dades Auténomas en la Unién Europea», lo que supone un honor
para mi dada la calidad del trabajo que fue expuesto en el Centro y
ahora se publica. Debo anotar, sin embargo, que no he pretendido
elaborar una contraponencia a la del profesor Alberti pues compar-
to los rasgos directrices de un trabajo en el que se exponen con
solvencia los distintos aspectos de la posicion de las Comunidades
Auténomas (CC.AA.) en la Unién Europea. Mi intencién es otra. A
partir del utillaje utilizado y, por tanto, sin necesidad de reiterarlo,
pretendo avanzar en una perspectiva algo distinta. A mi juicio, en el
texto del profesor Alberti late una cierta decepcién por el «recono-
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cimiento indirecto y de bajo nivel» (expresion reiterada en diversos
lugares) de la participacion autonémica en los asuntos europeos que
resulta tanto de los Acuerdos de la Conferencia de Asuntos Relacio-
nados con las Comunidades Europeas (CARCE) de 9 de diciembre de
2004, esto es, del poder politico interno, como del Tratado por el
que se establece una Constitucién para Europea (Tratado Constitu-
cional), esto es, del poder politico europeo. Ademas, una hipotética
reforma constitucional s6lo alcanzara a «establecer firmemente el
principio de participacién» y las reformas estatutarias sélo pueden
contener «previsiones muy genéricas». Pretendo en estas paginas
ofrecer una visién mas optimista de las posibilidades de evolucién de
esta participaciéon autonémica, sin que ello suponga, entiéndase bien,
negar las deficiencias advertidas en la ponencia. Para ello, por un
lado, haré hincapié en los cambios producidos, en curso o simple-
mente posibles que pueden incidir en nuestro objeto y, por otro, pro-
pondré lineas de interpretacién e incluso modificaciones normativas
que, a mi juicio, serian necesarias, para configurar en Espafia un
modelo de participacién de las CC.AA. en los asuntos europeos que
supere ese «reconocimiento indirecto y de bajo nivel» para configurar
un «modelo federal» de participacion. Destaco, en fin, los rasgos en
los que podria sustentarse una evolucién que, a partir de constatar
las deficiencias de la situacién actual, considero posible.

Desde la perspectiva anunciada, abordaré las cuestiones que se
tratan en la ponencia: las aportaciones del Tratado Constitucional,
en el entendimiento de que sus contenidos entraran en vigor en los
proximos afos, pese a los resultados de los referenda, a través de una
u otra formula; los Acuerdos de la CARCE de 9 de diciembre de
2004, especialmente el Acuerdo sobre el sistema de representacion
autonémica en las formaciones del Consejo de la Union Europea, que
ha abierto a representantes autonémicos la delegacion espafiola en
cuatro Consejos de Ministros! (apartado 3); la propuesta de incluir

! El otro es el Acuerdo sobre la Consejeria para Asuntos Autonémicos en
la Representacion Permanente de Espafia ante la Unién Europea y sobre
participacién de las CCAA en los Grupos de Trabajo del Consejo de la Unién
Europea.
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una cldusula europea en la Constituciéon mediante la modificacion
del art. 93 CE, en el proceso de reforma iniciada con la peticion de
informe al Consejo de Estado por el Gobierno (apartado 4) vy, final-
mente, las posibles menciones a esta participacién autonémica en
las reformas estatutarias en curso (apartado 5). Soslayo un aspecto
gue no se menciona en la ponencia cual es la importancia que en esta
participacion puede adquirir un Senado convertido en camara de re-
presentacion territorial, aunque alguna mencion tangencial deberé
hacer al hilo de alguno de los puntos previamente citados.

Las premisas desde las que planteo el analisis son las siguientes:

a) También pienso, como el profesor Alberti, que el proceso de
integracién europea ha supuesto una pérdida de facultades com-
petenciales para las CC.AA., pese a la reiterada apelacion jurispru-
dencial a que no podia conllevar una alteracién del reparto com-
petencial (SSTC 236/1991/9; 79/1992/1, 80/1993/3; 146/1996/
2, entre otras). En la practica, el Estado ha ampliado sus poderes
de actuacién politica y normativa en virtud de este proceso. En
ambitos competenciales asumidos por las CC.AA. en sus Estatutos,
el Estado participa en el proceso de toma de decisiones pese a ca-
recer de competencias en la materia de acuerdo al reparto com-
petencial interno, por haber sido atribuida a la Union Europea, y, en
el proceso de incorporacién interna, derivado de la propia naturale-
za de las fuentes europeas, adopta decisiones normativas que no
resultarian posibles conforme a las reglas internas de reparto com-
petencial, alterando incluso la naturaleza de algunas competencias
autondémicas, de normativas a administrativas?.

b) Desde una perspectiva politica, la participacién autonémica
en los asuntos europeos compensa esa pérdida efectiva de poder. El
Estado recupera funcionalmente facultades atribuidas a la Union al

2 Las consecuencias de este proceso en la incorporacién del Derecho de la
Unién han sido diversas. En unos casos, la inacciéon autonémica, en otros la
reiteracion de preceptos o, finalmente, el conflicto competencial. Sobre esta
cuestion remito a mi libro de inminente publicacién por el Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Derecho de la Union Europea y Comunidades Au-
tdnomas.
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participar en el proceso de creacién y aplicacion del Derecho euro-
peo, pero si las CC.AA. no participan en el ejercicio de la facultad
atribuida, cuando era de su competencia, se produce una altera-
cion en el equilibrio interno de poderes que beneficia a las tenden-
cias centripetas en el proceso de integracion® y, en el ambito inter-
no, altera el reparto competencial, situacién expresamente rechaza-
da por el Tribunal Constitucional, como se ha mencionado. EIl pro-
blema es que, pese a constatarse esta situacion, en Espafia no se ha
configurado un auténtico modelo de participaciéon autonémica, que
haya funcionado como tal. Esta participacion se ha regido formal-
mente por un Acuerdo politico adoptado en el seno de la CARCE,
el Acuerdo de Participacién Interna de 19944, y principios genera-

3 Ha sido en Alemania donde con mas preocupaciéon se ha advertido este
fenémeno por su tradicional estructura federal. Cfr. por todos, M. Schréder,
«Bundesstaatliche Erosionen im Prozess der Europaischen Integracion», JOR,
1986, 35, pags. 137-143. En Espafia, una advertencia temprana puede
consultarse en S. Mufioz Machado, E/ Estado, el Derecho interno y la Comu-
nidad Europea, Civitas, Madrid, 1986, pag. 28.

4 Recordamos, brevemente, las lineas bésicas de ese modelo de participa-
cién recogido en el Acuerdo de Participacién Interna de 1994. La participa-
cion autondémica se hard efectiva a través de las Conferencias Sectoriales, en
razobn de la materia afectada por la accién comunitaria, y dependiendo del
reparto competencial interno. Asi, en la fase ascendente, esto es, en la forma-
cién de la voluntad del Estado, cuando la competencia es exclusiva de las
CCAA, la «posicién comin» que éstas adopten sera «determinante» de la po-
sicién inicial del Estado en el inicio de las negociaciones en las instituciones
europeas. Si la competencia es compartida esa «posicién comin» sera tenida
en cuenta y si es competencia exclusiva del Estado, éste simplemente informa-
ra a las CCAA. Como se advierte, la participacién autonémica es previa al pro-
ceso de toma de decisiones. Respecto a la fase descendente se indican dos
principios basicos: a) la autonomia institucional para el cumplimiento de las
obligaciones europeas y b) la observancia del régimen de distribucién de com-
petencias resultante del bloque de la constitucionalidad. A partir de estos
principios se distinguen tres supuestos diferenciados seglin que la aplicacién
consista en la aprobaciéon de normas, la ejecucién de actuaciones administra-
tivas o el desarrollo de programas europeos. Respecto al primero, el compromi-
so consiste en que «las administraciones que proyecten la aprobacién de una
norma, bien para desarrollar o completar un reglamento o una decisién euro-
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les establecidos por el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia,
a partir de la STC 252/19885. Pero, sobre todo, debe resaltarse
que incluso ese esquematico modelo de participacién ha permane-
cido inédito. En la fase ascendente, las CC.AA. no han intervenido
en la practica en el proceso de toma de decisiones cuando la mate-
ria era de su competencia exclusiva segln el reparto competencial
interno pues no se ha alcanzado la preceptiva «concertaciéon auto-
némica», que pudiera vincular al Gobierno. Por otro lado, en el pro-
ceso de incorporacién interna no se han seguido las pautas marca-
das por el Tribunal Constitucional ni la metodologia establecida en
el Acuerdo de Participacién Interna de 1994 sino que en virtud
de la utilizacién de diversos titulos horizontales, especialmente el
art. 149.1.13 CE (ordenacién general de la actividad econémica),

pea, bien para efectuar la transposicién de una directiva europea, pondran en
conocimiento de la Conferencia Sectorial competente en virtud de la materia el
texto del Proyecto». También debe mencionarse que la Ley 2/1997, que insti-
tucionaliza la CARCE contiene algunas referencias someras a esta cuestién sin
introducir ningdn elemento novedoso. Finalmente apuntaré, sin poder dete-
nerme en ello, que otros Acuerdos de la CARCE han tenido también incidencia,
siquiera indirecta, en este modelo de participacion.

5 Sistematizando la jurisprudencia de los afios noventa del pasado siglo, la
doctrina del Tribunal Constitucional se asienta sobre los siguientes pilares: a)
Los criterios constitucionales y estatutarios de reparto competencial entre el
Estado y las CCAA no resultan alterados por el ingreso de Espafia en la Unién
Europea, ni por la consecuente elaboracién y aplicacién interna de las fuentes
europeas. En el desarrollo normativo y la ejecuciéon administrativa del Derecho
de la Unién rige el principio de no alteracién del reparto competencial; b) En
consecuencia, esa aplicacién corresponde a quien «materialmente» o «natural-
mente» (son los dos adverbios manejados por el Tribunal Constitucional, aun-
que el primero es més preciso) ostenta la competencia segun las reglas previs-
tas en el ordenamiento interno, puesto que no existe un titulo competencial
especifico que habilite expresamente para proceder a la aplicacién. Es una
funcién asumida ratione materiae; c) Por ello, compete a las CCAA la ejecucion
de las fuentes europeas en cuanto titular de competencias en el grado de
intervencién, esto es, con la naturaleza y alcance que fijen los respectivos
Estatutos para esas materias competenciales: desarrollo normativo y/o ejecucién
administrativa. Cfr. SSTC 252/1988; 76/1991; 236/1991; 79/1992; 80/1993;
165/1994; 146/1996.
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el Estado ha intermediado siempre en este proceso aplicativo, esta-
bleciendo las bases, aunque la materia fuera de competencia exclu-
siva de las CC.AA.

c) El proceso de cambios al que asistimos en la actualidad, en
el ambito interno y en el europeo, puede reforzar la participacion
autonémica en los asuntos europeos, en su forma y en su conteni-
do. En su forma, pues parece abrirse la via a su reconocimiento le-
gislativo y constitucional. En su contenido, en cuanto en el ambito
interno parece vislumbrarse una predisposiciéon politica a hacer
efectiva esa participacion regional y en el europeo, aunque la evolu-
cién es mas lenta y las incertidumbres mas numerosas, parece Su-
perada la ceguera federal comunitaria® e incluso matizado el prin-
cipio de autonomia institucional. Estos presupuestos permiten abrir
el horizonte para configurar en Espafia un modelo de participacion
autonémica que permita una adecuada articulacién politica y or-
dinamental. Intentaré desarrollar en las paginas siguientes estas
ideas, enunciadas hasta aqui de manera asertiva.

2. EL INCIPIENTE RECONOCIMIENTO DE LA «DIMENSION REGIONAL» EN
EL TRATADO CONSTITUCIONAL

La participacién regional en los asuntos europeos ya no es una
cuestion estrictamente interna, pese a la reiterada apelacion al
principio de autonomia institucional y procedimental de los Esta-
dos sino que la Unién empieza a pronunciarse, siquiera con un ca-
racter principialista (principio estructural naciente)” sobre la «di-

6 La expresion, punto de referencia necesario en esta materia, fue utilizada
por Ipsen para referirse a la situacién de un Estado con estructura federal
(Alemania) en los Tratados fundacionales de las Comunidades Europeas, cfr.
H. P. Ipsen, «Als Bundesstaat in der Gemeinschaft», en Probleme des euro-
péischen Rechts. Festschrift flir Walter Halstein, Frankfurt, 1966, pag. 256.
Sobre su paulatina superacién remito a mi libro citado en nota 2, especial-
mente Capitulo I.

7 P. Haberle, «EI regionalismo como principio estructural naciente del Estado
constitucional y como méaxima de la politica del Derecho europeo», en P. Haber-
le, Retos actuales del Derecho constitucional, IVAP, Ofate, 1996, pags. 66-70.
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mensioén regional» de la Unién Europea. El Libro Blanco de la Go-
bernanza europea, elaborado por la Comision en 2001, destacaba
como una de sus ideas fuerzas que Europa, especialmente tras la
ampliacioén, debia ser gestionada no s6lo por las instituciones euro-
peas y nacionales, sino también por las regionales. Las regiones son
consideradas elementos necesarios en el engranaje europeo en
cuanto nivel de gobierno mas cercano al ciudadano, instrumento de
legitimacién de la Union y factor para mejorar la eficacia de la ac-
cién politica europea. Las concreciones de esta idea son diversas.
Por un lado, se incluye a las regiones en las consultas previas de la
Comisién al elaborar sus iniciativas, como manifestaciéon del refor-
zamiento de la cultura de la consulta y el didlogo, luego reconocida
en el Tratado Constitucional. Por otro lado, se prevén los denomina-
dos «contratos y convenios tripartitos por objetivos» a celebrar entre
la Comision, el Estado miembro y el ente subestatal para garanti-
zar desde el ordenamiento europeo que la ejecucion de las politicas
europeas tendra presente la diversidad territorial en el caso de
medidas con ese impacto. Son mecanismos que, a mi juicio, po-
drian jugar algin papel para garantizar la participacién regional en
los asuntos europeos, pero que apenas han tenido aplicacién, al
menos hasta el momento?®.

En la Convencién para la reforma de Europa la defensa del re-
conocimiento de la dimension regional de la Unién fue efectuada
por el Parlamento Europeo, a través de los Informes Lamassoure y
Napolitano®, algunos planteamientos efectuados en el Grupo de

8 En la Comunicacion de la Comision «Un marco para los contratos y con-
venios tripartitos por objetivos entre la Comunidad, los Estados y las autorida-
des regionales y locales» (COM/2002/0709 final) se concretan las caracteristicas
de éstos. No obstante, parecen instrumentos con escaso desarrollo futuro. El
Tratado Constitucional siquiera los menciona; los partidarios de un mayor reco-
nocimiento del papel de las regiones en la Unién los rechazan por su vincula-
cién funcional a la eficacia, no a la autonomia politica, y los que se oponen a
ese reconocimiento temen que estos contratos se conviertan en un instrumento
para la incorporacién del Derecho de la Unién, incidiendo en la autonomia de
los Estados miembros.

° En el primero se suprime finalmente la creacion de un estatuto especial
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Trabajo de la Subsidiariedad y por el Comité de las Regiones, en
gjercicio de su funciéon de observador'®. Sin embargo, resulta evi-
dente que el resultado final plasmado en el Tratado Constitucional
no ha cumplido las expectativas generadas en las regiones, especial-
mente en las que poseen competencias legislativas, entre las que se
incluyen, como se sabe, todas las espafiolas con la excepcion de las
Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla.

No obstante, no podemos soslayar que, pese a las limitaciones,
la participacion regional resulta reforzada en el Tratado Constitucio-
nal a través, por lo menos, de tres vias, al margen de otras mencio-
nes especificas. En primer lugar, por el reconocimiento expreso de
las «amplias consultas» de la Comision, que alcanzan a las regiones.
En el supuesto del art. 47.3 del Tratado Constitucional tienen el
objeto de garantizar la coherencia y la transparencia de las acciones
de la Union, en el marco de la democracia participativa, y se reali-
zan con las «partes interesadas», 1o que permite incluir, obviamen-
te, a las regiones. Ademas, el art. 2 del Protocolo sobre la aplica-
cioén de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad mencio-
na expresamente que las consultas «deberan tener en cuenta, cuan-
do proceda, la dimensidn regional y local de las acciones previstas».
Respecto a las consultas nada que tengo que afiadir a lo que se
indica en la ponencia sino resaltar la importancia que pueden ad-
quirir (que estan adquiriendo de hecho) en el funcionamiento de la
Unidén e incluso plantear, como el profesor Alberti ha hecho en otro
trabajo, la necesidad de establecer un «protocolo de consulta ade-
cuado, en el que se identificaran las regiones que deben ser con-
sultadas y cémo y cuando deben serlo»!!. Sin embargo, mas alla de

de region asociada. Ambos se sustentan, finalmente, en el principio de auto-
nomia institucional, si bien destacando la importancia del reconocimiento de
la dimension regional en la Unién Europea.

10 Cfr. méas extensamente sobre esta cuestién, ademas, de la propia ponen-
cia, E. Alberti, «Las regiones en el proyecto de nueva Constituciéon europea»,
en E. Alberti (dir.), E. Roig (coord.), EI proyecto de nueva Constitucion Euro-
pea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pag. 459.

11 Cfr. E. Alberti Rovira, «Las regiones...», cit., pag. 475.
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las consultas, creo que pueden tener incidencia futura en la garan-
tia de la participacién autonémica en los asuntos europeos, el reco-
nocimiento expreso de la dimensién regional del principio de sub-
sidiariedad vy la referencia literal, por primera vez, a las regiones con
competencias legislativas como un grupo especifico de regiones
europeas, a las que se atribuye una posicién especifica en determi-
nados procedimientos comunitarios. Me detengo, por tanto, en es-
tas dos cuestiones.

a) LA DIMENSION REGIONAL DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD

En relacion a la subsidiariedad nos interesan dos aspectos que de-
ben distinguirse, por su diversa naturaleza: por un lado, el posible
alcance, siquiera teleolégico, de la mencion expresa a la dimension
regional de la subsidiariedad en el art. 1-11.3 del Tratado Constitu-
cional; por otro, las referencias concretas a la participacién regional
contenidas en el Protocolo sobre este principio.

Ciertamente, como sefiala el profesor Alberti, el Tratado Consti-
tucional ha utilizado la férmula de «afirmar de principio el caracter
interno de la participacion regional en los asuntos europeos para, a
continuacién, otorgarle una cierta flexibilidad, a partir de la consta-
tacion del papel que juegan las regiones en la aplicacién de las
politicas». Esto significa que el principio clasico de autonomia ins-
titucional y procedimental continia manteniendo su alcance tradi-
cional. De hecho, este principio pretoriano!? se ha constituciona-
lizado en el art. I-5 del Tratado Constitucional cuando se indica
que la Unidén respetarad las «estructuras fundamentales politicas y
constitucionales» de los Estados. El principio de autonomia ins-

2 Deducido inicialmente de la responsabilidad por incumplimiento en la
STJCE Comisidn contra Italia, de 18 de noviembre de 1970 (Asunto 8/70) y
vinculado posteriormente al principio de cooperacién leal y, especialmente, al
respeto a la identidad nacional de los Estados miembros. Vid. STJCE [nter-
national Fruit, de 15 de diciembre de 1971 (Asuntos 51 a 54/71). Sobre la
autonomia procedimental, STICE Fleischkontor, de 11 de febrero de 1971
(Asunto 39/70).
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titucional responde al modelo cléasico de organizacion internacional,
respetuosa con la soberania de los Estados como sujetos y actores
principales de la integracion. Justifica, por tanto, el silencio del
ordenamiento europeo respecto a la participacion regional. No la
impide, pero tampoco la facilitaba. No obstante, en el accidentado
proceso de constitucionalizacion, un principio que responde a la
l6gica propia de las relaciones internacionales pierde su caracter
absoluto. Las estructuras constitucionales internas deben ser respe-
tadas por la Unién, pero ello no significa que sean consideradas
elementos ajenos al ordenamiento europeo. El Tratado Constitucio-
nal incorpora numerosas menciones expresas a esa estructura inter-
na, no sélo en relacién a los entes subestatales regionales o locales
sino fundamentalmente a la participacién de los parlamentos nacio-
nales en procedimientos comunitarios, como muestra el procedi-
miento de alerta temprana o el propio Protocolo sobre la funcién
de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea. En este senti-
do, en un constitucionalismo a diversos niveles, cuando la Unién
Europea pretende sostenerse no sélo en la voluntad de los Estados
sino también en la de los ciudadanos, el principio de autonomia
institucional y procedimental, como principio exclusivo en una
Unién de Estados!3, empieza a perder su caracter absoluto. Presu-

13 Como se habra advertido, utilizamos las conocidas expresiones de Perni-
ce (Verfassungsverbund y multilevel constitucionalism) (I. Pernice, «Artikel 23»,
en H. Dreier (ed.), Grundgesetz Kommentar, Band I, Mohr Siebek, 1998,
pag. 341), enfrentada a la de Kirchoff (Staatenverbund), que tuvo su reflejo
mas conocido en la sentencia Maastricht del Tribunal Constitucional federal
de 12 de octubre de 1993, de la que fue ponente. Sobre esta cuestién, cfr.
P. Cruz Villalén, La Constitucion inédita, Trotta, Madrid, 2004, pags. 32-33,
88-89, 147-148, aunque el profesor Cruz se inclina por la idea de «consti-
tucionalismo dual» de Von Bogdandy (ibidem, pag. 148). También sobre el
debate, Pernice-Kirchoff, J. Alguacil Gonzalez-Aurioles, La directiva comunitaria
desde la perspectiva constitucional, CEPC, Madrid, 2004, pags. 233-254. En
un sentido también expresivo de la situacidén expuesta en el texto, F. Balaguer
se ha referido a la pluralidad de espacios constitucionales, F. Balaguer Calle-
jon, «Fuentes del Derecho, espacios constitucionales y ordenamientos juridi-
cos», REDC, 69, 2003, pags. 185-191.
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pone la autonomia de los Estados para determinar quien elabora y
aplica el Derecho de la Unidn, pero ello no impide la existencia de
preceptos o principios que apelan a la participacién regional, siem-
pre que sean respetuosos con la estructura constitucional interna.
Ese es el sentido que, a mi juicio, puede desempefiar, de una for-
ma aun incipiente y sometida a los avatares del proceso de integra-
cioén, la dimensién regional del principio de subsidiariedad.

En el Tratado Constitucional el principio de subsidiariedad se
configura como uno de los principios basilares del ordenamiento
europeo, junto al de atribucién y al de primacia. En concreto, rige,
con el de proporcionalidad, el ejercicio de las competencias de la
Unién. Ademas, se ha mencionado de forma expresa su dimension
regional, objeto tradicional de debate al ser defendida por los Esta-
dos federales de la Unién, especificamente Alemania, Austria y
Bélgica'#. Obviamente, el principio de subsidiariedad es simplemen-
te un principio que determina la actuacién de la Unién en los am-
bitos que no sean de su competencia exclusiva. No obstante, su
alcance puede ir méas alla de permitir la intervencién estatal cuando
se considere que desde ese nivel se pueden alcanzar mejor los ob-
jetivos. En un sentido constitucional, la dimensién regional del prin-
cipio de subsidiariedad, que rige el ejercicio competencial, podria
aprehenderse como una garantia europea de intervencion de las
regiones en los procesos de creacién y aplicacién del Derecho de la
Unién, cuando se considere adecuada su intervencion y resulte con-
forme a las estructuras constitucionales internas!®.

14 Estos tres paises suscribieron una Declaracion aneja al Protocolo regula-
dor de la subsidiariedad que se incorporé al Tratado de Amsterdam en la que
se indica: «Para los gobiernos aleman, austriaco y belga es evidente que la
accion de la Comunidad Europea, de conformidad con el principio de sub-
sidiariedad, no sélo afecta a los Estados miembros sino también a las entida-
des en la medida en que dispongan de un poder legislativo propio que les
confiere el derecho constitucional nacional».

15 Desde la concepcién actual del principio, también puede considerarse la
situacion contraria, esto es, que la Unién pretendiera impedir una excesiva
diversificacion regional mediante la regulacién centralizadora. Sin embargo, a
medida que se asume su concepcién de garantia constitucional de la partici-

79



LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN LA UNION EUROPEA JOSE ANTONIO MONTILLA MARTOS

Pero ;cuél es el alcance efectivo de ese hipotético mandato
principial europeo de participacion regional en el ejercicio de las
competencias de la Unién? En este momento no puede ser juridico,
mas por la ausencia de un cauce procedimental para hacerlo efec-
tivo que por su incidencia en la autonomia de los Estados miem-
bros. Estariamos, por tanto, ante una recomendacién politica de
intervencion regional en el ejercicio competencial. Para que tuviera
un efectivo alcance se precisan dos cambios de diversa dificultad e
incluso probabilidad. El primero es su conversion en garantia juris-
diccional mediante el reconocimiento de legitimacién subjetiva
ante el Tribunal de Justicia de la Unién a las regiones europeas; el
segundo, aln no vislumbrado, es la posibilidad de que la subsi-
diariedad en el ejercicio de las competencias atribuidas a la Unién
con caracter compartido no sea un limite sélo para ésta sino tam-
bién para los Estados, al menos en el proceso de incorporacion in-
terna.

La legitimacién subjetiva de las regiones para intervenir en el
control de la subsidiariedad ante el Tribunal de Justicia fue un
asunto recurrente en los debates de la Convencién al ser defendida
por algunos miembros del Grupo de trabajo de la subsidiariedad®®.
Finalmente no se ha recogido, pero parece posible que en el futuro
se pueda atender esta reivindicacion de las regiones, al menos para
las que tienen competencias legislativas. En la actualidad, el acce-
so de las CC.AA. al Tribunal de Justicia de la Unién puede hacerse
a través de dos vias indirectas, sin mencionar el art. 111-365.4 del
Tratado, que mereceria un analisis mas detenido!’. Por un lado, a

pacion regional, esta interpretacién, caracteristica de la subsidiariedad tal y
como ha funcionado hasta la actualidad, deberia quedar vedada.

16 Cfr. el relato que hace el que fuera méaximo responsable de ese grupo
de trabajo en I. Méndez de Vigo, E/ rompecabezas. Asi redactamos la Consti-
tucion Europea, Biblioteca Nueva, Madrid, 2005, pags. 187-219.

17 Segln éste, «Toda persona fisica o juridica podra interponer recurso, en
las condiciones contempladas en los apartados 1 y 2, contra los actos de los
que sea destinataria o que la afecten directa e individualmente y contra los
actos reglamentarios que la afecten directamente y que no incluyan medidas
de ejecucién». La cuestiéon es si las CCAA pueden considerarse personas juri-
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través del Comité de las Regiones, al que el Tratado Constitucional
ha reconocido legitimacion directa con el fin de salvaguardar sus
prerrogativas (art. 111-365.3) y en el control de la subsidiariedad
respecto a los actos legislativos para cuya adopcion la Constitucién
requiera su consulta (art. 8 Protocolo Subsidiariedad y Proporciona-
lidad). Por otro lado, a través del Estado en virtud del Acuerdo de
la CARCE de 11 de diciembre de 1997, relativo a la participacion
de las CC.AA. en los procedimientos ante el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, que establece un procedimiento para
que aquéllas puedan instar al Estado la iniciacién de un procedi-
miento, en diversas formas, ante el Tribunal de Justicia. Debe
recordarse que casi todas las solicitudes han sido tramitadas, por lo
gue estamos ante un mecanismo, ciertamente indirecto, pero efecti-
vamente abierto a las CC.AA. para la defensa de sus intereses!®,
Mas especulativo es el otro planteamiento que se hacia antes: la
posibilidad de que el alcance de este principio europeo trascienda
a las relaciones entre el Estado y las CC.AA., evidentemente no en
el reparto de competencias constitucionales sino en el ejercicio de
competencias compartidas de la Unién. El objetivo Gltimo es con-
vertir a la subsidiariedad en un principio europeo aplicable en el
proceso de elaboracién y, especificamente, en el proceso de incor-
poracién de forma que pueda ser alegado por una CA cuando con-
sidere que el Estado no respeta este principio. Es una concepcién
que exige un entendimiento de la subsidiariedad distinto al tradi-
cional. La posibilidad de acudir al Tribunal de Justicia cuenta, méas
alla de los limites de legitimacion activa, con expresos limites pro-

dicas a éstos efectos. Asi parece deducirse de la STJCE de 15 de junio de
1999, Regione Autonoma Friuli-Venezia Giulia contra Comisidn.

8 Incluso, a mi juicio, el ordenamiento interno podria prever ese acceso
automatico de las CCAA al Tribunal de Justicia a través del Estado, aunque
con algunos condicionantes. Asi, a) deberia preverse para todo el Estado vy,
por tanto, no podria hacerse en un Estatuto de Autonomia para un determina-
do territorio; b) el Estado deberia mantener alguna capacidad para oponerse a
la elevacion alegando la afectacion de los intereses de otras CCAA o los intere-
ses generales.
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cedimentales referidos al objeto. En cuanto al Tribunal Constitucio-
nal, sabemos que ha aceptado, ya de forma expresa, la eficacia
interpretativa de las normas europeas en los conflictos surgidos en
el proceso de incorporaciént®. Sin embargo, pese a la evolucién de
su jurisprudencia hacia el reconocimiento del hecho europeo, ese
alcance interpretativo no habilita a las CC.AA. para acudir al Tri-
bunal alegando que el Estado ha vulnerado el principio europeo de
subsidiariedad al ejercer competencias compartidas. En todo caso,
pese a las limitaciones actuales, no deberiamos descartar desarro-
llos futuros de este principio que garanticen su dimensién regional.

Pero, més alla del alcance que pueda otorgarsele a la mencion
expresa de la dimension regional de la subsidiariedad en el 1-11.3
del Tratado Constitucional, precisamente en el Protocolo de aplica-
cién de ese principio se incluyen diversas referencias expresas a la
participacioén regional que, de forma tangible, permiten afirmar que
se ha producido un avance en el reconocimiento de ésta.

Con incidencia en la fase descendente, esto es, en el proceso de
incorporacion, segln el art. 5 del Protocolo la ficha sobre la sub-

19 El Tribunal Constitucional ha mantenido tradicionalmente el plantea-
miento de que «en los procesos constitucionales no pueden hacerse valer otros
motivos de inconstitucionalidad de los actos y disposiciones que los que atafien
a la vulneracién de las reglas constitucionales y estatutarias de distribucion de
competencias» (STC 45/2001/7 y antes muchas otras: SSTC 132/1989/12; 28/
1991/4; 372/1993/7; 197/1996/8). Sin embargo, en la practica se han utiliza-
do las normas europeas como elemento interpretativo en la resolucién de con-
flictos competenciales en el proceso de incorporacién interna de las normas
europeas. En los Ultimos afios se ha reconocido de forma expresa esta circuns-
tancia. En la STC 13/1998 indica el Tribunal que «prestar atencién a c6mo se
ha configurado una institucién por la directiva comunitaria puede ser no sélo
Gtil sino obligado para aplicar correctamente sobre ella el esquema interno de
distribucién competencial, maxime cuando la institucién o las técnicas sobre
las que versa la disputa carecen de antecedentes en el propio Derecho inter-
no». Mucho mas recientemente, la STC 33/2005, siguiendo la doctrina de la
STC 13/1998, indica que «sin perjuicio de que el orden de distribucién de
competencias obedezca exclusivamente a las pautas del Derecho interno, la
normativa comunitaria puede ser utilizada como elemento interpretativo (til
para encuadrar materialmente la cuestion».
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sidiariedad que debera realizar la Comisién en relacién a cada pro-
puesta legislativa mencionard «cuando se trate de una ley marco
europea, sus efectos en la normativa que han de desarrollar los Es-
tados miembros, incluida, cuando proceda, la legislacion regional»,
esto es, segun el propio Tratado Constitucional, cuando exista un
poder regional con capacidad legislativa no puede quedar marginado
del proceso de aplicacién en el Estado miembro del Derecho de la
Union. La expresion «cuando proceda» debe ser interpretada, a mi
juicio, como «cuando tenga competencias». Ademas, en relacién a
la fase ascendente, al proceso de elaboracién, el articulo 6 del Pro-
tocolo, al regular el procedimiento de alerta temprana, sefiala que
«incumbira a cada Parlamento nacional o a cada camara de un
Parlamento nacional consultar, cuando proceda, a los Parlamentos
regionales que posean competencias legislativas». El alcance de
esta prevision dependera, légicamente, de la comprensién de las
expresiones «incumbird» y «cuando proceda». La segunda ha sido
interpretada antes y ahora no cambia su significado: «cuando sea
competente en razén de la materia». Mas dificil es la interpretacion
de «incumbird». Debera discernirse si se refiere sencillamente al
6rgano que debe efectuar la consulta, pero entendiendo que esta
obligado a trasladarla, o si, en estricto respeto al principio de auto-
nomia, ofrece libertad al 6rgano estatal para efectuar o no dicha
consulta. Si se interpreta en el primer sentido, estamos ante un
cauce que refuerza la participacién regional en el proceso de elabo-
racién de normas europeas, desde el propio ordenamiento europeo.

b) EL INDICIARIO RECONOCIMIENTO DE LAS REGIONES CON COMPETENCIA LEGISLATIVA

Por otro lado, vinculada también a la subsidiariedad, debemos re-
cordar la mencién especifica a las regiones con competencia legis-
lativa que se hace, por primera vez, en el Tratado Constitucional,
aunque, efectivamente, como se recuerda en la ponencia, la redac-
cioén final no es tan nitida como pretendia el Informe Lamassoure.

El reconocimiento europeo de las regiones ha encontrado distin-
tos Obices en el proceso de integracion. Sin duda el mas importan-
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te ha sido la asimetria de la estructura territorial de los Estados
miembros, acrecentada con la ampliacién a veinticinco. A mi juicio,
la respuesta a la heterogeneidad no debe ser la configuracion de
una definicién Unica de Regién europea a partir de un minimo co-
mun denominador en el que todas tengan cabida, sino la distincion
nitida entre, por un lado, las regiones con competencias legislativas
y, por otro, aquellas que s6lo poseen competencias administrativas
y los entes locales.

Cuando la Conferencia de Asambleas Legislativas de las Regio-
nes Europeas reclamaba un estatuto subjetivo especial para las re-
giones con competencia legislativa anudaba a ese estatuto diversas
facultades entre las que destacan el derecho a ser consultadas por
la Comisién cuando un asunto afecte a materias de su competen-
cia, la participacién en los procedimientos previstos para garantizar
la intervencion de los parlamentos nacionales en los procesos euro-
peos y la legitimacién subjetiva ante el Tribunal de Justicia en el
control de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. En
realidad, las dos primeras facultades forman parte de ese hipotético
estatuto juridico: la primera extendida a todas las regiones y entes
locales y la segunda restringida a las regiones con competencias
legislativas, como hemos visto antes al relatar el contenido del ar-
ticulo 6 del Protocolo. Por tanto, las regiones con competencia le-
gislativa tienen un incipiente estatuto especial al que falta, no obs-
tante, la legitimacion subjetiva ante el Tribunal de Justicia en el
control de la subsidiariedad y la proporcionalidad, y en el que debe-
ria profundizarse en el futuro.

Sin duda esta diferenciacion de las regiones con competencia
legislativa favorece el reconocimiento de la posicion de las CC.AA.
espafiolas en la Unién Europea. En este sentido, el Comité de las
Regiones, en el que concurren regiones con competencias legislati-
vas, administrativas y entes locales, tiene un incierto futuro desde
la perspectiva del reconocimiento regional, pese a su caracter de
instrumento fundamental de participaciéon de las regiones en la
vida de la Unién. En verdad, su importancia deriva actualmente de
su condicion de cauce para acudir al Tribunal de Justicia de la
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Unién Europea, pero a efectos de reforzar la participacion regional
mas que potenciar el Comité de las Regiones, escasamente (til por
su heterogeneidad, deberia procurarse potenciar el reconocimiento
formal de un estatuto juridico especial de las regiones con compe-
tencias legislativas.

3. LOS ACUERDOS DE LA CONFERENCIA DE ASUNTOS RELACIONADOS
CON LAS COMUNIDADES EUROPEAS (CARCE) DE 9 DE DICIEMBRE DE
2004: UN AVANCE EN LA PARTICIPACION EXTERNA

Mas allad de este reconocimiento europeo de la participacion regio-
nal, ciertamente débil y zarandeado en algunos de sus rasgos por
las incertidumbres que se ciernen sobre el proceso de ratificacion
del Tratado Constitucional, los cambios mas notables en la partici-
pacion regional se han producido en el ambito interno, especial-
mente, a partir de los Acuerdos suscritos en el seno de la CARCE el
9 de diciembre de 2004 sobre el sistema de representacién auto-
némica en las formaciones del Consejo de la Unién Europea y sobre
la Consejeria para Asuntos Autonémicos en la Representacion Per-
manente de Espafia ante la Unién Europea y la participacién de las
CC.AA. en los grupos de trabajo del Consejo.

La importancia de estos Acuerdos no deriva sélo de su conteni-
do, trascendente per se, sino fundamentalmente de las nuevas ex-
pectativas que abren para configurar en Espafia un modelo de par-
ticipacion en los asuntos europeos adecuado al funcionamiento fe-
deral de nuestro Estado autondmico.

En opinidn del profesor Alberti su valor es, sobre todo simbdlico.
Se trata de una participacion limitada en cuanto, por un lado, es
indirecta, al ostentar el representante del Estado la jefatura de la
delegacion?® y, por otro, se sigue exigiendo una previa y amplia

20 Debe recordarse que en el Proyecto de Tratado Constitucional presentado
en el Consejo Europeo de Roma el 18 de julio de 2003 se indicaba que la re-
presentacion de cada Estado miembro correra a cargo de uno o dos represen-
tantes méas de rango ministerial, lo que abria la posibilidad de que un miem-

bro de un gobierno regional acompafiara siempre al del Estado. Sin embargo,
en el texto finalmente firmado en Roma el 29 de octubre de 2004 se indica
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concertacién autonémica, pues continta refiriéndose a la necesidad
de una «posicion comun autondémica», que ha provocado numero-
sas dificultades, como se sabe, en el procedimiento vigente de par-
ticipacion interna, hasta impedir su aplicacién. En ese sentido,
considera la ponencia que su efectividad se cifie a permitir que la
informacién fluya mas facilmente y la pieza con mayor fuerza po-
tencial acaso sea la «presencia de las Comunidades Auténomas en
la Representacion Permanente».

De nuevo en este punto quiero plantear una visién mas optimista
que no contradice el razonamiento anterior sino que pretende avan-
zar algunas lineas de evolucién para superar las limitaciones apun-
tadas. Sin duda, la presencia de dos consejeros propuestas por las
CC.AA. en la Representacion Permanente es una experiencia que
puede resultar sumamente provechosa (ya lo esta siendo) no sélo
para el acceso al flujo de informacién sino, en general, para la inte-
gracion de las CC.AA. en la formacién de la voluntad del Estado en
los asuntos europeos. No obstante, no podemos minusvalorar la
importancia de la presencia directa de un representante autonémi-
co en la delegacion espafiola en diversos Consejos de Ministros, una
reivindicacion ya mencionada en el Acuerdo de Participacion Inter-
na de 1994, recogida en una proposicién no de ley del Congreso
de 1998 vy, en fin, largo tiempo anhelada tanto desde instancias
politicas como académicas.

La importancia que concedo a este Acuerdo se sustenta en varias
razones.

En primer lugar, muestra que existe voluntad politica de confi-
gurar un modelo de participacién autonémica en los asuntos euro-
peos, del que en la actualidad carecemos, como se ha indicado mas
atras. Basta comprobar la celeridad con la que se ha alcanzado el
acuerdo sobre un asunto discutido doctrinalmente?! y que incluso,

que un solo representante estatal ejercerad el derecho de voto y la intervencion
en el Consejo.

2l Especialmente en ltalia se ha extendido la tesis de que representantes
regionales «a nivel ministerial» sélo existian en Estado federales y no en paises
como ltalia o Espafia. Cfr. en este sentido, A. Anzon, | poteri delle regioni dopo
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segun la Administracion General del Estado, en la legislatura an-
terior, exigia la reforma de la Ley 50/1997, del Gobierno, y de la
Ley 6/1997, de Organizacién y Funcionamiento de la Administra-
cion General del Estado??. Debe recordarse que el propio Acuerdo
plantea dos actuaciones esenciales para configurar ese auténtico
modelo de participacién regional: la revisién del Acuerdo de Parti-
cipacion Interna de 1994 y el examen del funcionamiento de este
Acuerdo de 2004 a finales de 2005, para proponer las mejoras
necesarias. Por tanto, la citada voluntad politica deberd mantener-
se en los proximos afios.

En segundo lugar, el alcance del Acuerdo que reconoce la parti-
cipacién autonémica en diversos Consejos de Ministros va mas alla
del «estar ahi», al que se refiere el profesor Alberti. A partir de
2005, las CC.AA. no sélo determinan, a lo sumo, la posicidn inicial
del Estado en el proceso de toma de decisiones, posicion que pue-
de ser modificada en el curso de las negociaciones, sino que las
CC.AA., a través de su representante, se integran en el propio pro-
ceso decisional, lo que producira, légicamente, un cambio en la di-
namica participativa, en cuanto puede visualizarse directamente la
participacion. Puesto que la capacidad de intervencién no se cifie a
trasladar al Gobierno una posicién para que éste actlie en conse-
cuencia, las CC.AA. participaran con mas interés en este proceso,
especialmente cuando el asunto les afecte.

En tercer lugar, también importa destacar que la concertacién
autonémica, el gran agujero negro del modelo de participacion, re-
sulta flexibilizada. La imposibilidad factica de lograr una «posicién
comun» de todas las CC.AA. en el seno de la Conferencia Sectorial
es una premisa asumida en la practica por todos los actores impli-

la reforma costituzionale. Il nuovo regime e il modello originario a confronto,
Giappichelli, Torino, 2002, pags. 166-167.

22 En ese sentido se expresaba el Documento aportado por la Administra-
cién General del Estado en la Reunién del Grupo de trabajo sobre el Proyecto
de Ley General de Cooperacion Autonémica «Cuestiones técnicas que plantea
la participacion de las CCAA en las formaciones sectoriales del Consejo de
Ministros de la Unién Europea».
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cados en el proceso y que, de alguna forma, legitimaba al Gobierno
para no contar con las CC.AA. en los asuntos europeos. Sin embar-
go, en el Acuerdo de diciembre de 2004, aunque se mantiene la
exigencia de concertacién autonémica se utilizan expresiones més
laxas como CC.AA. que «<manifiesten su interés» o «concernidas por
el asunto». Se pretende, por tanto, desformalizar el proceso interno
y permitir que la voluntad participativa de determinadas CC.AA.
afectadas por la accidén europea no resulte limitada por la actitud
de otras. A mi juicio, la «posicién comuin» no se refiere ahora a su
necesaria formalizacién en la correspondiente Conferencia Sectorial
que ha esclerotizado el procedimiento, sino al acuerdo de las CC.AA.
que manifiesten de forma expresa su interés en el asunto concreto,
lo que, obviamente, es un procedimiento distinto y de mas facil
aplicacion.

Finalmente, debe destacarse nuevamente que este Acuerdo es
un punto de partida, que sera revisado dentro de un afio, para in-
troducir las modificaciones pertinentes. En este sentido, resultara
posible ampliar, por ejemplo, los Consejos de Ministros abiertos a la
participacion autonémica. Ademas, prevé también la modificacion
del Acuerdo de Participacién Interna de 1994, lo que debera ha-
cerse, a mi juicio, no sélo en la fase ascendente, sino también en la
descendente.

Estas son las razones que me hacen ser prudentemente optimis-
ta sobre el futuro de la participaciéon autonémica en los asuntos
europeos. No obstante, méas alld de estos motivos, deben tenerse en
cuenta dos cuestiones, una de lege ferenda y otra sobre el funcio-
namiento efectivo del Acuerdo.

En el primer sentido, no creo que sea suficiente una renovacion
del Acuerdo de Participacién Interna de 1994 sino que los distintos
aspectos del modelo de participacion deben recogerse, a mi juicio,
en una Ley, sin perjuicio del reconocimiento constitucional de sus
principios, al que me refiero después. Esta Ley deberia incluir:

a) Una regulacion de los aspectos basicos de la composicion,
organizacion y funcionamiento de las Conferencias Sectoriales. La
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opcién por el sistema sectorializado de participaciéon que se recoge
en el Acuerdo de Participacién Interna de 1994 exigia un cambio
en la dindmica de las Conferencias que en la practica no se ha pro-
ducido. El Acuerdo de 2004 apunta a las «necesarias adaptaciones
de los reglamentos de las Conferencias concernidas», pero no basta
con esto, pues son muchas las deficiencias. Asi, la imprevision de
reuniones periédicas, quedando la convocatoria, al igual que la fija-
cion del orden del dia, al albur del ministro respectivo, la dificultad
de su convocatoria a instancias de la CA o incluso la inexistencia
de un segundo nivel técnico. Por ello, resulta conveniente la incor-
poracion a un texto legal de los aspectos basicos que configuran un
marco estable de funcionamiento de las conferencias sectoriales,
aun con un caracter flexible: convocatoria, orden del dia, composi-
cién, quérum, adopcién de acuerdos, etc. Las insuficiencias obser-
vadas en la practica, pero también los elementos positivos en el fun-
cionamiento de algunas conferencias, sefialadamente la de agricul-
tura, pueden servir de referencia para la institucionalizacién legis-
lativa que impulse este modelo de colaboracién

b) Resulta necesaria la actualizacién del procedimiento de par-
ticipacion autonémica tanto en la fase ascendente como en la des-
cendente. Debe producirse en dos sentidos. Por un lado, con la
propia formalizacion legislativa que garantiza su valor como concre-
cién de un mandato constitucional de participacion autondémica en
los asuntos europeos; por otro, debera abordarse también la mejora
de su contenido, con més detalle, sobre todo en la fase descenden-
te, e incluso introduciendo algunas modificaciones advertidas como
necesarias en la practica.

La conversién del Senado en camara de representacion territo-
rial tendria incidencia, sin duda, en lo anterior. Si se configura un
6rgano representativo de produccién normativa con efectiva presen-
cia de las CC.AA. se abren multiples opciones de intervencion en el
proceso de participacion autondémica en los asuntos europeas. Asi,
en la fase ascendente, el traslado de la decisién politica de las
Conferencias Sectoriales al Senado, manteniendo aquéllas una fun-
cién técnica, facilitaria la busqueda de la «posicién comun», con-
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vertida entonces en un acuerdo de la camara parlamentaria con las
condiciones que se acordaran. En la fase descendente, un hipotéti-
co acuerdo sobre la forma de incorporar la norma europea al orde-
namiento interno podria ser definitivamente aprobado en la Camara
de representacion territorial, sin perjuicio de su estudio previo en la
conferencia sectorial correspondiente, lo que le aportaria caracter
normativo.

Pero, sin duda, para que este Acuerdo funcione, y en general el
modelo de participaciéon autonémica, el elemento fundamental es
que se considere por los actores politicos intervinientes, Estado y
CC.AA., que las Comunidades Auténomas son Estado y, por tanto,
tienen que participar en los asuntos europeos, en el ambito de sus
competencias. Esto obliga al Gobierno a facilitar la participacién
autondmica y brindarle toda la informacién disponible y a las
CC.AA. a elevarse por encima de sus intereses particulares, cuando
actlan en representacion de todas. No podemos soslayar que la
ausencia de una cultura de colaboracion, tanto vertical como espe-
cialmente horizontal, es una laguna de nuestro Estado autonémico
y este Acuerdo exige, a un tiempo, ambas formas de colaboracion.

4. LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LOS ASUNTOS EUROPEOS EN LA
REFORMA CONSTITUCIONAL

En cuanto a la incidencia del actual proceso de reforma consti-
tucional en la participacion autonémica en los asuntos europeos,
coincido con la ponencia en que la reforma no puede limitarse a
mencionar el fundamento de la integracién, que, ademas, tras la
DTC 1/2004 es una cuestiéon resuelta, aunque acaso de manera
esquematica e incluso deficiente?®. Nuestra «clausula europea»
(Europaartikel) debe establecer los principios de esta relacién del

23 Valoraciones muy criticas de esta Declaracién, en las que ahora no pue-
do, obviamente, detenerme pueden consultarse en el libro que inicia esta Co-
leccion Foro del Centro de Estudios Politicos y Constitucional. Con el titulo
Constitucion espafiola y Constitucion europea incluye comentarios a la DTC 1/
2004 de Antonio Lopez Castillo, Alejandro Saiz Arnaiz y Victor Ferreres
Comella.
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ordenamiento interno, con sus dos subordenamientos, y el ordena-
miento europeo. Por ello, deberia recoger, a mi juicio, el derecho de
participacion de las CC.AA. en los asuntos europeos y los principios
que la rigen tanto en la fase ascendente como en la descendente.

Se ha sefialado ya que en la actualidad el modelo de participa-
cion regional esta sustentado en dos pilares: la jurisprudencia cons-
titucional que ha establecido algunos principios sobre esa participa-
cién y los acuerdos politicos en el seno de la CARCE, que disefian
un bosquejo de modelo. Sin embargo, siquiera sea para garantizar
su efectivo cumplimiento puede resultar adecuada su constitu-
cionalizacion, sobre todo cuando advertimos que, especialmente en
la fase descendente, la practica del proceso de incorporacién se ha
separado de lo indicado en la jurisprudencia y en los acuerdos po-
liticos. Ademas, un aspecto fundamental cual es la garantia del
cumplimiento de las obligaciones europeas no ha sido resuelto de
modo satisfactorio. El silencio constitucional sobre las técnicas de
interrelacion del ordenamiento interno y el europeo, en un sistema
en el que la Constitucién interna continla manteniendo la condi-
cion de centro de gravedad (DTC 1/2004), ha provocado una sepa-
racion entre norma y realidad constitucional que aconseja esta re-
forma constitucional®s.

Ademas, también debe destacarse la funcién de garantia que
cumple el reconocimiento constitucional en relaciéon a propuestas
de reformas estatutarias que pretendan imponer una relacién bila-
teral con el Estado o con la propia Unién Europea, soslayando el

24 Sobre la importancia de la reforma para garantizar la normatividad cons-
titucional y la negativa conversién de la doctrina constitucional en «doctrina
constituyente», cfr. C. de Cabo Martin, La reforma constitucional en la pers-
pectiva de las fuentes del Derecho, Madrid, Trotta, 2003. F. Balaguer ha
hecho hincapié en la necesidad de constitucionalizar las relaciones internas
entre los distintos ordenamientos: europeo, estatal y autonémicos. Cfr. F.
Balaguer Callejon, «La constitucionalizacién de la Unién Europea y la articula-
cion de los ordenamientos europeo y estatal», en M. A. Garcia Herrera, E/
constitucionalismo en la crisis del Estado social, Universidad del Pais Vasco,
Bilbao, 1997; F. Balaguer Callején, «La constitucionalizacién del Estado auto-
némico», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, 9, 1997.
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modelo comun, multilateral, de participacién autonémica. Un mero
acuerdo politico es escasa protecciéon frente a una propuesta de
reforma de la norma institucional béasica de la CA. El reconocimien-
to constitucional, por el contrario, facilita una relacién armoénica
entre las distintas piezas del ordenamiento, evita conflictos inde-
seados o, al menos, ayuda a su resolucion.

En consecuencia, se debe ofrecer desde la Constitucién una res-
puesta principial a las cuestiones basicas sobre la incidencia del
proceso de integracién europea en el equilibrio de los poderes terri-
toriales internos, los elementos que conforman el modelo de in-
terrelacién del ordenamiento estatal con el europeo y con los auto-
noémicos en la aplicacion del Derecho de la Unién?®. En relacién a la
fase ascendente, deberia recogerse una referencia a la participacion
autonémica en las distintas instancias europeas, desde los comités
de la Comisién al Consejo, en los términos apuntados en los res-
pectivos acuerdos y las lineas fundamentales del proceso de con-
certacién interna previo a esa expresion externa. En relacién a la
fase descendente podrian concretarse los principios consagradas en
la jurisprudencia constitucional segln la cual, como sabemos, co-
rresponde el desarrollo normativo y la ejecucién administrativa a la
administracion competente en razén de la materia, y apuntarse sus
excepciones.

Ciertamente, la constitucionalizacion no garantiza el adecuado
funcionamiento de la participacién regional en los asuntos euro-
peos, pero la inclusién en la Constituciéon de los principios que la

25 El hecho de que el art. 93 CE pueda ser utilizado para otra forma de
cesion de competencias constitucionales a través de un tratado internacional,
al margen de la Unién Europea, como ha sucedido con la LO 6/2000, de ra-
tificacion del Tratado por el que se establece el Tribunal Penal Internacional,
no empece el caracter de fundamento de la integracién ni es un limite para la
reforma propuesta. Parece posible diferenciar una clausula general aplicable
también a otros procesos de cesi6on de competencias constitucionales y otra
mas especifica referida a la interrelaciéon del ordenamiento europeo con el
ordenamiento interno, de la misma forma que sucede en la Constitucién ale-
mana.
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inspiran y los objetivos que se persiguen coadyuva a ello en los dos
sentidos antes apuntados.

Ademas, en este repaso a la posible reforma del art. 93 CE
quiero mencionar, aunque no se cite en la ponencia, la convenien-
cia de remozar la referencia a la garantia del cumplimiento de las
obligaciones europeas y la posicion de las CC.AA. en este proceso.
El art. 93 in fine asigna a érganos estatales la funcién de garantia
del cumplimiento del Derecho de la Unién. Conlleva la distincion de
los sujetos responsables de la aplicacién interna (que pueden ser
las CC.AA.) y los constitucionalmente encargados de garantizar su
cumplimiento (Cortes Generales y Gobierno, esto es, 6rganos esta-
tales). EI Tribunal Constitucional ha sostenido que esta atribucién
de la garantia del cumplimiento exclusivamente a 6rganos estatales
no implica la asuncién de facultades especificas en el proceso de
incorporacién interna ante un hipotético incumplimiento autonémi-
co. La STC 80/1993 habia resuelto esta cuestién al indicar que la
garantia del cumplimiento no puede alterar el reparto compe-
tencial. La consecuencia de esta distincién entre aplicacién norma-
tiva y garantia de su cumplimiento, sin que la segunda pueda inci-
dir en la primera, es que sabemos cuales son los érganos de garantia
pero no qué instrumentos tienen a su disposicién para realizar su
funcion sin alterar el reparto competencial. Ademas, esta separa-
cién no puede ser excepcionada en virtud de conceptos juridicos
indeterminados (supremo interés nacional), razones funcionales
(eficacia) o motivaciones politicas (conveniencia) (STC 45/2001).

Por tanto, no pueden consignarse mecanismos adicionales deri-
vados de esta previsidén constitucional, no atributiva de facultades
competenciales, que permitan la supervision o, en su caso, sustitu-
cién de la actuacién autonémica pues ello supone alterar, siquiera
de forma provisional, el reparto competencial, sino que deberan
rastrearse esos mecanismos en la propia Constitucion. En ese sen-
tido, no conforman un sistema sino un elenco de posibilidades de
actuacién diseminadas por el texto constitucional y, en su caso, los
Estatutos de Autonomia. Los dos criterios para identificar los meca-
nismos de garantia del cumplimiento autonémico del Derecho de la
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Unién son su fundamentacion constitucional y su adecuacién al fin
que se pretende.

Sin poder detenernos con detalle en esta cuestién, indicamos de
la garantia del cumplimiento autonémico no resulta bien articulada
en nuestro ordenamiento?® pues los instrumentos o mecanismos
aplicables han sido creados con otro objeto.

De las garantias internas, esto es, de los instrumentos a los que
la Constitucién reconoce alguna capacidad de inmisién en el ambi-
to autonémico, por lo que su uso no altera el reparto competencial
al haber sido constitucionalmente previsto, sélo serian formalmente
aplicables la coercién estatal del art. 155 CE y las leyes de armoni-
zacion del art. 150.3 CE. Sin embargo, el art. 155 CE tiene una
naturaleza excepcional y de «cierre del sistema» (STC 49/1988)
para situaciones de grave crisis politica que impide su aplicacién
funcional a este supuesto de incumplimiento, no habitual pero tam-
poco absolutamente excepcional. En cuanto a las leyes de armoni-
zacion, mas allad del debate sobre su aplicacién previa o posterior,
encuentran un limite estructural pues son leyes de principios, ina-
decuadas, por tanto, para cubrir un hipotético incumplimiento.
Pero, sin duda, el mecanismo constitucional de garantia mas men-
cionado es la clausula de supletoriedad del art. 149.3 CE, pues el
propio Tribunal Constitucional se ha referido a ella en la STC 79/
1992. Sin embargo, encuentra el limite en su caracter de regla
preventiva, no sustitutiva, de aplicacién juridica, mas que de deli-
mitacién de competencias?’ y, especialmente, a partir de las SSTC
118/1996 y 61/1997, en la imposibilidad de renovar el Derecho
estatal en el ambito competencial autondmico?®. Con estas condi-

26 Efectlio un tratamiento mas detenido de las cuestiones que se exponen
a continuacién en el mencionado libro Derecho de la Union Europea y Comu-
nidades Autdnomas, concretamente en su capitulo V.

27 Sobre el caracter de regla de aplicacién de normas y no de delimitacion
de competencias, cfr. F. Balaguer Callejon, «Las relaciones entre el ordena-
miento estatal y los ordenamientos autonémicos. Una reflexion a la luz de la
regla de la supletoriedad», RDP, 44, 1998.

28 En relacion a la «petrificacién» que ello supone, J. F. Sanchez Barrilao,
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ciones dificilmente podra cubrirse un hipotético incumplimiento
autonémico con normas estatales elaboradas cuando el Estado te-
nia facultades competenciales en la materia que, ademas, no puede
modificar, mas alld de supuestos excepcionales.

Tampoco las garantias jurisdiccionales solventan las deficiencias
pues muestran y sancionan el incumplimiento, incluso con la posi-
bilidad de revertir la sanciéon econémica o multa coercitiva a la CA
(SSTC 148/1998, 96/2002), si efectivamente se considera la Uni-
ca responsable del incumplimiento, lo que tampoco resulta facil de
discernir?®, pero no aseguran que la obligacién europea sea efecti-
vamente cumplida.

En estas circunstancias, surge la propuesta de introducir en el
art. 93 CE una excepcional potestad sustitutiva del Estado como ga-
rantia del cumplimiento. La potestad sustitutiva se diferencia de la
aplicacion supletoria por el caracter a posteriori de la primera y pre-
ventivo de la segunda. La sustituciéon es un mecanismo especifico de
suplantacion de los 6rganos autondémicos de produccién normativa.
Altera el reparto competencial y, por ello, debe estar constitucional-
mente prevista. Las condiciones para su ejercicio, que podrian in-
cluirse en la Constitucién son, en el sentido previsto por el art. 23
d) quinto de la Constitucién austriaca: a) la existencia de una obli-
gacion para las CC.AA. de aplicar el Derecho de la Union en esa ma-
teria concreta; b) la constatacion del incumplimiento autondémico por
un 6rgano jurisdiccional; c) la transferencia en ese supuesto de la
potestad normativa al Estado para garantizar el cumplimiento; d) el
caracter transitorio de la actuacién normativa del Estado hasta que
actie la CA en ejercicio de sus facultades competenciales®.

«La regla de la supletoriedad a propésito de la sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 20 de marzo: continuidad y renovacién del derecho
estatal», REP, 99, enero-marzo de 1998.

2% Los obstaculos fundamentales, en los que no me puedo detener, derivan
de la no participaciéon de la CA en el procedimiento por incumplimiento y en
la posibilidad de acotar también la responsabilidad del Estado en virtud de la
culpa in vigilando.

30 Seglin el art. 23 d) quinto de la Constitucién austriaca «los Lander estan
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5. LA PARTICIPACION AUTONOMICA EN LOS ASUNTOS EUROPEOS EN LA
REFORMA DE LOS ESTATUTOS

Finalmente, debo ocuparme del proceso actual de reforma de los
Estatutos. Ciertamente, como relata el profesor Alberti, en relacion
a la fase descendente bastaria una referencia genérica a la partici-
pacion autonémica en el proceso aplicativo y en la ascendente de-
beria afiadirse la posibilidad de una relacion bilateral con el Estado
«para tratar aquellas cuestiones que son especificas de la Comuni-
dad o para dar cauce a un interés especifico». Ademas, entiendo
que pueden recogerse en el Estatuto los elementos de proyeccién
externa reconocidos en la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, como las oficinas de la CA en el extranjero (STC 165/1994) e
incluso las referencias a las regiones que resultan del Derecho ori-
ginario de la Unién, como las consultas, incluyendo, por ejemplo,
un procedimiento interno; las referencias a la subsidiariedad, en
relacion, por ejemplo, a la intervencién en el procedimiento de aler-

obligados a adoptar las medidas que, en su ambito de competencia, resulten
necesarias para la ejecucion de actos en el marco de la integracién europea.
Si un Land no da cumplimiento oportuno a estas obligaciones y ello resulta
constatado frente a Austria por un Tribunal en el marco de la Unién Europea,
la competencia para la adopcion de dichas medidas se considerara transferida
a la Federacion, en especial en referencia a la adopcién de las leyes necesa-
rias. Una medida adoptada de este modo por la Federacion pierde su vigencia
tan pronto como el Land afectado adopte las medidas necesarias». En ltalia,
la reforma constitucional de 2001 ha regulado la potestad sustitutiva que ya
habia consagrado el Tribunal Constitucional y la legislacién ordinaria, en con-
creto la Ley n. 86/1989 (Ley La Pergola). No obstante, la regulacion constitu-
cional no resulta demasiado clara, sobre todo si existe Gnicamente una potes-
tad sustitutiva en el ambito administrativo, como deriva del art. 120.2 Cl o si
del art. 117.5 puede deducirse también un poder de sustituciéon normativa, de
aplicacién en caso de incumplimiento. Ademas, la Ley n. 131 de 2003 ha
previsto medidas sustitutorias de naturaleza normativa, sustentandose en el art.
120.2 CI, extendiendo su diccién literal. Un acercamiento a este debate
interpretativo, aun abierto, por todos en, R. Dickmann, «Osservazioni in tema
di sussidiarieta e poteri sostitutivi dopo la legge costituzionale n. 3 del 2001 e
la legislazione di attuazioni», GC, 1, 2003, pags. 511 ss.).
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ta temprana, o la forma de participacién en el Comité de las Regio-
nes, a partir de su marco regulador. Mas problemas plantea el reco-
nocimiento estatutario de los Acuerdos sobre participacién regional,
como los mencionados Acuerdos de 9 de diciembre de 2004 o el
Acuerdo de 1997 sobre la posibilidad de solicitar al Estado que
acuda al Tribunal de Justicia, por mencionar ejemplos sefieros. El
problema en este supuesto es que la modificaciéon de estos acuer-
dos no provocara la inconstitucionalidad sobrevenida de la prevision
estatutaria y, en ese sentido, el reconocimiento estatutario puede
suponer un limite a las propuestas de modificacién del modelo de
participacién, siquiera minimas, pues entraria en conflicto con to-
dos los Estatutos en los que se hubiera incluido la previsién an-
terior.

En consecuencia, el Estatuto de Autonomia puede contener los
rasgos basicos del modelo de participaciéon pero a partir de una
premisa insoslayable: ese modelo debe ser comln en toda Espafia
y de caracter esencialmente multilateral, con el uso de la bilate-
ralidad como excepcién, en el sentido previsto en la Disposicién
Adicional primera de la Ley 2/19973!. Son diversas las razones que
justifican la multilateralidad: funcionales, pues un sistema con die-
cisiete modelos de participacién regional en los asuntos europeos
es, obviamente, inmanejable; politicos, en cuanto desde esa pers-
pectiva dificilmente se aceptara un trato distinto entre los diversos
territorios; y constitucionales, pues tras los pactos autonémicos de
1992, las reformas estatutarias de 1994 y las producidas en
el periodo 1996-1999, todas las CC.AA. tienen similar organiza-
cién institucional y nivel competencial, con el techo comin del
art. 149.1 CE, mas alla de lo que se han denominado los «hechos
diferenciales constitucionalmente reconocidos»3?, en relacién a los

31 «Aquellas cuestiones propias de la participacion en los asuntos relaciona-
dos con las Comunidades Europeas que afecten en exclusiva a una Comunidad
Auténoma o que tengan para ésta una vertiente singular en funcién de su espe-
cificidad autonémica, se trataran, a iniciativa de cualquiera de las partes y de
mutuo acuerdo, mediante instrumentos de colaboracion de caracter bilateral».

32 Sobre los hechos diferenciales inferidos de la Constitucién, cfr. J. F.
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cuales adquieren sentido las relaciones bilaterales. El problema
surge cuando se plantea en las propuestas de reforma estatutaria
un modelo de participacién distinto al comuin para una determina-
da CA. Asi resulta de algunos preceptos de la propuesta de reforma
del Estatuto de Autonomia de Catalufia en la primera lectura pre-
sentada por la ponencia parlamentaria. Se pretende un modelo de
participacién basado en la relacion bilateral con el Estado, salvo
que, de forma unilateral, la CA decidiese participar en los procedi-
mientos multilaterales33. Esta propuesta estatutaria resulta rechaza-
ble, a mi juicio, en dos sentidos imbricados. Por un lado, supone
quebrar el caracter general y multilateral del modelo de participa-

Lépez Aguilar, Hechos diferenciales y Estado autondmico, CEPC, Madrid,
1998, pags. 41-43.

33 En relacion a la fase ascendente, a la participacion en la formacion de
las posiciones del Estado, sefiala la propuesta en su articulo 3.2 que «la par-
ticipacién de la Generalitat en la formacién de las posiciones del Estado en los
asuntos europeos que le afectan directamente se produce de manera auténo-
ma y especifica y, en el caso que asi lo decidiese, en el marco de los proce-
dimientos generales de participacion que se establezcan». Esto significa que la
regla general es la relacion bilateral, mientras que la participacién en los pro-
cedimientos generales de participacion sélo se producird cuando asi lo consi-
dere expresamente la Generalidad, esto es, justo el modelo contrario al previsto
para todo el Estado. El segundo parrafo de ese apartado dificulta ain mas la
interpretacién del mecanismo cuando indica que «la participacién auténoma y
especifica se produce respecto de las cuestiones que afectan exclusivamente a
Catalufia o bien a falta de una participacién mediante los procedimientos ge-
nerales». No obstante, este parrafo puede ser interpretado en sentido contrario
al anterior. También, en relacién a la fase descendente sefiala el art. 4.3 que
«en caso de que la Unién Europea establezca una legislacion sobre materias
respecto de las cuales el Estado disponga en Catalufia de competencias para
dictar las bases, la Generalidad puede adoptar directamente la legislacion de
desarrollo a partir de las normas europeas». El Estatuto pretende regular el
procedimiento de incorporaciéon normativa, eliminando las bases estatales. Si
atendiendo al reparto competencial interno el Estado tiene competencia para
establecer las bases, la legislacion de desarrollo autonémico debera respetar
esas bases. El principio de no alteracién del reparto competencial en el proce-
so de incorporacién normativa es aplicable tanto a la actuacién del Estado
como a la de las CCAA.
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cién. Segln este texto, para Catalufia lo excepcional no seria la
bilateralidad pues la regla general es la participacion «de manera
auténoma y especifica», sino la multilateralidad, utilizable sélo «en
el caso que asi lo decidiese» la propia Generalidad. Ademas, por
otro lado, en una critica que puede extenderse a otros aspectos de
esta propuesta de reforma estatutaria (por ejemplo, a la definicidn
del alcance de los distintos tipos de competencias), el modelo espa-
fiol de participacién autondmica en los asuntos europeos se estaria
definiendo desde un Estatuto y, por tanto, desde una determinada
CA en cuanto las excepciones previstas afectan inexorablemente a
otras CC.AA. y al marco general. Reiteramos que ese marco mul-
tilateral de participacién autonémica debe ser comin en todo el
Estado, con las excepciones de bilateralidad previstas con caracter
general. Por ello, los Estatutos de Autonomia no pueden introducir
criterios diferenciadores sino profundizar en la aplicacién concreta
del modelo de participacion.

6. UNA IDEA COMO CONCLUSION: LA MULTILATERALIDAD FLEXIBLE

Se han expuesto en estas paginas los rasgos de una evolucién posi-
ble de la participacién autonémica en los asuntos europeos. El ho-
rizonte se ha abierto con las referencias a las regiones en el Tratado
Constitucional en relacion al principio de subsidiariedad, sin que-
brar la autonomia de los Estados; el reconocimiento convencional
de la participacién externa y las posibilidades que abren las refor-
mas estatutarias y constitucionales. Resultan necesarios algunos
cambios legislativos, pero sobre todo una actitud federal de colabo-
racién. La premisa del modelo de participacion regional debe ser la
consideracion mutua de que las CC.AA. son Estado. Por ello, deben
participar en el proceso de toma de decisiones y en la aplicacion
y ejecucion del Derecho de la Unién en el marco de sus com-
petencias. El Estado debe poner a su disposicion toda la informa-
cién de que disponga, a través de canales agiles de comunicacién,
para el adecuado ejercicio de sus competencias. Ademas, esa par-
ticipacion integrada es un derecho que debe ser ejercido sin afectar
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a la unidad de accioén estatal en el marco de la Union Europea. Por
ello, las CC.AA. no pueden actuar atendiendo exclusivamente a sus
intereses particulares, sino a los intereses generales del Estado au-
tondmico. Con la asuncion de esta idea, y la practica en consecuen-
cia por parte de ambos actores, los limites politicos y juridicos a
una adecuada participaciéon autonémica podrian aminorarse.

En ese sentido, el modelo de participacion autondémica en los
asuntos europeos debe superar la interpretacion rigida de la mul-
tilateralidad, que ha dificultado en la practica esa participacién, y
también la tendencia a establecer la bilateralidad como regla gene-
ral que se advierte en algunos territorios, consecuencia, en parte,
de las deficiencias del modelo multilateral de participacién. Por
ello, a mi juicio, esa multilateralidad del modelo comin debe ser
flexible, de forma que la actitud reticente, omisiva o desinteresada
de algunas CC.AA. en torno a la participacion en asuntos europeos,
por razones multiples, que van desde las consideraciones politicas a
las limitaciones estructurales de la administracién autonémica o,
l6gicamente, la escasa incidencia de la materia afectada, no limi-
ten la voluntad de participacion en los asuntos europeos de otras
CC.AA. En ese sentido, la tendencia evolutiva del modelo de parti-
cipacién autondémica que me parece adecuada ha sido apuntada en
los Acuerdos de diciembre de 2004, con la referencia a las CC.AA.
que «muestren su interés» o «concernidas por el asunto». Esto sig-
nifica trasladar a las CC.AA. la responsabilidad sobre el ejercicio de
su derecho de participacién en un marco comun y multilateral a
disposicion de todos los territorios, pero que no debe ser ejercido
siempre por todas las CC.AA. a un tiempo, hasta alcanzar la «posi-
cién comun», sino del que podran disponer las que «muestren in-
terés». Esto no es bilateralidad en un autonomismo de yuxtaposi-
cioén sino ejercicio flexible de la multilateralidad.
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