EL DERECHO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

A SER INFORMADAS EN LA ELABORACION DE LOS TRATADOS
INTERNACIONALES QUE AFECTEN A MATERIAS

DE SU ESPECIFICO INTERES (*)

JuaN CaNo BUESo

1. No es necesario agudizar el ingenio para detectar que el
simple enunciado que epigrafia estas lineas pone ya de manifiesto
la incapacidad de las Comunidades Auténomas espafiolas (en los
sucesivos CC.AA.) para celebrar tratados internacionales. Y ello
porque aunque es cierto que el Estado es el sujeto de Derecho
internacional inico capaz de obligarse en el marco de las relaciones
juridicas internacionales, es perfectamente factible que en los su-
puestos en que el Estado incorpora una estructura compleja de
distribucion territorial del poder, los entes con autonomia politica
pueden internacionalmente obligarse de conformidad con lo que
disponga la Constitucién (por ejemplo, la Unién Soviética y, en me-
nor medida, Suiza).

No es ese el caso de Espafia, donde el articulo 149.1.3° de la
Constitucién (en adelante C.E.) atribuye al Estado la competencia
exclusiva en materia de relaciones internacionales, competencia que
hay que entender integral si se prescinde, por un lado, de la ejecu-
cién de las obligaciones internacionales del Estado por parte de las
CC.AA,, y, por otro, de las genéricas actividades que éstas realizan
con relieve internacional que no tienen conexién alguna con el
derecho externo.

(*) Comunicacién presentada al VII Congreso de la Asociacién Espafiola
de Ciencia Politica y Derecho Constitucional sobre «El Estado de las Autoc-
nomias: Balance y perspectivas». Gerona, 16-18 de marzo de 1989,
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Consecuentemente con ello, en la C.E. no existe previsién alguna
que contemple la posibilidad de que las CC.AA. puedan, por si mis-
mas, negociar y suscribir acuerdos internacionales. Y ello es inequi-
voco desde el momento en que se rechazan por practica unanimidad
enmiendas en las que se postulaba el reconocimiento de la compe-
tencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales
«sin perjuicio de que en aquellas materias comprendidas en el am-
bito de la potestad normativa de los territorios auténomos éstos
puedan concertar acuerdos con el consentimiento del Gobierno del
Estado» (1). Sin embargo, no han faltado autores —por ejemplo
JAUREGUI— que admiten la posibilidad constitucional de que las
CC.AA. puedan concluir tratados internacionales en el ambito de
sus competencias y previa autorizacién de los 6rganos centrales
del Estado. Para ello, el autor sugiere la utilizacién instrumental del
articulo 150.2 C.E. para transferir o delegar incluso aquellas mate-
rias sobre las que el articulo 149.1 C.E. establece una reserva de
toda la materia a favor del Estado. JAUREGUI no encuentra obstéculo
para que, dentro de una normativa o tratado marco puedan las
CC.AA. concluir tratados internacionales. Por lo demads, la compe-
tencia exclusiva de las Cortes Generales para la autorizacién.de los
tratados internacionales (articulo 94.1 C.E.} y la atribucién al Go-
bierno de la direccién de la politica exterior (articulo 97 C.E.) las
salva el autor, en el primer caso, a través de una delegacién expresa
(el tratado marco) basada en el articulo 150.2 C.E. y, en el segundo,
distinguiendo entre la actividad ‘ejecutiva’ y la de 'indirizzo’ poli-
tico, no impidiendo esta tltima —en su opinién— que las CC.AA.
dejen de ejercitar a través de sus correspondientes érgancs ejecu-
tivos su propia actividad politica. Con estas limitaciones y en estas
circunstancias entiende JAUREGUI que «no caben argumentos juri-
dicos ni de orden internacional, ni de orden constitucional, para
no aceptar la posibilidad de una capacidad juridica por parte de
las Comunidades Auténomas para concluir tratados en aquellas

(1) Enmienda ntim. 659 del Grupo Paramentario Vasco al articulo 138.3
del proyecto de Constitucién de 5 de enerc de 1978; la enmienda no fue
acogida en el Informe de la Ponencia Constitucional (que procedié a simpli-
ficar el texto originario declarando desde entonces como de competencia
exclusiva del Estado «las relaciones internacionales»), fue rechazada en Comi-
sién con el solo voto a favor del proponente y retirada en el momento del

debate en Pleno. : :
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materias sobre las que tengan competencias propias y sean de su
interés espec1flco > (2)

TR IE e

kmComo mas adelante tendremos ocasién de exponer, esta discu-
tible posicién doctrinal discrepa de la mantenida por el Tribunal
Constitucional en su Sentencia de 14 de junio de 1982, en la cual
el alto Tribunal distingue entre «la reserva de toda una materia»
y «la reserva de potestades concretas», para extraer de la distincién
una contundente conclusién: «En el primer caso, la reserva estatal
impide, no ya que una Comunidad Auténoma pueda asumir compe-
tencias sobre la materia reservada, sino también que pueda orientar
su autogobierno en razén de una politica propia acerca de ella...» (3).

2. El problema que nos proponemos abordar alude a la parti-
cipacién de las CC.AA. en la toma de decisiones dentro de la 'fase
ascendente’ de los procesos de gestaciéon de los Tratados Inter-
nacionales. Hablamos, por tanto, de la participacién en la elabo-
racién de normas juridicas que corportan obligaciones a cargo del
Estado y la subsiguiente responsabilidad de éste, en tanto que sujeto
de derecho internacional. Dejamos al margen, por consiguiente,
aquella actividad que, desarrollandose fuera del territorio nacional,
tiene un sentido de mera promocion de los intereses econdmicos,
culturales o sociales de los entes territoriales que, sin embargo, no
se traducen en actos juridicos ni comprometen la responsabilidad
internacional del Estado (4).

En los ordenamientos juridicos europeos, por ejemplo en Italia,
las Regiones de autonomia especial advirtieron la necesidad de
hacer oir su propia voz ante el poder central, de manera que sus
Estatutos establecieron que el Presidente de la Junta participaria
en los Consejos de Ministros, con voto consultivo, cuando se deba-
tiesen materias que, a juicio del propio Consejo, fuesen de interés

(2) JAurecul, G.: Las Comunidades Autonomas y las relaciones internacio-
nales. Instituto Vasco de Administracién Publica. Vitoria, 1986, pag. 118.
Véanse también, para el conjunto de la argumentacién, la pag. 109 v sigs.

(3) F.J. nim. 2 de la STC 35/82, de 14 de junio.

(4) FumacaALLI MERAVIGLIA, M.: La collaborazione tra Stato e Regione | in
materig de rapporti internazionali. En «Autonomia Regionale e Relazioni in:
ternamonah» Ricerca diretta da Glusseppe Biscottini. Giuffre, Mllano 1982,
pags. 12 y 19,
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para la Regién (5). Y asi, especificaciones de esta necesidad de
participar se registran en el articulo 52.1 del Estatuto sardo (la
Regién debe tomar parte en la elaboracién de proyectos de tratados
de comercio que afecten a su especifico interés) o en el articulo 47.2
del Estatuto de Friuli-Venezia Giulia (la Junta Regional debe ser
consultada en relacién a la elaboracién de tratados de comercio
con Estados extranjeros que afecten al trafico de la Regién o al
transito del puerto de Trieste).

Abundando en este mismo sentido, si bien no es una constante
universal, que quepa elevar a la categoria de axioma, el hecho de
que la capacidad de suscribir Tratados Internacionales tenga que
estar residenciada en manos del poder central, si es suficientemente
conocido que, de facto o de iure, la federacién suele monopolizar
la atribucién de la competencia sobre dicha cuestidn, que suele
venir acompafiada de la consulta previa a los integrantes de ésta
cuando dichos Tratados pueden afectar a su haz de competencias.
En este sentido, el articulo 32.2 de la Ley Fundamental de Bonn
establece que «antes de concluirse un Tratado que afecte a las con-
diciones particulares de un Estado, éste serd oido con la debida
antelacién», lo que es absolutamente coherente con las consecuen-
cias que para éste pudieran derivarse de la suscripcién del Tratado,
cuales son el condicionamiento, la limitacién e, incluso, la elimina-
cion de sus competencias (6).

El supuesto de hecho, del articulo 32.2 citado, que otorga a los
Lander el derecho a ser oidos es, precisamente, que el Convenio
que se propone suscribir el Bund «afecte a las condiciones parti-
culares» de un Land, presupuesto que no existird —y, consecuente-
mente, decaera el derecho a ser ofdo— cuando la suscripcién del
Tratado afecte de forma general a las competencias de los Linder.
Si tal supuesto acaece o no, es una cuestién dilucidable ante el
Tribunal Constitucional.

El derecho a ser oidos, que propicia para los Linder la posibi-
lidad de efectuar las manifestaciones que se entiendan oportunas,
supone, sensu contrario, un deber de informacién para el Bund del

(5) Morrars, C.: Instituzioni di Diritto Pubblico. Tomo II. Cedam. Padova,
1976, péags. 913-914.

(6) MuRoz MAcHADO, S.: Derecho Piblico de las Comunidades Autdnomas.
Tomo I. Civitas. Madrid, 1982, pag. 476 v sigs.
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que no se deduce ni un derecho de veto ni, mucho menos, la certeza
o garantia de incidir con éxito en la negociacién del Tratado. El
acto de ser oido deviene, asi, como un derecho ejercitable sola-
mente ad intra y carente de toda relevancia ad extra por lo que su
incumplimiento no vicia el procedimiento de suscripcién de Con-
venios Internacionales (7).

3. El esquema basico hasta aqui expuesto fue considerado en
el momento de debatir la C.E. de 1978, aun cuando al final el texto
no reflejase ninguna dimensién participativa de las CC.AA. en la
formacién de los Tratados Internacionales. En efecto, el diputado

cataldn Heribert Barrera mantuvo que «cuando un tratado afecte
a las condiciones particulares de una Comunidad Auténoma, el 6r-
gano ejecutivo de ésta debera ser oido previamente por el Go-
bierno» (8). Tal enmienda fue ampliamente rechazada abriendo paso
a que el Grupo Nacionalista Vasco en el Senado presentase una
enmienda similar para adicionar un nuevo apartado al actual ar-
ticulo 148.1, que pretendia introducir «un modestisimo tramite de
audiencia... que permite a una Comunidad Auténoma prevenir las
posibles consecuencias desfavorables que le arrojaria la adopcién
de tratados o acuerdos por parte de los poderes centrales sobre
materias que le afecten directamente, al tener la posibilidad de
hacer llegar a ellas sus puntos de vista al respecto» (9). También
esta enmienda fue rechazada por amplia mayoria, pues «no parece
indispensablemente necesaria la audiencia de las Comunidades Auté-
nomas, puesto que éstas, a través de sus representantes en la Cima-
ra de representacion territorial, el Senado, podran perfectamente
manifestar cuantas opiniones, objeciones o reparos y hacer oir su
VOZ» (10).

La respuesta, dudosamente convincente a la vista de la configu-

(7) AvperTI Rovira, E.: Federalismo y cooperacidn en la Republica Federal
alemana. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1986, pags. 112-113,

(8) Diario de Sesiones. Comisién de Asuntos Constitucionales y Liber-
tades Publicas. 6 de junio de 1978, ntim. 81; sesién plenaria de 13 de julio de
1978, num. 109.

(9) Argumentacién del senador vasco Monreal Z{a. D. SS. ntim. 65 de 3 de
octubre de 1978, pags. 3251-3252.

(10) Argumentacién en contra del senador Lépez Henares. D. SS. ntim. 65
de 3 de octubre de 1978, pdg. 3252. .
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racién final del Senado como supuesta Camara de representacién
territorial, propicié que la cuestién se plantease nuevamente en
la discusién de los Estatutos de Autonomia. Y de esta manera el
articulo 20.5 del Estatuto Vasco abrié la via para la configuracién
de un derecho de informacién a favor de la C.A. en la elaboracién de
Tratados Internacionales que afecten a su ‘especifico interés’. En
linea de principios con la solucién adoptada por los Estatutos
Vasco y Catalan, el articulo 23.1 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia establece que «la Junta de Andalucia serd informada en
la elaboracién de los Tratados y Convenios Internacionales, asi
como de los_proyectos de legislacién aduanera, en cuanto afecten
a materias de su especifico interés». (En idéntico sentido, Pais Vas-
co, articulo 20.5; Catalufia, articulo 27.5; Asturias, articulo 34.3;
Aragén, articulo 16.K); Canarias, articulo 37.1; Navarra, articulo 68
y Madrid, articulo 33.1. Sélo el Estatuto de Murcia sefiala como
criterio para recibir informacién el requisito de que el Tratado
afecte a materias de su competencia). Es evidente que las dificul-
tades interpretativas del precepto en cuestién dimanan del alcance
y contenido que deba otorgarse a la expresién «especifico interés»,
concepto juridico indeterminado, generador de no pocos problemas
a las Mesas de los Parlamentos autondémicos a la hora de calificar
iniciativas parlamentarias donde se reclama el derecho de la C.A.
—y la subsiguiente obligacién para el Estado— a ser informada
sobre determinados extremos del Convenio internacional en cues-
tién.

El esclarecimiento en este punto de las relaciones Estado-CC.AA.
es una tarea que se torna inaplazable sobre todo cuandoc, como es
el caso de Andalucia, la C.A. soporta en su territorio dos contro-
vertidas bases militares (Rota y Morén) y el enclave colonial de
Gibraltar, posee una flota pesquera faenando en su gran mayoria
en caladeros africanos y es regién fronteriza con Portugal. Quiérese
decir con ello que es perfectamente entendible el interés de partidos
y organizaciones ciudadanas por conocer e incidir en los aspectos
de la negociacién de cualquier Tratado Internacional que afecte a
estas tematicas. Sin embargo, ello debe conjugarse con que la C.A.
opera en un marco constitucional en el que los érganos del Estado
tienen atribuidas competencias especificas y donde el poder politico
se encuentra distribuido —perc también articulado— entre diversas
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entidades que gozan de autonomia para la gestion de sus respectlvos
intereses (articulo 137, in fine C.E.).

Por ello conviene empezar constatando las limitaciones conte-
nidas en los diferentes Estatutos en relacién a los textos de los
proyectos sometidos a examen y aprobacién de las Cortes Generales.
Recuérdese, al efecto, como la mayoria de ellos aludia a una parti-
cipacién de la C.A. en la conclusién de Tratados Internacionales
que se concretaba en un tramite de audiencia para ésta (11) y que
quedé circunscrito a un simple derecho de informacién por virtud
de los motivos de desacuerdo planteados en su dia a los proyectos
estatutarios. En teorfa, ambas férmulas estdn separadas entre si
por notables diferencias: Por lo que se refiere a la informacion no
se describe su alcance y contenido, no queda establecido el momen-
to en que deba de efectuarse y su inobservancia es irrelevante
respecto de la validez del Tratado puesto que no afecta al proce-
dimiento constitucional previsto para la conclusién del Convenio.
Por el contrario, la audiencia denota una posiciéon mads activa de
la C.A. en el proceso de la adopcién interna de la decisién y el
preceptivo tramite, aunque no fuese vinculante, convierte su inob-
servancia en una irregularidad del procedimiento y, por ende, «sensu
contrario», en una garantia de presencia de la C.A. (12).

4. Decfamos con anterioridad que la expresién «especifico inte-
rés» es un concepto indeterminado, pero juridico al fin y al cabo.
Importa, en consecuencia, determinar su alcance que, en hipétesis
probablemente restrictiva, podriamos avanzar desde estos momen-
tos: el concepto de «especifico interés» puede circunscribirse al
dmbito de materias sobre el que la C.A. ejerce sus potestades de
acuerdo con el reparto competencial establecido en la Constitucion

(11) A titulo de eJemplo el articulo 22.1 del Proyecto de Estatuto de
Autonomifa para Andalucia elaborado por la Asamblea de parlamentarios
andaluces establecfa: «Cuando el Estado suscriba convenios o tratados inter-
nacionaleés que afecten a los intereses generales de Andalucia en materias
de su competencia exclusiva, serd ofda la Comunidad Auténoma, sin perjuicio
de las facultades que le correspondan en la ejecucién de dichos convenios
o tratados, de acuerdo con la Constitucién vy el presente estatuto.»

(12) PELAEZ MORSN, J.M.: La participacion de las comunidades autdnomas
en la celebracion y ejecucion de los tratados internacionales. En Revista de
Derecho Publico, niim. 98. Afio XI. Vol. I, enero-marzo 1985, pag. 73 y sigs.’



214 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

y en el Estatuto de Autonomia (13). Ahora bien, el concepto de
«especifico interés», en tanto que juridicamente indeterminado,
precisa de una construccién jurisprudencial que depure los térmi-
nos precisos en que dicha expresién debe entenderse. Trataremos,
en consecuencia, de reconstruir dicho concepto valiéndonos de tres
sentencias del Tribunal Constitucional que, si bien se relacionan
directamente con el problema de la legitimacién del recurso de
inconstitucionalidad, acaban desbordando dicha cuestién para plan-
tearse, en términos mas generales, el significado de la configuracién
de las CC.AA. en cuanto entes de intereses generales o gestores de
intereses concretos y su participacién en la vida del Estado.

— La primera sentencia (STC 25/81, de 14 de julio), relativa
al recurso de inconstitucionalidad promovido por el Parlamento
Vasco contra la Ley Orgénica 11/1980, de 1 de diciembre, sobre los
supuestos previstos en el articulo 55.2 de la Constitucién resolvia
la cuestion negando la legitimacién del Parlamento Vasco por cuan-
to el articulo 32.2 de la L.O.T.C. limita dicha legitimacién a los
supuestos en que «las leyes, disposiciones o actos con fuerza de Ley
del Estado... puedan afectar a su propio ambito de autonomia»,
entendiendo el Alto Tribunal que tal dmbito se circunscribe al de
las competencias que en base a la Constitucién y al Estatuto posee
la Comunidad Auténoma, de forma que

«... (la) autonomia (de las nacionalidades y regiones) queda
vinculada, para cada una de las entidades territoriales..., a la
gestién de sus respectivos intereses (articulo 137)... Sin dejar,
como es obvio, de participar en la vida general del Estado,
cuyo ordenamiento juridico reconoce y ampara sus Estatutos
como parte integrante de su ordenamiento juridico (articulo
147.1), las Comunidades Auténomas, como corporaciones pu-
blicas de base territorial y de naturaleza politica, tienen como
esfera y limite de su actividad en cuanto tales los intereses
que les son propios, mientras que la tutela de los intereses
ptblicos generales compete por definicién a los 6rganos esta-
tales»,

(13) En el mismo sentido, MESTRE DELGADO, J.F.: Comentarios al Estatuto
de Autonomia de la Comunidad auténoma andaluza. Dirigido por Santiago
Mufioz Machado. Ministerio para las Administraciones Publicas. I.E.A.L. Ma-
drid, 1987, pag. 522.
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de ahi, concluye el Tribunal que

«...la legitimaci6n conferida a los 6rganos de las Comunidades
Auténomas, de accién objetivamente cefiida al dmbito derivado

~de las facultades correspondientes a sus intereses peculiares,
esté reservada a las normas que las afecten».

Por encima del sentido del fallo de la sentencia que comentamos,
a los efectos que aqui nos interesan y tal como ha sefialado la
doctrina, donde la resolucién adquiere su méxima importancia y
gravedad es en la interpretacién que el Tribunal realiza del con-
cepto «intereses» de las Comunidades Auténomas identificAndolos
con el 4mbito concreto de sus competencias en sentido técnico y,
en consecuencia, negandoles, de facto, su participacién tanto en la
defensa abstracta de la Constitucién mediante la depuracién gene-
ral del ordenamiento juridico, como en la formacién de la voluntad
estatal.

Esta sentencia, sin embargo, fue objeto de un voto particular
formulado por cuatro magistrados, quienes se separaron del parecer
mayoritario por entender que éste se habia conducido con un crite-
rio excesivamente formalista y restringido que venia en la practica
a desarmar a las CC.AA. frente a las leyes estatales que «pudieran
afectar» su ambito de autonomia. Por ello, dichos magistrados
reclamaron una interpretacién mas amplia del concepto «interés»
entendiendo que: ‘

«Cuando el articulo 137 de la Constitucién reconoce a las Comu-
nidades autonomia para 'la gestién de sus respectivos intereses’
comprende los intereses juridico-administrativos (competencias
en sentido estricto) y*los intereses politicos consagrados en
la Constitucién y en sus respectivos Estatutos: iniciativa le-
gislativa (articulo 87.2 de la C.E.); reforma constitucional
(articulo 166); representacién directa en el Senado (articulo
69.5); planificacién de la actividad econémica (articulo 131.2.
En todos estos casos no se restringe la defensa de sus inte-
reses peculiares, sino que acttian en colaboracién con otros
6rganos constitucionales del Estado, promoviendo los intereses
generales. Cualquier norma que pudiera incidir en este 4mbito
determina la legitimacién para interponer el recurso de incons-
titucionalidad.»
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Pues bien, aunque este criterio no fue el seguido para la reso-
lucién del conflicto, no es posible negar que la opinién de los
magistrados disidentes se dejé sentir en dos nuevas sentencias del
Tribunal que, si bien no se ajustan enteramente al contenido del
voto particular, si vienen a matizar las conclusiones de la primera
sentencia, de forma que permiten dibujar con mayor precisién el
concepto de «interés» de las CC.AA. y, en consecuencia, a determi-
nar mas nitidamente el alcance de las facultades que en defensa
de dicho interés ejercen.

— La primera de las nuevas sentencias (STC 35/82, de 14 de
junio), relativa al recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Presidente del Gobierno contra la Ley 9/1981, de 30 de septiembre,
del Parlamento Vasco, sobre creacién del Consejo de Relaciones
Laborales, contiene en su Fundamento Juridico 2 un razonamiento
que, aunque extenso, conviene transcribir en su integridad por cuan-
to, a nuestro entender, resulta de capital importancia en relacién
al objeto en estudio. Sefiala el Alto Tribunal que:

«El articulo 149.1 de la Constitucién utiliza para delimitar el
ambito reservado en exclusiva a la competencia estatal diver-
sas técnicas, cuya compleja tipologia no es del caso analizar
en detalle. Sobresale, sin embargo, la diferencia, que aqui si
es pertinente, entre la reserva de toda una materia (v. gr. Rela-
ciones internacionales, Defensa y Fuerzas Armadas, Adminis-
tracién de Justicia, Hacienda General y Deuda del Estado, etc.)
y la reserva de potestades concretas (sea la legislacion basica
o toda la legislacién sobre determinadas materias). En el pri-
mer caso, la reserva estatal impide, no ya que una Comunidad
Auténoma pueda asumir competencias sobre la materia reser-
vada, sino también que pueda orientar su autogobierno en
razon de una politica propia acerca de ella, aunque pueda
participar en la determinacién de tal politica en virtud de la
representacién especifica que las distintas Comunidades tienen
en el Senado. Cuando, por el contrario, la reserva estatal es
sélo de ciertas potestades, correspondiendo otras a las Comu-
nidades Auténomas que desean asumirlas, éstas, en el ejercicio
de su autonomia, pueden orientar su accién de gobierno en
funcién de una politica propia sobre esa materia, aunque en
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tal accién de gobierno no puedan hacer uso sino de aquellas
competencias que especificamente les estdn atribuidas.»

La importancia que advertiamos en este fundamento juridico
se pone de manifiesto en la medida en que del mismo es posible
extraer algunas conclusiones relativas al tema que nos ocupa. Di-
chas conclusiones son las siguientes:

a) El parrafo transcrito distingue entre competencias exclu-
sivas del Estado —en el que éste se reserva toda la materia—, y
competencias compartidas, sefialando respecto a las primeras su
caracter absolutamente indisponible por parte de las CC.AA.

b) Una segunda consideracién de mayor trascendencia atin es
que esa falta de competencia respecto a determinadas materias
no viene ya referida exclusivamente —como sucedia en la anterior
sentencia-— al problema de la legitimacion para promover recursos
de inconstitucionalidad sino que tiene como consecuencia funda-
mental la imposibilidad de que la Comunidad pueda orientar res-
pecto a ella su accién de Gobierno. Dicho de otra manera, significa
que la accién de «indirizzo» que corresponde tanto al Gobierno como
a los Parlamentos Autondémicos no puede versar sobre materias cuya
competencia corresponde de forma exclusiva y excluyente al Estado.

c) Sélo en el ambito de las competencias compartidas —y,
naturalmente, de las exclusivas de las Comunidades—, es posible
esa orientacién de la accién de gobierno siempre que en la misma
se limiten a hacer uso de las competencias que tienen constitucional
y estatutariamente atribuidas. ‘

d) Por lo que a las competencias exclusivas del Estado se
refiere, el Tribunal Constitucional viene a reconocer que las mismas
no son del todo ajenas al «interés» de las CC.AA., si bien la parti-
cipacién de éstas en los intereses generales del Estado ha de ins-
trumentalizarse, no en el seno de la propia Comunidad, sino a través
de su representacién en el Senado.

— Finalmente, la STC 84/82 de 23 de diciembre, relativa al
recurso de inconstitucionalidad formulado por el Parlamento de

Catalufia y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia,
contra el articulo 28 de la Ley 44/1981, de 26 de diciembre de Pre-
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supuestos Generales del Estado para 1982, viene a preocuparse de
nuevo del tema de los intereses propios de las CC.AA.

En este sentido, la sentencia que comentamos procede a recoger,
en una de sus argumentaciones, parte del voto particular formulado
a la sentencia 25/81, de 14 de julio. Entendian entonces los magis-
trados disidentes que el ambito de la autonomia de las CC.AA. no
se circunscribe exactamente a la «suma o serie de competencias
asignadas en el correspondiente Estatuto y en la Constitucién a la
Comunidad, pues abarca también la defensa de sus intereses poli-
ticos especificos. Con tal de que se dé este punto de conexion exigido
en el articulo 32.2 de la L.O.T.C. las CC.AA. podréan impugnar una
Ley del Estado y al hacerlo estaran actuando, no en defensa de una
competencia suya supuestamente vulnerada, lo que constituye la
esfera propia del conflicto positivo de competencia (articulo 60
y siguientes de la L.O.T.C.), sino en defensa del orden constitu-
cional»,

Pues bien, retomando ahora el Tribunal en su conjunto buena
parte de una doctrina entonces minoritaria, afirma en el Funda-
mento Juridico 1 de la sentencia 84/82 que:

«La legitimacién de las Comunidades Auténomas para inter-
poner el recurso de inconstitucionalidad no esta objetivamente
limitado a la defensa de sus competencias si esta expresién se
entiende en su sentido habitual, como accién dirigida a reivin-
dicar para si la titularidad de una competencia ejercida por
otro. Se extiende objetivamente al ambito de sus intereses
peculiares que, evidentemente, se ven afectados por la regu-
lacién estatal de uma materia acerca de la cual también la
Comunidad Autdnoma en cuestion dispone de competencias
propias, aunque distintas de las del Estado. El haz de compe-
tencias de la Comunidad Autdénoma, plasmacién positiva de
su ambito propio de autonomia es, simplemente el lugar en
donde ha de situarse el puntc de conexidn entre el interés de
la Comunidad v la accién que se intenta...»

Como bien se comprende, esta nueva sentencia del Tribunal
Constitucional viene en cierta medida a modificar el sentido de la
sentencia 25/81 por cuanto ahora se reconoce a las CC.AA. su derecho
a participar en la construccién del interés general del Estado —y,
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aunque ello no se diga explicitamente, parece deducirse de lo ex-
puesto— sin que dicha participacién haya de instrumentalizarse
necesariamente a través de su representacién en el Senado (STC
35/82). No obstante, si bien con ello se ha ampliado considerable-
mente el concepto de «intereses» de las CC.AA. en cuanto que éstos
ya no se cifien de manera exclusiva a la suma de competencias asig-
nadas, éstas han de ser necesariamente consideradas por cuanto el
Alto Tribunal viene a exigir la existencia de algin tipo de poder
en la materia que sirva de punto de conexion capaz de engarzar el
interés peculiar con aquel interés general sobre el que se reclama
cualquier suerte de accién.

Es, por tanto, a la luz de este concepto de ’interés’ desarrollado
por la jurisprudencia constitucional (y reiterado més recientemente
en las SS.T.C. 26/87, de 27 de febrero, y 74/87, de 25 de mayo, entre
otras) como ha de interpretarse, a nuestro criterio, la referencia
que al mismo se contiene en el articulo 23.1 del Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia —y similares normas de otros Estatutos—,
de forma que a la hora de determinar su alcance sea preciso indagar
la existencia de facultades propias que pudieran verse afectadas por
una decisién o regulacién estatal.

Naturalmente, de una extensién «ad absurdum» de este criterio
interpretativo pudiera llegar a concluirse que todas las competen-
cias del Estado tienen alguna incidencia en las de las CC.AA. En
evitacién de ello el propio Tribunal Za venido a precisar que aquel
«punto de conexion» ha de entenderse en razon de una determinada
materia «acerca de la cual también la Comunidad en cuestidn dis-
pone de competencias propias, aunque distintas de las del Estado».
Asi, existen evidentes puntos de conexién en aquellas esferas de acti-
vidad publica donde el Estado y la Comunidad comparten diversas
potestades (v. gr. legislacidén/ejecucién; Ley de bases/Ley de des-
arrollo), pero no alli donde la Constitucién asigna una detéerminada
materia, como es el caso de la Defensa, a la exclusiva competencia
del Estado. ‘

Pensamos, pues, que a tenor de todo lo expuesto es posible
extraer algunos principios de cardcter general capaces de orientar
la delimitacién de nuestro objeto:

a’) Las CC.AA., en cuanto forman parte del entramado institu-
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cional del Estado (articulo 2 y 137 de C.E.), contribuyen a la con-
formacién de la voluntad estatal y son participes, junto a los érga-
nos del poder central, del interés general.

b’) Cuando tales intereses generales se encuentran desvincula-
dos del haz de competencias constitucionales y estatutariamente
asignadas a las CC.AA., la participacién de éstas en la defensa y
desarrollo del interés general se instrumentaliza a través de los
cauces establecidos para ello en la propia Constitucién: iniciativa
legislativa (articulo 87.2); reforma constitucional (articulo 166);
representacién directa en el Senado (articulo 69.5); planificacién de
la actividad econémica (articulo 131.1). ‘

¢’} Sélo cuando la materia objeto de accién estatal encuentre
un punto de conexién con potestades propias de las CC.AA pueden
éstas orientar su propio autogobierno en funcién de aquélla, y, en
consecuencia, ejercer respecto a las mismas las facultades de todo
orden que la Constitucién y el Estatuto les asignan.

d’) Para que el concepto de «especifico interés» (al que se re-
fiere, por ejemplo, el articulo 23.1 del Estatuto de Autonomia para
Andalucia) pueda alegarse como fundamento en el ejercicio de una
accién dirigida a hacer participe a la Comunidad en una orientacién
politica de interés general es necesario la existencia de una facultad
propia que pudiera verse alterada por la decisién o regulacién
estatal. Facultad propia inexistente, por lo demas, en aquellos su-
puestos en que el articulo 149 de la C.E. reserva al Estado toda la
materia, como es, por ejemplo, el caso de las relaciones interna-
cionales, que se encuentra asignada de manera exclusiva al Estado
(articulo 149.1.3°). En este caso no es posible encontrar respecto
a ella ningtin «punto de conexién» con facultades o competencias
autondémicas que propiciaran el ejercicio de una accién de orienta-
cién o direccién politica por parte de los 6rganos de autogobierno
de la propia Comunidad, por lo que dicha actividad habria de ins-
trumentalizarse en el ejemplo citado mediante los cauces sefialados
en el punto b’).

4. Concluido asi el intento de reconstruccién jurisprudencial
del concepto «especifico interés» contenido en los Estatutos de
Autonomia, conviene decir que esta 'obligacién’ para el Gobierno
de la Nacién de informar a las CC.AA. de la celebracién de un Tra-



EL DERECHO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 221

tado Internacional en cuanto afecte a estas materias ha merecido
por parte de la doctrina diferente valoracién. Asi, mientras que
para algunos autores «los Estatutos vigentes han asumido la opcién
més débil de las constitucionalmente posible, limitdndose las Co-
munidades Auténomas a ser meros sujetos pasivos, receptores de
la informacién del poder central...» (14), para otros, los preceptos
estatutarios deben tildarse de inconstitucionales. Y ello, por cuanto
ningtin precepto de la Constitucién obliga al Estado a informar a
las CC.AA. de la celebracién de Tratados o Convenios, siendo asi
que los Estatutos de Autonomia no pueden convertir en ’obligacién
juridica’ para el Estado una carga que expresamente el constitu-
yente no ha querido imponerle y que, en todo caso, contempla como
mera 'posibilidad’ (15). Esta perspectiva del problema se nos antoja
excesivamente restrictiva y estatica. Es cierto que la Constitucién
contiene mecanismos suficientes que abren la posibilidad de que
las Cortes Generales o el Gobierno de la Nacién reciban de las
CC.AA. informacién a los efectos de la elaboracién de un Tratado.
Pero conviene a continuacién precisar que este planteamiento es
parcial en cuanto sélo contempla la faz del problema vista desde
la perspectiva central(ista), cuando no es menos cierto que desde
la perspectiva de las CC.AA. nos encontramos ante un 'derecho de
informacién’ que corresponde cumplimentar al Gobierno de la Na-
cién. Este segundo enfoque encontraria su fundamento en el caric-
ter abierto y dinamico del propio proceso descentralizador del poder
politico que obliga a las relaciones de coordinacién y colaboracién
entre las distintas instancias territoriales en virtud de los principios
de lealtad y solidaridad constitucional. Por ello no debe olvidarse
la vertiente politica del problema entregdndose a lecturas excesiva-
mente juridicistas que se compadecen mal con la interpretacién de

(14) EscriBaNO CoLLADO, P.: Las Comunidades auténowmas y las relaciones
internacionales, En «Comunidades auténomas: solidaridad, estatutos, orga-
nizacién, convenios». Alfonso Pérez Moreno et alii. Sevilla. Instituto Garcia
Owiedo, Universidad de Sevilla, 1980, pag. 264. -

(15) Tomids VILLARROYA, J.: Las fuentes del Derecho en las Comunidades
auténontas. En «La Constitucién espafiola. y las fuentes del Derecho», vol. I.
Direccién General de lo Contencioso-I.E.F. Madrid, 1979, pag. 166. En el mismo
sentido, aunque mé&s matizadamente, ALONSO DE ANtoNIo, J.A.: FEl. Estado
autonémico y el principio de solidaridad como colaboracién legislativa, vol. 1.
Publicaciones de la Secretaria General del Congreso de los Diputados. Madrid,
1986, pag. 564. ' - :
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las normas en un Estado politicamente descentralizado. Conveni-
mos, pues, con VANDELLI en que «no deberfa rechazarse el ejercicio
de facultades de este tipo, que parecen insertarse perfectamente en
aquel contexto de colaboracién, de participacién, de insercién de
las Comunidades Auténomas en el proceso de asuncién de decisiones
estatales que emana del disefio constitucional (16).

5. Como hemos tenido ocasién de exponer en el punto 1, la
atribucién de la competencia para celebrar Tratados a la federacién
suele venir acompafiada de la consulta previa a los integrantes de
aquélla cuando dichos Tratados pueden afectar a su haz de com-
petencias. En este sentido menciondbamos el articulo 32.2 de la Ley
Fundamental de Bonn, segun el cual —recordemos— «antes de con-
cluirse un Tratado que afecte a las condiciones particulares de un
Estado, éste serd oido con la debida antelaciéns».

Esta prescripcién constitucional de la Republica Federal alemana
parece haber inspirado las cldusulas estatutarias para nuestras
CC.AA. No obstante ello, y al examinar la diccién de los diferentes
Estatutos de Autonomia, algiin autor ha dejado entrever la hipé-
tesis de que se hubiese producido un tratamiento diferenciado al
respecto, distinguiendo aquellas CC.AA. que deberian de recibir la
informacién durante el proceso de negociacién del Tratado y no
después; a ello obedeceria —en su opinién— la diccién estatutaria
de Pais Vasco, Catalufia, Andalucia, Canarias y Navarra que preci-
san que sus respectivas CC.AA. serdn informadas en la celebracién
de los Tratados y no de la celebracién de los Tratados, como esta-
blecen los Estatutos de Asturias, Murcia y Madrid (17). Con todo,
y aunque ello pudiere resultar de una lectura rigurosa de los pre-
ceptos estatutarios, la distincién, en si, no tiene ningn sentido
juridico y es dificilmente mantenible en el terreno politico. Mds bien
parece logico pensar que el derecho de informacién del que es
titular la C.A. no se satisface si éste se cumplimenta de manera
parcial en su contenido, o retrasado en el tiempo —por ejemplo,
después de la conclusién del Tratado— con lo que la C.A. se limi-
taria al puro conocimiento de lo estipulado.

(16) VanpeLLI, L.: El ordenamiento espafiol de las Comunidades autdno-
was. Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid, 1982, pag. 278.
(17) PELAEz MoroN, J.M.: op. cit., pag. 74.
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A mayor abundamiento del problema conviene también constatar
que el derecho de informacién del que venimos hablando no se ha
generalizado entre las CC.AA. constituidas al amparo del articulo
143 C.E., probablemente por estimar que la competencia en materia
de relaciones internacionales se ubica en el articulo 149, cuando
es lo cierto que el derecho de informacién no dimana de que las
CC.AA. puedan ostentar competencias en dicha materia sino de la
eventualidad de que el Tratado afecte o altere las competencias
estatutarias (18).

Son ocho las CC.AA. que contemplan en sus Estatutos este dere-
cho de informacién. Como peculiaridades, dentro de la general
similitud en la regulacién, cabria destacar el caso reforzado de
Canarias, que ha sido calificado méas como un 'derecho de audiencia’
que de informacién (19).

Por lo que se refiere al 6rgano de la C.A. titular del derecho y,
en consecuencia, destinatario de la informacidén, lo es el Consejo
de Gobierno en tres supuestos (Pais Vasco, Murcia y Navarra), el
Parlamento en uno (Aragén) y sin especificacién expresa en los
cuatro restantes (Catalufia, Andalucia, Canarias y Madrid). Es de
prever que en este ultimo supuesto los contactos se producirin,
primordialmente, entre los érganos ejecutivos de la C.A. y del Esta-
do, pues a éste corresponde la negociacién del Tratado. Sin embar-
go, admitido que la funcién de direccién politica corresponde al
érgano ejecutivo, pero también al Parlamento, no vemos obstaculo
para que la Asamblea de la C.A. manifieste sus orientaciones poli-
ticas —bien al Consejo de Gobierno de la C.A., bien directamente
ante el Gobierno de la Nacién— a través de proposiciones no de
ley, mociones o resoluciones donde la Camara fije la voluntad mayo-
ritaria que respecto a la defensa de un ‘especifico interés’ pueda
formarse en el momento de la negociacién de un Tratado.

Contribuyendo a la falta de objetivacién y racionalizacién en la
participacién de las CC.AA. en la politica exterior del Estado, los
Estatutos de Autonomia —con excepcién de Canarias— no han pre-
visto las consecuencias juridicas posteriores a la cumplimentacién

(18) MuRoz MacHADO, S.: Derecho Piiblico..., pag. 477.
“(19) SoLifs GRAJERA, T.: El poder exterior y las Comunidades autdénomas.
En «Documentacién Administrativa», mim. 205, julio-septiembre 1985, pag. 110.
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de la informacién. Porque si, como parece razonable, la C.A. no es
una mera receptora pasiva de cldusulas previamente decididas, el
expediente informativo debe posibilitar la incidencia en la nego-
ciacién de la C.A. en defensa de ese ‘especifico interés’ por el que
se siente concernida, aun cuando la decisién ultima a lo largo del
proceso debe siempre corresponder a los érganos del Estado (Go-
bierno o Cortes Generales).

Siendo conscientes de que —como acertadamente sefiala REMIRO
Bro1oNS— el derecho de informacién finalmente consagrado en los
Estatutos estd lejos de equipararse en su trascendencia al tramite
de audiencia preceptivo (ser oido) indiciado en algun proyecto es-
tatutario, no es menos cierto que pueden asemejarse en sus conse-
cuencias si prevalecen las 'relaciones de fidelidad’ en la formacién
de la decisién unica del Estado por encima de la eficacia en la

negociacién (20).

Por lo demas, estimamos que el érgano competente para cali-
ficar cuando un Tratado o Convenio Internacional afecta a materias
de ’especifico interés’ de la C.A., es el Gobierno de la Nacién en su
calidad de director de la politica exterior (articulo 97 C.E.) y a
quien, por tanto, viene conferida la fase inicial en la formacién de
un Tratado y, en particular, la iniciativa de la negociacién y la
y la negociacién misma. Facilmente se comprendera en este acto
de calificacién la relevancia del alcance que deba otorgarse al con-
cepto ’‘especifico interés’, bien entendido como «haz de competen-
cias» o «lugar donde ha de situarse el punto de conexién entre el
interés de la Comunidad y la accién que se intenta» (Fundamento
Juridico 1 de la Sentencia 84/82), bien entendido como un plus
sobre el arco competencial y cuyo contorno es més politico que
juridico y, por ende, de dificil delimitacion.

Apreciado por el Gobierno el ’especifico interés’ de la C.A. con-
cernida por la materia objeto de negociacién, y aun cuando los
Estatutos de Autonomia no han institucionalizado la representacién
en la Mesa negociadora de la C.A. afectada, nada impide que repre-
sentantes de ésta auxilien al Gobierno en la elaboracién y negocia-
cién del Tratado. Indicios de esta colaboracién pueden rastrearse

(20) REMIRO BROTONS, A.: La accion exterior del Estado. Tecnos. Madrid,
1984, pag. 245. ,
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en algunos Decretos de transferencia de competencias a cuyo tenor
«los entes territoriales podran asistir y participar (en la negocia-
cién), dentro de la delegacién espafiola, en aquellas reuniones técni-
cas de caracter internacional cuando sean requeridos para ello, o
solicitar del Gobierno su participacién cuando en las mismas se
trate de materias que afecten a sus intereses» (21).

Digamos, finalmente, para concluir, que aunque las CC.AA. estan
constitucionalmente desprovistas del clasico ’treaty-making power’
es dificilmente imaginable la suscripcién de obligaciones internacio-
nales y la ejecucién en nuestro territorio de las mismas sin integrar
en el procedimiento de toma de decisiones la voluntad de las CC.AA.
en las materias atinentes a sus respectivos intereses. Por ello, a los
6rganos centrales del Estado (y, en particular, al Gobierno de la
Nacién), incumbe la responsabilidad de producir los mecanismos
adecuados que propicien la participacidon de éstas en la formacion
de la voluntad exterior del Estado, cuestién sobre la que —dificul-
tades técnicas aparte— queda aun demasiado camino por recorrer.

(21) A titulo de ejemplo, véase el Real Decreto 3490/1981, de 29 de diciem-
bre («B.O.E.» 10-1I-82) que regula los traspasos a la Junta de Andalucia en
materia de agricultura y pesca, y el Real Decreto 2687/1983, de 21 de septiem-
bre («B.O.E.» 21-X-83} de traspaso a la Junta de Andalucfa de funciones y
servicios en materia de Cofradias de Pescadores, Formacién Profesional
Nautico-Pesquera e investigacién oceanogrifica.



