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As competencias estatais e
autonomicas en materia de
relacions internacionais

1. Introduccion: Estado complexo,
cooperacion e accion exterior

Nos nosos dias, a realidade politica revélanos a exis-
tencia dun feito facilmente constatable, que en certo mo-
do adquiriu a categoria de topico; referimonos 4 existencia
dunha dobre tendencia 4 internacionalizacién ou supra-
nacionalizacién, dunha banda, e 4 descentralizacién do
poder, por outra. Nesta orientacién dual, que a primeira
vista poderia considerarse contradictoria, en canto refle-
xo dun proceso que sendo integrador e asemade desin-
tegrador, cabe considera-la existencia dunha dualidade
de técnicas de cooperacion ad extra e ad intra, perfecta-
mente conxugables e susceptibles mesmo de potencia-la
colaboracién internacionall. Isto é asi xa que nun Esta-
do complexo, isto &, integrado por unha pluralidade de



organizaciéns de caracter territorial dotadas de autono-
mia politica, o necesario acomodo de intereses, non sem-
pre converxentes, entre os entes que componen o Esta-
do, debe traducirse na stia proxeccién exterior nunha
accion integrada e consolidada, que loxicamente debe se-
la resultante dunha certa participacion dos entes territo-
riais autonomicos.

En definitiva, se o principio de colaboracion entre os
distintos niveis territoriais de poder reviste especial re-
levancia nos estados de estructura complexa coma o no-
50, a siia transcendencia acenttiase notablemente no am-
bito da accion exterior do Estado? por razéns facilmente
comprensibles e que, en Gltimo termo, se poden recon-
ducir 4 conveniencia de integra-los diversos intereses
en xogo. Sen embargo, non deixa de resultar algo sor-
prendente —non tanto se o feito se valora desde a pers-
pectiva da inercia historica- que, se ben o principio de
cooperacion se nos manifesta con matices progresiva-
mente mais acentuados no ambito da politica interna,
por contra, non termina de decantarse no marco da ac-
cién exterior. E como con razén sinala Jauregui3, se nal-
gun campo de actuacién resulta absolutamente impres-
cindible a aplicacién do principio de cooperacion e,
consecuentemente, a posta en practica do principio de
participacién das comunidades autdbnomas, € no ambito
das relaciéns internacionais en xeral e, moi particular-
mente, no momento de formacioén da vontade estatal.

A contradiccién que acabamos de apuntar pode en-
tenderse se se advirte que o &mbito que nos ocupa, accion
exterior, segue a ser contemplado en moitos casos cun-
ha perspectiva vella que xa non se acomoda en absoluto
a vixente realidade, do que por pofier un exemplo con-
creto, ilustra perfectamente o art. 149.1.3* da nosa Cons-
titucion, que lle atribie 6 Estado a competencia exclusi-
va sobre as relaciéns internacionais. E € que en dereito
internacional, como xa se constatou#, produciuse unha
notable evolucion en virtude da que, dun dereito de co-
existencia se pasou a un dereito de cooperacion, expre-
sibn coa que se trata de pofier de relevo, dunha banda, a
multiplicidade das relaciéns interestatais e, doutra, a di-
versidade e variedade a que as mesmas se refiren.

Nos séculos precedentes as relaciéns internacionais re-
ducianse basicamente 6 referente & guerra e a paz, 6 ius
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legationis e 6 ius ad tractatum, en definitiva, 6 poder ex-
terior do Estado; hoxe, sen embargo, é ben patente que o
mantemento desta concepcién entrafaria unha simplifi-
cacion absolutamente desconectada da realidade, moito
mais complexa, e que nos mostra por calquera sitio unha
progresiva intensificacién das relacions internacionais en
sectores tales coma o econémico, o financeiro, o comer-
cial, o cientifico, o cultural... etc. Quere todo iso dicir que
no marco das relaciéns internacionais, isto é, no conxunto
de actuacions que se desenvolven en 4mbitos territoriais
que rebordan o estrictamente circunscrito 6 territorio
estatal, poden perfectamente diferenciarse as actuaciéns
configuradoras do poder exterior do Estado, ou o queéo
mesmo, 0 “nuacleo duro” das relaciéns internacionais (di-
reccion da politica exterior, ius legationis, ius ad tractatum
e responsabilidade internacional), daquelas outras actua-
cions que non presentan unha especial vinculaciéon coa
representacion ad extra do Estado en canto suxeito sobe-
rano do dereito internacionals.

Como & vista de todo o exposto facilmente se com-
prende, o mantemento dunha concepcién tradicional,
hoxe xa totalmente obsoleta, das relaciéns internacio-
nais € o que explica as reticencias con que ainda os mais
recentes ordenamentos constitucionais de estados de es-
tructura complexa, como € o caso de Espania, seguen aco-
llendo -cando non sinxelamente ignorando- o principio
de cooperacion no dambito da accién exterior do Estado.

Chegados aqui, parece conveniente efectuar, no que
agora importa, algunha precisiéon terminoléxica e con-
ceptual que axude a unha correcta identificacién das dis-
tintas actividades que tefien cabida dentro da xenérica
referencia 4 accién exterior do Estado. A transcenden-
Cia desta delimitacion na medida en que é obvio que men-
tres nalgunhas delas s6 se poderd admiti-la competencia
exclusiva do Estado, noutras sera non so admisible, se-
non incluso conveniente, unha participacién de com-
petencias por parte dos entes territoriais integrantes da
estructura complexa do Estado.

Para este efecto, pode ser de interese atender 4 evolu-
cion conceptual que para o tema que agora nos interesa
se produciu en Italiaé. Arrancando da reflexion de que
non se deben incluir dentro da reserva estatal relativa
as relacions internacionais aquelas actividades que como



expresion dun poder interno poden proxectarse mais ala
dos confins nacionais, sen por iso decidir sobre a posi-
cién unitaria do Estado, Condorelli’ acufiaria a expre-
sién “actividades di rilievo internazionale”, que non so en-
controu plena acollida entre a doutrina8, sen6én que
propiciou asi mesmo un cambio de posicionamento por
parte da xurisprudencia da Corte Constituzionale’.

Por todo o dito, parece necesario concluir, significan-
do, dunha banda, a conveniencia dunha concepcion aber-
ta e plural que posibilite deslindar con nitidez, xa no mes-
mo ordenamento constitucional, as actividades que
integran o que se deu en chamar o “ntcleo duro” do po-
der exterior, da politica exterior de Estado, daquelas ou-
tras que presentan un mero “relevo internacional” na me-
dida en que non afectan no mais minimo 4 soberania do
Estado como suxeito do dereito internacional. Doutra
banda, cémpre reivindicar, polo menos en relacion con
este tiltimo tipo de actividades, o fortalecemento do prin-
cipio de cooperacion entre as entidades territoriais que
integran o Estado e os 6rganos centrais do mesmo.

2. As relacions internacionais nos
ordenamentos constitucionais.
Unha reflexion xeral

A distribucion de competencias desas actividades que
a doutrina italiana chamara “de relevo internacional” €
unha cuestion que debe ser resolta necesariamente polo
dereito interno, méis concretamente polo ordenamen-
to constitucional, pois o dereito internacional non en-
trou a disciplinar este tema, como, por outro lado, era 16-
xico que asi ocorrese como consecuencia do necesario
respecto 6 principio de autoorganizacién de cada estado.
A este respecto convén recordar tan so que, no que se re-
fire 6 treaty making power, o artigo 6° de Convenio de Vie-
na sobre o dereito dos tratados limitase a atribuirlle a to-
do estado a competencia para realizar tratados, o que
quere dicir que o Estado non postie no plano interna-
cional ningunha limitacién con respecto a isto deriva-
da da sta estructura internal®. Ora ben é evidente que o
devandito precepto non impide que as entidades terri-
toriais integrantes dun Estado complexo poidan inclu-
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so chegar a concluir tratados en materias da stia exclusi-
Vva competencia cando lles sexa permitido polas respec-
tivas normas constitucionais!!.

A regra xeral que rexe nos ordenamentos constitucio-
nais pode compilarse na escasa relevancia que presenta
a organizacion territorial interna no ambito xeral da
relacions internacionais, caracteristica que pode predi-
carse con caracter xeral'2, Ademais disto, os textos cons-
titucionais tampouco lles atribuiron con férmulas ine-
quivocas a competencia que agora nos interesa 6s organos
centrais do Estado, e pddense detectar, como afirma Re-
miro'3, suxestions de diferente natureza para interesar 4s
entidades territoriais componentes do Estado na xestion
polos 6rganos centrais das relaciéns internacionais. En
todo caso, calquera que fose a técnica constitucional 4
que se axustase a reparticion de competencias entre o po-
der central e os poderes territoriais periféricos, en prin-
cipio parece perfectamente factible afectar esa reparticién
os dous planos de actuacion, interior e exterior, do Es-
tado deslindando as respectivas capacidades de accién
dos ditos poderes nun e noutro plano e dispofiendo al-
gun tipo de concurso dos entes territoriais na conduccién
da politica exterior estatal.

Agora imonos deter nun sumario percorrido polo de-
reito comparado en relacién coa reparticioén de compe-
tencias entre o Estado e os entes territoriais que o inte-
gran no ambito das relacions internacionais.

A) Na Republica Federal de Alemaria, ainda que se po-
de falar dunha presunci6én de competencias en favor do
Bund nesta materia, que se estenderia mesmo a mate-
rias da exclusiva competencia dos linder, é certo que tra-
la conclusién do chamado Pacto de Lindau, en 195 7, 0 te-
ma perdeu a conflictividade que ata ese momento levaba
consigo, polo menos a nivel doutrinal!4. O art. 32 da Bon-
ner Grundgesetz, tras atribuirlle a direccién das relaciéns
Cos estados estranxeiros 4 Federacion, prevé un dereito
de audiencia dos linder, que debe exercerse con caracter
previo a conclusién dun tratado, cando o mesmo afecte
as condicions particulares de cada land. Finalmente, o
propio precepto contempla unha certa competencia dos
lander para concluir tratados, 6 facultalos para, na me-
dida en que sexan competentes para lexislar, concertar
tratados con estados estranxeiros, ainda que sempre pre-
vio consentimento do Goberno federal.



No Pacto de Lindau, Bund e ldnder acordaron atribuir-
lle 4 Federacién a competencia para a conclusion de tra-
tados sobre determinadas materias (consulares, navega-
cion, divisas..., etc.), ainda no caso de que contivesen
disposiciéns que afectasen a competencias exclusivas dos
linder. Por outro lado, acordouse que os ldnder desen o
seu consentimento con anterioridade a que o Bund con-
cluise tratados referentes a competencias exclusivas da-
queles. Sen que, segundo Bitterls, se poida deducir que
o Pacto de Lindau fixase dunha vez por todas a extension
da competencia do Bund para concluir tratados, ou que
os lidnder renunciasen en parte a esta competencia, polo
menos si que se pode afirmar que, na practica, a com-
petencia do Bund pode considerarse como unha compe-
tencia plena.

B) En Estados Unidos, malia a non existencia dun prin-
cipio presuntivo coma o anteriormente referido en rela-
cién a Republica Federal de Alemafia, o certo € que as
competencias dos estados da Unién son limitadisimas
nesta materia, e non existe ningunha participacion di-
recta por parte dos estados, coa Ginica excepcion daque-
les tratados relativos 4 cesion de territorio, nos que o
Estado que deberia cede-los seus territorios debe prestar
necesariamente o seu consentimento antes da conclu-
sién. O Tribunal Supremo contribuiu 4 expansion da com-
petencia da Federacion a través dunha interpretacion moi
ampla da chamada “clausula de comercio”.

C) En Suiza a competencia nesta materia perténcelle
igualmente & Confederacion. O art. 8° da Constitucion
atribtelle, en efecto, a competencia para celebrar todo ti-
po de tratados; sen embargo, o precepto inmediatamen-
te seguinte precisa que, excepcionalmente, o cantons con-
servan o dereito a concluir con estados estranxeiros
tratados sobre asuntos concernentes 4 economia publi-
ca, relacions de vecifianza e policia, se ben esta compe-
tencia a penas si foi utilizada polos canténs, salvo al-
gin convenio fronteirizo. Polo demais, a Constitucion
non contempla a participacién dos cantoéns no proceso
de conclusion dun tratado. A pesar diso, en 1970, o Con-
sello federal aprobou unha serie de directrices encami-
fiadas a precisa-la participacion dos cantons en materia
de lexislaciéon, determinandose, no que agora importa,
que os canténs serdn oidos sobre proxectos de tratados
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internacionais que afecten 6s seus dereitos e obrigas ou
que, por calquera razon, sexan de importancia conside-
rable para eles no plano politico, cultural e financeiro.

D) En Austria, o art. 10 da Constitucién outérgalle 6
Bund a competencia sobre a materia, se ben, trala reforma
constitucional de 1974, preveuse a posibilidade dunha
participacion dos linder no sentido de que estes, se o de-
sexan, poidan da-la stia opinién sobre un tratado que o
Bund se proporia concluir. En todo caso, os linder, a tra-
vés das stias autoridades respectivas, deben explicita-la siia
opinion sobre aquelas materias que con posterioridade de-
ban ser obxecto de execucién polos propios linder, ou que
afecten a sta esfera de accion auténoma. Por Gltimo, co-
mo recorda a doutrinalé, ainda que o texto constitucional
non o prevexa, as autoridades dos Idnder participan na ne-
gociacion e conclusion dos tratados, se esta participacion
é considerada oportuna, dada a materia, por parte das au-
toridades federais, practica que esta consolidada nos tra-
tados de delimitacion fronteiriza.

E) Tamén en Portugal existe algunha previsién cons-
titucional deste xénero, pois a Constitucién de 1975 con-
templa unha clausula de conformidade coa cal se lles per-
mite as comunidades auténomas de Azores e Madeira
tomar parte nas negociacions daqueles tratados e acor-
dos internacionais que lles puidesen concernir directa-
mente.

F) Por ultimo en Italia, ainda que as relacions inter-
nacionais se concibiron constitucionalmente como ma-
teria reservada 0 Estado, o certo é que, a partir dos anos
setenta, houbo unha serie de propostas das mesmas re-
xions non sentido de garantir un dereito de participacién
das rexions na elaboracién dos tratados, circunstancia 4
que se lle uniu unha anéloga toma de postura en igual
direccion por parte da doutrina, tal e como xa tivemos
oportunidade de reflectir nun momento precedente. Po-
lo demais, xa algin estatuto rexional, como é o caso de
Sardefia, previa a consulta as autoridades da rexién con
anterioridade a conclusién dun tratado relativo as stas
competencias exclusivas. O Decreto da Presidencia da Re-
publica n® 616/1977 veu, en calquera caso, marcar un
punto de inflexion, 6 recofiecerlles as rexions a posibili-
dade, por unha parte, de desenvolver no exterior activi-
dades de promocion en materias da stia competencia, e,



por outra, de exercer funciéns relativas 4 execucion dos
regulamentos e directivas comunitarios. Todo iso, a mar-
xe xa do recofiecemento da competencia rexional para o
exercicio de actividades “de relevo internacional”, 6 que
xa nos referimos.

En definitiva, o dereito comparado moéstranos que cal-
quera que sexa a técnica constitucional da reparticion de
competencias entre o Estado e os entes territoriais dota-
dos de autonomia politica, en principio, € perfectamen-
te factible acomoda-la reparticién de competencias a ese
dobre plano, interior e exterior, en que se sempre se mo-
ve a accion do Estado.

3. As relacions internacionais na
Constitucion de 1978

A Constituciéon de 1978 foi especialmente lacénica a
hora de bosquexa-los principios que deben rexe-las re-
laciéns internacionais, circunstancia que sorprende se se
advirte o precedente republicano da Constitucion de 1931,
que, en unién dos estatutos de autonomia vasco e cata-
lan, contina algunhas previsions mais precisas, no que
agora importa, que as que derivan do xogo conxunto da
nosa vixente norma suprema e os distintos estatutos de
autonomial’.

Do monolitismo con que se contemplan as relacions
internacionais da boa mostra o art. 149.1.32%, que lle atri-
btie 6 Estado a competencia exclusiva sobre estas rela-
ciéns sen ningunha outra especificacién, co que, como
ben sinala Jauregui'8, se perdeu a oportunidade histori-
ca de recoller no texto constitucional as diversas varian-
tes e matices que nos nosos dias presentan aquelas rela-
ciéns, entendidas, como xa apuntabamos, como relacions
de cooperacion para a consecucion dun maior fortale-
cemento dos lazos de amizade coas restantes comuni-
dades politicas. As relaciéns internacionais foron obxec-
to dunha ordenacién en exceso rixida polo que é obvio
que hoxe dentro dese rétulo caben moi dispares activi-
dades, as que lles corresponden efectos igualmente dife-
rentes, e esta circunstancia foi claramerite ignorada
polos constituintes. Ainda mais, mesmo nunha mani-
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festacion tradicional da politica exterior do Estado, o
ius contrahendi, o resultado en que culmina o exercicio
desta potestade de obrigarse internacionalmente, a con-
clusion dun tratado internacional, contra o que se pui-
dese pensar, constittie un fenémeno de especial comple-
xidade no que se poden diferenciar polo menos dias fases:
a fase ascendente, na que, 4 stia vez, cabe separa-la etapa
de formacion da vontade estatal, da manifestacién for-
mal da dita vontade, e a fase descendente, na que en-
contran acollida todas aquelas actividades encamiriadas
6 cumprimento e aplicacién do tratado.

Outra notoria manifestaciéon da pluralidade das rela-
ciéns internacionais, que nos revela ademais o dinamis-
mo do dereito convencional e as maltiples posibilidades
que ofrece para vincula-las diferentes sociedades, rom-
pendo dalgunha maneira co rixido esquema tradicional
dos tratados internacionais, atopdmola nas denominadas
actividades transnacionais, que se intensificaron nota-
blemente nos tltimos tempos, podendo ser consideradas
como presuposto basico para un 6ptimo desenvolvemento
das relacions xerais de cooperacion entre os estados veci-
fios. Como ben se destacou?’, o fenémeno da coopera-
cion transfronteiriza tende a ocupar un lugar destacado
no marco dese obxectivo de desenvolvemento harmoéni-
co e equilibrado das diferentes colectividades humanas
que se persegue e potencia desde instancias internacio-
nais rexionais como o Consello de Europa.

No ambito do Consello de Europa hai que recordar,
sen prexuizo de que volvamos sobre el méis adiante, a
existencia do Convenio marco sobre colaboracién trans-
fronteiriza de colectividades territoriais, que entrou en
vigor o 22 de decembro de 1981, e que obriga os esta-
dos asinantes, Espafia entre eles, 4 cooperacion trans-
fronteiriza entre as entidades e rexiéns dos estados fron-
teirizos.

En dltimo termo, convén sinalar que, se ben as rela-
ciéns de cooperacion transfronteiriza se exerceron, sobre
todo, a un nivel interestatal, nos nosos dias, como se pu-
xo de relevo??, tende a suscitarse unha progresiva rei-
vindicacion por parte das colectividades territoriais con
vistas a levar a cabo directamente, e no &mbito das stias
competencias, as relacions transfronteirizas, o que cons-
titie unha boa mostra do que antes considerabamos di-



namismo do dereito convencional, froito, como é obvio,
da propia dinamica social.

Retornando 4 analise do articulado constitucional, te-
mos que dicir que xunto & previsiéon do art. 149.1.3%, a
nosa lex superior dedica algans outros dos seus precep-
tos a atribuirlles 6s distintos 6rganos do Estado as facul-
tades de natureza internacional; isto acontece con: o art.
56.1, que establece a asuncion polo rei da “mais alta re-
presentacion do Estado espafiol nas relacions interna-
cionais”; o art. 63.2, que lle atribue 6 monarca a mani-
festacién do “consentimento do Estado para obrigarse
internacionalmente por medio de tratados”; o art. 93, a
teor do cal lles corresponde as Cortes Xerais ou 6 Gober-
no, segundo os casos, a garantia do cumprimento dos tra-
tados a que o propio precepto se refire; o art. 94, que esi-
Xe a previa autorizacion das Cortes Xerais para que o
Estado poida presta-lo seu consentimento para obrigarse
nos tratados ou convenios que o mesmo artigo enume-
1a, e, por altimo, o art. 97, que lle atrible 6 Goberno a
direccion da politica exterior.

A lectura destes preceptos revela non sé o exclusivo
protagonismo do Estado e dos seus 0rganos centrais no
que se refire 4s relaciéns internacionais, senén que alén
diso dé a impresion, como di Mangas?!, de que a Cons-
titucién trazou en todo o texto un férreo cordéon que lle
impide & organizacion territorial tomar para si un pro-
tagonismo adecuado na esfera internacional, ainda que
a mesma autora, de seguido, manifesta as stias dibidas
sobre o feito de que esa impresion poida ser efectivamente
corroborada por unha analise xuridica mais rigorosa??,
polo que o conxunto de preceptos anteriormente referi-
do xira en torno 6 “ntcleo duro” das relaciéns interna-
cionais, isto é, 6 treaty making power, 0 ius representationis
e 4 responsabilidade estatal polo cumprimento das obri-
gas contraidas convencionalmente no plano internacio-
nal. Iso, desde logo, non significa que as restantes face-
tas que nos nosos dias presenta a accioén exterior do Estado
teflan que ser necesariamente asumidas por este, e de ai
que se relativice aquela primeira impresion, se ben, non
podemos deixar de convir con Remiro23 en que a Cons-
titucién tratou neste ambito da accién exterior do Esta-
do de afogar, de escamotea-la solucion dos problemas,
ainda que non por iso, como resulta obvio, desaparezan
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os devanditos problemas, pois estes son consubstanciais
a estructura complexa do Estado.

O monolitismo da regulacion constitucional desta su-
posta materia resulta mais abraiante se se advirte que a
Constitucion vertebra Espafa coa estructura propia dun
Estado complexo, o que, entre outras consecuencias, im-
plica a necesidade de compatibilizar, na medida en que
sexa posible, o principio de unidade co principio de
autonomia. Por iso mesmo, ben se pode soster con Man-
gas2¢ que compre encontrar na interpretaciéon da Cons-
titucion no seu conxunto unha via que permita incor-
porar, pola propia natureza autonémica do Estado, as
comunidades auténomas na actividade exterior do mes-
mo, na medida en que esa actividade exterior poida afec-
tar e altera-las competencias autonémicas. Tratase, xa que
logo, de facer compatible o sentido necesariamente uni-
tario da accion exterior do Estado coa distribucién cons-
titucional das competencias que a Constitucion recofie-
Ce e garante, obviamente en conxunto cos estatutos de
autonomia. O contrario, como facilmente se pode ver,
suporia o perigo dun baleiro no 4mbito de competencias
autonomico pola via das convenciéns internacionais.

Noutra orde de consideraciéns, pode resultar conve-
niente recorda-la construccion doutrinal alemana para a
que o concepto de Estado é susceptible de ser utilizado
polo menos en dous sentidos: un co que se designa a
totalidade da organizacion xuridico-politica da nacién
espafiola, incluindo as organizaciéns propias das nacio-
nalidades e rexiéns que a integran, e outro, que limita o
concepto de Estado 6 conxunto das instituciéns xerais
Ou centrais e 0s seus 6rganos periféricos, contrapofiendo
estas institucions as propias das comunidades auténo-
mas. Esta doutrina, polo demais, seria acollida polo Tri-
bunal Constitucional na sta Sentencia 32/1981, do 28 de
xullo.

Esta diferenciaciéon conceptual pode ser especialmen-
te util no punto que agora tocamos na medida en que
nos pode permitir comprender, en toda a stia amplitude,
o0 sentido da participacién a que estdn chamadas as co-
munidades autbnomas na definicién da politica exterior
do Estado con anterioridade & adopcién definitiva e au-
téntica do texto do tratado, de tal xeito que a stia mani-
festacion de obrigarse internacionalmente poida enten-



derse referida 6 Estado globalmente entendido, incluin-
do por tanto dentro del os distintos intereses privativos
que as comunidades auténomas tefian a este respecto2s.

En definitiva, tddolos argumentos que se expuxeron
conducen a postula-la conveniencia de implica-las co-
munidades autébnomas na seleccién dos obxectivos da
accion exterior do Estado. As comunidades autébnomas
deben quedar excluidas do exercicio directo daquelas ac-
tividades que provocan cambios na situacién xuridica do
Estado, como membro da comunidade internacional,
mais iso non supdn que necesariamente tenan que per-
manecer pasivas non momento da adopcion de decisions
polos 6rganos competentes26. Como para este efecto in-
dica Bernardini?’, non se pode confundi-la manifesta-
cion da vontade estatal cara 6 exterior coa formacion
desa vontade, que se concentra especialmente na parti-
cipacién dos diversos 6rganos constitucionais na selec-
cién dos obxectivos por perseguir (fase ascendente), e na
produccion interna necesaria para a efectiva integracion
e aplicacion da norma internacional no ambito interno
(fase descendente).

A vista de todo o exposto, ben pode afirmarse que o
monolitismo co que a nosa norma suprema contempla as
relacions internacionais, configurandoas coma un todo
homoxéneo, con absoluta ignorancia da pluralidade de
actividades que atopan acubillo dentro daquela expresion,
non debe obstar no méis minimo para propugna-la con-
veniencia dun “espacio autonémico” no contexto das re-
laciéns internacionais?8, que implica unha creba do mo-
nopolio estatal sobre estas relaciéons, polo menos en
determinados aspectos das mesmas, como pode se-lo da
execucion dos tratados ou o dunha certa participacion
nos procesos de negociacién dos tratados.

4. A clausula do art. 149.1.32, de
reserva estatal das relacions
internacionais

I. O art. 149.1.32, como xa tivemos oportunidade de
dicir, atribaelle 6 Estado a competencia exclusiva sobre
a materia “relacions internacionais”.
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Non estd de mais recordar que o art. 138.1.32 do an-
teproxecto de Constitucién, antecedente remoto do ac-
tual art. 149.1.3%, na mesma lifia c4s previsions da Cons-
titucion de 1931, entendia como de exclusiva competencia
do Estado as materias relativas a: “relacions internacio-
nais; representacién diplomatica, consular e, en xeral, no
exterior; a realizacion de tratados e fiscalizacién do cum-
primento das obrigas internacionais derivadas das mes-
mas”; € dicir o precepto utilizaba unha lifia descritiva,
que posiblemente teria propiciado unha interpretacién
menos rixida ca redaccion actual; con todo, a anterior re-
daccion desapareceria no texto do informe da ponencia,
no que o seu art. 141.1.32 xa estaba redactado nos mes-
mos termos que o que seria o definitivo art. 149.1.32, Un-
ha redaccién como a primitiva parecia revelar que as re-
lacions internacionais reservadas 6 Estado eran tan s6
unha parte da accion exterior do Estado e, coherente-
mente con iso, posibilitaba un certo “espacio autonémi-
co” no ambito da dita accién exterior. A supresion do tex-
to primixenio e a stia substitucion polo actual non supuria
senon botar un mar de sombras e dabidas sobre o que se
entenderia por “relaciéns internacionais” e sobre os su-
xeitos lexitimados para exercer actividades desa indole.

O anterior hai que lle engadi-lo erro técnico-xuridi-
co que supOn entende-las “relaciéns internacionais” co-
mo unha materia mdis, perfectamente diferenciable do
resto de materias que procede a enuncia-lo art. 149.1
no curso dos seus trinta e dous apartados. E neste pun-
to ben se pode constatar unha opinién practicamente
unanime por parte da doutrina. Como sinala Remiro?°,
Os constituintes caeron nun erro basico de enfoque. Con-
templando as relaciéns internacionais con lentes deci-
mononicas, parece que as concibiron como unha mate-
ria diferenciada das demais que se rexistran nos trinta e
dous nameros do art. 149.1 e nos vintedous do corres-
pondente anterior e non como un segundo 4mbito mais
amplo (o ambito exterior) en que todas elas -repartidas
entre o Estado e as comunidades auténomas- poden es-
tar presentes. E, sen embargo, nos nosos dias a activida-
de exterior do Estado, por estar encamifiada en grande
medida 4 satisfaccién de intereses que son comtns a es-
tados que engadiron 4 stia dimensién de xendarme a
dimension industrial e comercial, ofrece moitos aspectos



que se diferencian da actividade interior unicamente po-
la presencia dun elemento de estranxeiria. Por iso mes-
mo pode dicirse que as relaciéns internacionais non cons-
titien sen6n unha modalidade mais, a través da cal se
manifestan determinadas actividades materiais, polo que
é totalmente incorrecta a stia consideracién como unha
materia mais3°,

Posiblemente fosen os apriorismos que en determi-
nadas cuestidns relacionadas co modelo de Estado au-
ton6émico “paralizaron” os constituintes, o que explica o
escaso debate que suscitou a problematica que nos ocu-
pa. S6 o Grupo parlamentario vasco no Congreso pro-
pugnou unha emenda de adicién dun novo paragrafo 6
precepto que comentamos, de acordo coa que, a atribu-
cién 6 Estado da competencia exclusiva sobre as relacions
internacionais debiase entender “sen prexuizo de que na-
quelas materias comprendidas no 4mbito da potestade
normativa dos territorios autonomos (denominacion coa
que nun primeiro momento se chamou as que poste-
riormente serian denominadas comunidades autébnomas),
estes poidan concertar acordos co consentimento do Go-
berno do Estado”. A emenda, sobre a que volveremos nun
momento posterior, inspirdbase con claridade no orde-
namento constitucional aleman. O seu rexeitamento
na Comisién de Asuntos Constitucionais do Congreso
seria autenticamente rotundo, algo moi significativo do
posicionamento dos constituintes no tema do que vimos
falando.

II. A formulacién final do constituinte, como facil-
mente se comprende, leva consigo o perigo de xerar dis-
torsions mais que notables. De entrada, € patente que
as relaciéns internacionais se poden concibir, seguindo
para este efecto a achega da doutrina italiana, como ma-
terias acéfalas das que a sda vis expansiva pode afectar 6
resto das materias e producir, por tanto, unha forte atrac-
cién de competencias a prol do Estado, empecendo ou,
polo menos, dificultando que as comunidades poidan es-
tar presentes no dmbito exterior na xestion de certas ma-
terias de especial proxeccién externa, nas que ademais
asumiron a competencia ratione materiae, como seria o
caso da promoci6n do turismo, o fomento da cultura e
da investigacion ou a proteccién do medio ambiente3l.

A problematica non se formula, obviamente, sobre 0
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que se conece como o “nucleo duro” das relaciéns inter-
nacionais, pois a competencia sobre as actividades exte-
riores que integran ese nicleo, como ben sinalara Gar-
cia de Enterria3?, correspondelle “por natureza” 6 Estado,
senodn, por contra, sobre esas outras actividades de rele-
vo internacional relativas a materias que en moitos casos
son de competencia autonémica, posto que aqui o Es-
tado adquire enormes posibilidades de incidir na nova
orde interna de competencias mediante o recurso 6 tre-
aty making power.

III. O problema que se expuxo precedentemente xa se
presentou en varias ocasions ante o Tribunal Constitu-
cional; hai que sinalar que a postura deste, de modo moi
especial nos primeiros anos, se inclinou por unha inter-
pretacion inequivocamente expansiva desta materia “acé-
fala” que son as relaciéns internacionais.

No conflicto positivo de competencias promovido po-
lo Goberno central fronte 6 Goberno vasco respecto dun
decreto deste Gltimo sobre concesién de emisoras de ra-
diodifusion en ondas métricas con frecuencia modulada,
o tribunal tifia oportunidade de abordar por primeira vez
0 tema, entendendo que a reiterada referencia na nor-
ma regulamentaria vasca 6s acordos internacionais se de-
bia a que, pola mesma natureza da radiodifusion, esta non
pode funcionar debidamente sen convenios entre os es-
tados de distribucion de frecuencias, féra dos cales se pro-
ducirian interferencias perturbadoras. Pois ben, a xuizo
do tribunal esta dimensién internacional da cuestion de-
bia considerarse factor primordial para a atribucién 6
Estado da competencia sobre asignacién de frecuencias e
potencias?3. E fronte 4 obxeccion do representante da Co-
munidade Autobnoma, no sentido de que esta dimensién
non era decisiva para que a competencia sobre esta ma-
teria non lle correspondese a autoridade autonémica, o al-
to tribunal, nun razoamento conciso que propiciaba unha
expansion ilimitada do titulo de competencias do art.
149.1.3%, limitabase a sinalar que na Constitucién as “re-
lacions internacionais” forman parte das materias reser-
vadas a competencia exclusiva do Estado sen ningunha
limitacion. De ai que a cldusula de execucién dos tratados
pola Comunidade Auténoma que fixa o inciso primeiro
do art. 20.3 do Estatuto vasco, sendo a 16xica consecuen-
cia da organizacion territorial do Estado, non poida, sen



embargo, por en perigo a unidade de interpretacion que
atinxe 6 Estado, unico responsable internacionalmente
da execucion dos tratados nos que € parte.

Unha nova manifestacién da vis expansiva do titulo
de competencias 6 que aludimos, que neste caso se ma-
nifestaria na tendencia a adscribir 6 “ntcleo duro” das
relacién internacionais determinadas actitudes suscepti-
bles de involucra-la imaxe exterior do Estado, atopamo-
la na sentencia coa que o Tribunal Constitucional pon
fin 6 conflicto positivo de competencias promovido po-
lo Consello Executivo da Generalitat contra o Real de-
creto 2075/1982, sobre normas de actividades e repre-
sentacions deportivas internacionais.

O conflicto en cuestién presentabase porque a Gene-
ralitat entendia que a disposicion do devandito real de-
creto que impedia a autorizacién de competicions in-
ternacionais con selecciéons nacionais doutros paises se a
representacion espafola non se establecese igualmente
coa categoria nacional, obstaculizaballe & Generalitat o
exercicio de competencias propias sobre a materia “de-
portes”. A Generalitat rexeitaria que puidese ser privada
das stas competencias na dita materia a través da recon-
duccién das competiciéns deportivas internacionais 6
ambito das relaciéns internacionais. Pola sta parte, o Go-
berno interpretaria que “as relaciéns internacionais non
se definen por un posible ambito material do seu conti-
do, sendén pola proxeccion exterior da accion do Estado
en calquera materia”. Por iso mesmo, “calquera materia
de competencia exclusiva das comunidades autébnomas,
unha vez que apareza inserida no campo de (...) as rela-
cions exteriores, resultaria de exclusiva competencia do
Estado, xa que o contrario equivaleria a facer inatil a com-
petencia prevista no art. 149.1.3# da CEE"34.

Como ben aducira Pérez Gonzalez35, unha tese tan
rotunda como a manexada polo Goberno, esgrimida pa-
ra cada materia —para cada sector material de actividades—
baixo o pretexto da posibilidade de que se poida invo-
lucrar a nivel internacional a imaxe do Estado, é sus-
ceptible de conducir tanto a unha desvirtuacién das re-
gras de distribucién de competencias por razén da materia,
coma a unha interrupcion de calquera tipo de apertura 6
exterior das comunidades autébnomas a través de activi-
dades de relevo internacional, e moi especialmente das
actividades puramente de promocion.
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O alto tribunal eludiria o argumento do avogado do
Estado representante do Goberno que entendia, con ba-
se noutras razons, que o Real decreto 2075/1982 non in-
vadia nin menoscababa as competencias que en materia
deportiva lle atribie 8 Comunidade Auténoma de Cata-
lunia o seu Estatuto de Autonomia. Malia iso, en relacién
€O seu razoamento, o tribunal non desbotaba que “a re-
levancia ptblica, pola stia dimension internacional, des-
tes concretos encontros deportivos puidese levar 4 adop-
cioén da intervencién administrativa sobre o deporte
federado”36; é dicir, que o tribunal, tras facerse eco do ar-
gumento gobernamental, non o desbotaba de cheo de
ningan modo; mais ben parecia identificarse con el.

Outro elemento que veu operando como novo limite
fronte 4 proxeccién exterior das comunidades auténo-
mas foi o territorio, como ben quedaria reflectido na ST
154/1985, dictada no conflicto positivo de competencias
promovido polo Goberno, fronte 6 art. 22 do Decreto
120/1982, da Xunta de Galicia, polo que se creaba o Ins-
tituto Galego de Bacharelato a Distancia. Este elemen-
to, en altimo termo, viria a reforza-la clausula de reserva
estatal do art. 149.1.32,

O tribunal identificariase plenamente neste caso cos
razoamentos gobernamentais, entendendo que a crea-
Cion ou habilitacién de centros colaboradores féra de Ga-
licia quebrantaba o principio de territorialidade, na me-
dida en que significaba un exercicio do poder publico féra
do territorio galego. Ainda mais, se se tratase de centros
colaboradores ou habilitados f6ra de Espafia, a siia crea-
Cion ou habilitacién requiriria unha relacién entre a Co-
munidade galega e un poder publico estranxeiro, o que
a xuizo do tribunal37, vulneraria de maneira aberta a com-
petencia exclusiva do Estado en materia de relaciéns in-
ternacionais.

Esta rixida lifia de interpretacion da xurisprudencia
parece ultimamente estar flexibilizindose. Non é que se
poida falar dun punto de flexién da xurisprudencia, se-
no6n dunha modulacién da doutrina constitucional, que
viria dada por un esforzo interpretativo orientado a li-
mita-la vis expansiva do titulo de competencias do art.
149.1.32 Duas sentencias poden achegarse como exem-
plo dese intento de matizacién da xurisprudencia.



A primeira destas sentencias, a STC 153/1989, puna
fin a un conflicto positivo de competencias promovido
pola Generalitat de Catalunya fronte 6 Goberno da na-
cion, en relaciéon cunha Orde do 26 de setembro de 1984
do Ministerio da Presidencia, que regulaba a realizacion
de peliculas cinematogréficas en coproduccién. O con-
flicto centrabase na atribucion pola devandita orde a Di-
reccion Xeral de Cinematografia da Administracion do
Estado da facultade de concesion da nacionalidade es-
paniola s peliculas realizadas en réxime de coproduccion,
resolucién que levaba parella a concesion do permiso da
rodaxe. A representacion do Estado sustentaria as stas
alegacions no criterio de que, 6 seu xuizo, atraia a com-
petencia do Estado, isto €, na competencia estatal sobre
relacions internacionais ex art. 149.1.32 CE38,

Fronte a esta tese, o xuiz da Constitucion, con exce-
lente criterio, entenderia que non hai nada na orde cues-
tionada que permita considerar que o seu contido tena
relacion, nin sequera remota, co que comunmente se
integra naquel concepto ou materia de relacions interna-
cionais (tratados, paz e guerra, recoriecemento de estados,
representacion exterior, responsabilidade internacional
etc.), “nin tampouco, por outra parte, —engadiria o tribu-
nal, no que constitie un primeiro intento de frea-la vis
expansiva do referido titulo de competencias—, poderia
chegar a admitirse calquera relacion, por remota que se-
Xa, con temas nos que estean involucrados outros paises
ou cidadans estranxeiros, implicados por si mesmos ou
necesariamente que a competencia resulte atribuida a re-
gra ‘relaciéns internacionais™39. Como facilmente se po-
de apreciar, nesta sentencia, o tribunal non so frea unha
interpretacién expansiva da regra de atribucién de com-
petencias “relacions internacionais”, senon que parece
acoutar esa “materia”, por asi chamarlle un tanto im-
propiamente, 6 “nucleo duro” da accién exterior do Es-
tado.

Non moi distante da precedente € a posicion mani-
festada polo “intérprete supremo da Constitucion” na
Sentencia 17/1991, que pon fin a catro recursos de in-
constitucionalidade acumulados contra determinados
preceptos da Lei 16/1985, do 25 de xurio, reguladora do
patrimonio histoérico. Tanto o Parlamento coma o Con-
sello Executivo da Comunidade Autébnoma catalana e a
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Xunta de Galicia cuestionarian a inconstitucionalidade
do apartado terceiro do art. 2° da lei, na medida en que
lle atribuia & Administracién do Estado a competencia
para a difusion internacional do cofiecemento dos bens
integrantes do patrimonio, asi como o intercambio con
respecto 6s mesmos de informacién cultural, técnica e
cientifica cos demais estados e cos organismos en mate-
ria de fomento e divulgacién do patrimonio histérico.
Por contra, para o representante do Goberno, as devan-
ditas actividades formaban parte das relaciéns interna-
cionais, ademais xa de considerar que o interese xeral esi-
xia que fose o Estado o que difundise internacionalmente
a existencia deses bens.

Fronte as referidas formulaciéns, o Tribunal Consti-
tucional rexeitaria a licitude de reclamar para o Estado
a competencia exclusiva acudindo 6 concepto de “rela-
Ciéns internacionais”, “pois non cabe estender un titulo
esencialmente politico e propio das relaciéns entre estados
a un aspecto tan singular, utilizdndoo para negarlles 4s
comunidades autonomas toda posibilidade de actuar
na difusién ou intercambio cultural do seu patrimonio
histérico ou de promove-los seus valores culturais fora de
Espana, sempre que iso non comprometa a soberania
nacional nin se produzan responsabilidades do Estado
fronte a terceiros”40, Estas precisiéns, na mesma lifia da
sentencia inmediatamente antes comentada, parecen in-
clinarse por un inequivoco acoutamento do titulo de com-
petencias “relacions internacionais” 4 stia vertente natu-
ral, propia, isto €, 4 politica exterior. O par, a interpretacion
que fai o xuiz da Constituciéon posibilita sen ningunha
dubida, desde o noso punto de vista, que as comunida-
des auténomas poidan levar a cabo actividades “de re-
levo internacional” sempre que estas se inscriban no que
se adoita cofiecer polo comin como actividades de pro-
mocion.

IV. Constatada a existencia dunha certa preocupacion
da xurisprudencia por frea-la vis expansiva do titulo de
competencias do art. 149.1.32, temos que cuestionarnos
agora se a exclusividade con que o devandito artigo lle
atribtie 6 Estado a capacidade para concluir tratados, o
ius ad tractatum, deixa algunha fenda para que as comu-
nidades auténomas poidan, sen afecta-la soberania do
Estado, realizar algin tipo de acordos con outros estados.



A Constitucion, desde logo, parece non deixar nin-
gunha dabida en canto a capacidade xuridica do Estado
de asinar todo tipo de tratados internacionais4!. E ben
certo que o art. 20.3 do Estatuto de Autonomia do Pais
Vasco42 parece desautoriza-la tese do monopolio estatal
do teatry making power, 0 que moveu a un sector da dou-
trina%3 a dubidar da stia constitucionalidade, se ben, pa-
ra outro sector, a formulacién estatutaria do citado pre-
cepto é plenamente coherente co texto constitucional
posto que, mais que verse como unha limitacion debe
verse coma a ratificaciéon da necesidade de que se pro-
ceda de conformidade coa nova organizacién do Esta-
do#4; de xeito mais tallante, Jauregui4s cre que o art. 20.3
do Estatuto vasco establece un limite 4 competencia dos
organos estatais para consentir obrigarse e expresa-lo di-
to consentimento; esta garantia, a xuizo do citado autor,
non s6 non resulta inconstitucional ou de dubidosa cons-
titucionalidade, sen6n que supén o corolario 16xico da
consideracion de que o Estado ten unha limitacién de
contido a hora de estipula-los tratados internacionais.

Non podemos de ningin modo estar de acordo con
esta interpretacion xa que é evidente que o art. 149.1.3¢
acolle sen ningn matiz a competencia plena do Estado
en materia de relaciéns internacionais e, ainda que en-
tendesemos reducida esa materia 6 “ntcleo duro” das re-
laciéns internacionais, é evidente que nese “nucleo” te-
ria cabida o ius ad tractatum, polo que este non pode
quedar condicionado. Diso non queremos derivar de nin-
gin modo que a clausula estatutaria vasca sexa contraria
a Constitucion, senén que debe ser interpretada, do mes-
mo xeito cé resto do ordenamento xuridico, de confor-
midade coa norma suprema. Verbo disto cremos de in-
terese recorda-la previsi6n do inciso primeiro do art. 96.1
da Constitucién, que determina que: “os tratados inter-
nacionais validamente realizados, unha vez que se pu-
blicaron oficialmente en Espafia, formaran parte do or-
denamento interno”. E desde o significado desta clausula
constitucional como se pode entende-la prevision esta-
tutaria vasca. Se do art. 96.1 se deriva que os tratados se
integran no ordenamento, unha vez publicados oficial-
mente, sen que se requira unha recepcion especifica por
parte das comunidades auténomas, quedando despraza-
da toda norma autonémica que se opofa 6 disposto no
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tratado, o que, como ben advirte Mufioz Machado4s, en-
trafia que non hai ningunha limitacion material 4 posi-
bilidade de facer tratados do Estado, parece razoable en-
tender que o que o art. 20.3 do Estatuto vasco pretende
non € tanto marcarlle un limite material 6 poder de obri-
garse internacionalmente que lle asiste 6 Estado, mediante
a prevision dun novo requisito para a integracién dos tra-
tados no ordenamento autonémico do Pais Vasco, senén
mais ben protexe-las competencias autonémicas fronte
a outro efecto que se poderia derivar do tratado, como é
0 de que o Estado reivindicase para si a execucién do con-
vido internacionalmente. Esta interpretacién4’ paréce-
nos que ofrece unha via para ensamblar unhas normas;
a sta interpretacién conxunta non deixa desde logo de
presentar evidentes problemas.

Admitida, pois, a inexistencia de limites materiais pa-
Ia 0 exercicio polo Estado do ius ad tractatum, desde a pers-
pectiva da clausula estatutaria do art. 20.3, debémonos
Cuestionar agora se se poderia entrever unha limitacién
desa natureza no feito de que xunto 4 xenérica referen-
cia as “relaciéns internacionais” do art, 149.1.3, no lista-
do das competencias exclusivas do Estado contidas no
propio art. 149, figuran diversos puntos enunciativos
de competencias vinculadas 4 accion exterior, como as
referentes 4 inmigracion, emigracion, estranxeirfa e de-
reito de asilo, defensa, réxime aduaneiro e arancelario,
comercio exterior etc., dos que, como apunta a doutri-
na%*, se poderia deducir que a especificacién por separa-
do desas facetas desmentiria o sentido onmicomprensi-
vo da mencion das “relacions internacionais”. Non cremos
que esta interpretacion se poida soster xa que, 4 vista do
art. 149.1.3% o que queda claro é que o constituinte con-
figurou as relacions internacionais como unha materia
con entidade propia e, por iso mesmo, perfectamente in-
dependente das restantes, na que atopan acollida, cando
menos, aquelas actividades relativas 4 politica exterior
propiamente dita e, polo mesmo, no que atinxe 6 derei-
to do Estado a obrigarse internacionalmente por medio
de tratados. A posicion reflectida na nosa lex superior po-
de ser criticada desde o punto de vista da técnica xuridi-
ca, podendo mesmo considerala como un notable erro,
pero iso non deixa de ser unha consideracion de lege fe-
renda, mentres que de lege data a conclusion parece bas-



tante clara, como o Tribunal Constitucional se encargou
de precisar.

O xuiz da Constitucién, na sta Sentencia 137/1989,
manifestouse verbo diso con bastante nitidez. Esa sen-
tencia resolvia o conflicto positivo de competencia pro-
movido polo Goberno en relacion co denominado “Co-
municado de Colaboracién”, subscrito o 2 de novembro
de 1984 entre o conselleiro de Ordenacioén do Territorio
e Medio Ambiente da Xunta e a Direccion Xeral do Me-
dio Ambiente do Goberno do reino de Dinamarca.

O representante do Goberno, para a revision do do-
cumento cuestionado, aduciria que se deberia ter en con-
ta que o art. 149.1.3? lle atribuia & exclusiva competen-
cia estatal as relacions internacionais, e esta declaracion
efectiase sen outras especificaciéons, co que se entende-
ria que a materia lle quedaba integramente reservada 6
Estado. E, a xuizo do avogado do Estado, o concepto “re-
laciéns internacionais” non pode circunscribirse a un-
ha pura relacion politica interestatal, senon que integra
“as multiples relacions sociais, econémicas, politicas e de
tutela dos intereses dos seus subditos”, xa sexan estes per-
soas fisicas ou xuridicas, que desempefian os respectivos
estados. Fronte a esta argumentacion, o representante da
Xunta esgrimiria que o “comunicado” impugnado cons-
tituia un mero marco ou previsién para unha “colabora-
cién” que se debia instrumentar mediante a sinatura dos
oportunos contratos. Por iso mesmo, con independencia
da cualificacion xuridica que puidese merecer, entendia-
se que o dito “comunicado” non posuia forza vinculan-
te directa nin inmediata, nin obrigaba, pola stia propia
virtualidade, para a realizacién de futuros contratos49.

O tribunal comezaria constatando que o “comunica-
do” expresa ou reflecte, ainda que de modo sumario,
un acordo ou convenio entre un departamento da Xun-
ta de Galicia e unha dependencia gobernamental do rei-
no de Dinamarca. O alcance da eficacia do dito “comu-
nicado” é irrelevante, a xuizo do alto tribunals?, na medida
en que o que verdadeiramente conta para decidir se se es-
td ou non en presencia dun conflicto de competencias
de relevancia constitucional é a existencia dun acto que,
4 marxe da forza vinculante que se lle queira outorgar,
sup6n, a xuizo do impugnante, o exercicio pola Comu-
nidade Auténoma demandada dunha competencia de
exclusiva titularidade.
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Efectuada a anterior precision, o xuiz da Constitucién
recorda que o constituinte -nun precepto de alcance per-
fectamente meditado e inequivoco, segundo se deduce
dos seus antecedentes parlamentarios- reservou en ex-
clusiva para os érganos centrais do Estado a totalidade
das competencias en materia de relaciéns internacionais,
0 que conduce 6 tribunal a formularse a importante cues-
tion de se o titulo de competencias contido no art.
149.1.3% da Constitucién elimina de raiz calquera for-
ma de ius contrahendi dos entes auton6micos, pois de
resultar iso asi, todo convenio ou acordo realizado por
un destes entes cunha organizacién internacional, un Es-
tado ou outro ente intraestatal estranxeiros, adoeceria
de inconstitucionalidade, e iso con independencia da
competencia do ente aludido sobre o sector material de
actividade concreta obxecto de pacto.

Formulado asi o problema, o tribunal, tras facerse eco
das criticas doutrinais a sintética definicién das relacions
internacionais acollida polo constituinte, recorda algo
tan obvio como que as mesmas se moven non plano de
Constitutione ferenda, pero que na perspectiva de Consti-
tutione data “a nosa Constitucién non contén ningunha
restriccion ou excepcién verbo diso en beneficio das
comunidades auténomas, nin en funcién de tales ou ca-
les materias, ainda que, como esté claro, tampouco im-
pide que a cooperacion entre o Estado e as comunidades
auténomas se proxecte tamén neste 4mbito, mediante
estructuras adecuadas, para as que tanto a propia Cons-
titucion (art. 150.2) coma o dereito comparado (tratados-
marco etc.) ofrecen amplas posibilidades”s!. A conclusién
destas reflexions é obvia: no noso ordenamento o treaty
making power perténcelle unicamente 6 Estado, conclu-
sion que se pode sustentar non s6 na clausula constitu-
cional citada, senon tamén nos artigos 93, 94 e 97 da no-
sa lex superior.

Alcanzada a conclusién de que no noso dereito o Gini-
co suxeito dotado dun ius contrahendi na esfera das rela-
cions internacionais é o Estado, o tribunal, en relacién
CO acto concreto impugnado, considera que na medida
en que o “comunicado” en cuestion reflecte a existencia
dun acordo ou compromiso reciproco, implica o exerci-
cio pola Xunta de Galicia dunha competencia da que

| constitucional e estatutariamente carece.



Desde logo, a sentencia ap6iase nun concepto rixido
e expansivo do titulo de competencias do art. 149.1.3%,
como ben se poria de manifesto no voto particular a mes-
ma formulado polo maxistrado Sr. Diaz Eimil, 6 que se
adheririan outros tres maxistrados. Esa rixidez, segundo
a nosa opinién, non € froito do recofiecemento de que
s6 o Estado é titular dun ius contrahendi na esfera das re-
lacions internacionais, senén da derivacion que se de-
duce diso: interdiccién para as comunidades autonomas
de levar a cabo todo tipo de actividade internacional, ain-
da que da mesma non se derive ningunha obriga xuridi-
ca, nin por suposto supofia o exercicio de soberania, nin
incida na politica exterior do Estado.

Como sinalara con respecto a isto Pérez Gonzalez52,
unha sabia politica de concertacion entre as instituciéns
debe pasar por unha interpretacién flexible das relacions
internacionais, e desde esta perspectiva —engadiriamos
noés- parece unha postura en exceso rixida e monolitica
considerar como un tratado, polo menos a efectos de di-
lucida-la exclusiva competencia estatal, un acordo que
mais ben parece ser expresivo dunha mera accion ins-
trumental.

V. Chegados a este punto imponse unha reflexion so-
bre a viabilidade, atendendo exclusivamente 6 plano cons-
titucional, de que as comunidades auténomas tefian al-
gunha posibilidade de participar directamente —isto ¢,
non a través da via indirecta que puidese supor o Sena-
do no caso de que se conducise como auténtica Camara
de representacion territorial, como proclama o art. 69.1
da nosa norma suprema, acufiando unha féormula pura-
mente retérica na medida en que a realidade esta baleira
de toda substancia—- no exercicio polo Estado do ius ad
tractatum.

Desde logo, a realidade require unha participacion dos
entes autonémicos na adopcién daquelas decisions que
poidan afecta-los seus respectivos intereses. Como ben
sinala Ajas3, o contido esencial do principio autonémi-
co esixe, como minimo, o dereito de participar naquelas
decisiéns que afectan o ambito dos intereses propios. Ad-
mitido este principio, como tamén o de que aquelas ac-
tuacions que se poden incardinar no ambito das relacions
internacionais que presentan unha proxeccion inequi-
vocamente externa (manifestacion do consentimento do

52 Manuel Pérez Gonzalez,
“La accion exterior del Esta-
do y las Autonomias ..."”, art.
cit., p. 280.

53 Eliseo Aja e outros, El sis-
tema juridico de las Comuni-
dades Auténomas, ed. Tecnos,
Madrid, 1985, p. 137.
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Estado para obrigarse mediante tratados, ius legationis etc.)
deben quedar reservadas exclusivamente para o Estado,
parece claro que naquelas outras actuaciéns que ainda
vindo referidas 6 mesmo ambito, presentan, sen embar-
g0, unha proxeccion interna, como pode se-lo caso do
proceso interno de formacion da vontade exterior do Es-
tado, ou do propio proceso de execucién dos tratados in-
ternacionais, € ineludible a participacién dos entes terri-
toriais. Ainda mais, Mangas Martins4 chegou a soster
nunha tese bastante discutible sobre a que volveremos
mais adiante, que as comunidades auténomas poden par-
ticipar, con base nun dereito propio, na actividade exte-
rior do Estado en relacion coa formacién da vontade do
Estado (a través de mecanismos como a informacién e
mesmo a incorporacion a comisiéns negociadoras) e en
relacion, asi mesmo, coa execucién dos tratados inter-
nacionais en xeral.

Pola nosa banda, non cremos que a Constitucién pro-
porcione elementos indiscutibles de apoio nos que se poi-
da sustentar esta tese. As normas constitucionais non son
excesivamente precisas verbo disto e, desde logo, non en-
tendo que conduzan de modo inequivoco 4 precedente
conclusién. A inversa, e como o propio xuiz da Consti-
tucion recofieceuss, a nosa lex superior non empece que a
cooperacion entre o Estado e as comunidades auténomas
se proxecte tamén neste 4mbito, mediante estructuras
adecuadas. De ser isto asi desde a anélise xuridico-cons-
titucional, desde unha visioén politica parece mais que ne-
cesario que o principio de cooperacion inspire tamén nes-
te ambito as relaciéns entre o Estado e as comunidades
auténomas, que se deben flexibilizar con vistas a con-
verter en realidade a vixencia daquel principio. Arran-
cando de aqui, parece conveniente que as comunidades
autonomas, participen dunha ou doutra forma na fase
ascendente dos tratados como, ademais por outra banda,
algans estatutos de autonomia xa contemplaron con cer-
ta frialdade. E mais rotundamente ainda, é ineludible que
na fase descendente, de execucién do tratado, se atenda
6 principio de competencia para a determinacién de a
quen lle debe corresponde-la execucion.

Sen prexuizo de que mais adiante volvamos a esta cues-
tion, a fin de desenvolvela con mais amplitude, non é
inoportuno anticipar agora que a doutrina do Tribunal



Constitucional, sentada 6 abordar esta cuestion en rela-
cién co dereito comunitario, se inclinou decididamente
pola interpretacién inmediatamente antes avanzada, 6
significar que “a execucion do dereito comunitario co-
rrespondelle a quen materialmente posiia a competencia
segundo as regras de dereito interno, posto que non exis-
te unha competencia especifica para a execucién do de-
reito comunitario” e “nin o Estado nin as comunidades
auténomas poden considerar alterado o seu propio am-
bito de competencias en virtude desa conexion comuni-
taria”s6. Con caracter ainda mais xeral, o xuiz da Cons-
titucién fixou unha doutrina clarificadora e plenamente
apreciable no tema que agora nos ocupa. O seu xuizo, “o
Estado non pode ampararse por principio na sta com-
petencia exclusiva sobre as relacions internacionais para
estende-lo seu ambito de competencias a toda activida-
de que constitia desenvolvemento, execucion ou apli-
cacién dos convenios e tratados internacionais e, en par-
ticular, do dereito derivado europeo”s7.

5. As relacions internacionais nos
estatutos de autonomia

O silencio constitucional arredor da participacion au-
tonémica nas relaciéns internacionais en xeral e, parti-
cularmente, na fase ascendente dos tratados, foi mini-
mamente suplido polas previsiéns de grande nimero de
estatutos de autonomia que, nunha aproximacion glo-
bal, cabe dicir que nos mostran dous tipos de clausulas
en relacién co punto que nos interesa: a clausula de in-
formacién, que entrafa a necesidade de que o Goberno
central informe 6s executivos autonémicos respecto da
elaboracion dun tratado, e a que ben poderiamos chamar
clausula de instancia ou, se se prefire, dereito a instar
do executivo da nacién a realizacién dun tratado ou con-
venio internacional que lle interese 8 Comunidade que
recorre a esta clausula ou que exercita este dereito.

Remiross, atendendo a participacién das comunida-
des na formacién dos tratados, clasificou os estatutos
de autonomia en catro grupos:

a) Aqueles estatutos que lles recofiecen o dereito de
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instar 6s 6rganos centrais do Estado a negociacion de cer-
ta clase de tratados, como tamén o de recibir informa-
cion sobre a daqueles que afectan a determinadas mate-
rias (estatutos de Andalucia, Aragén, Asturias, Catalunya
e Pais Vasco).

b) Os estatutos que lles recofiecen tan s6 un dereito
de instancia (estatutos de autonomia de Baleares, Can-
tabria, Castela-A Mancha, Estremadura e Galicia).

¢) Os estatutos que lles recofiecen s6 o dereito de in-
formacion (estatutos de Canarias, Madrid e Navarra).

d) Os estatutos que descofiecen calquera desas clau-
sulas (estatutos da Comunidade valenciana e A Rioxa).

Esta clasificacién non nos pode, sen embargo, oculta-
la existencia de diferentes variantes ou matices entre os
estatutos situados nun mesmo grupo.

Polo tanto, no que se refire 6 dereito de instancia, con-
ven recordar que o primeiro estatuto que o contemplou
foi o Estatuto vasco, que no seu art. 62.5 xustificaria a fa-
cultade que lle recoriecia a Comunidade Auténoma, de
solicitar do Goberno espafiol que elaborase e lles pre-
sentase, de se-lo caso, as Cortes Xerais, para a sua auto-
rizacion, un tratado ou convenio orientado 4 salvagar-
da e fomento do eusquera patrimonio doutros territorios
vascos e comunidades. Pola sta banda, os estatutos de
Galicia e de Andalucia estableceron certas precisions ver-
bo disto; no caso de Galicia, tratdbase de facilitar a través
deses tratados que as comunidades galegas asentadas
fora de Galicia puidesen ver recoriecida a stia galeguida-
de, isto é, o seu dereito a colaborar e comparti-la vida so-
cial e cultural do pobo galego; no caso andaluz, trataba-
se de insta-lo Goberno 4 realizacion de tratados con paises
de recepcion de emigrantes andaluces con vistas a con-
seguir unha especial asistencia para os mesmos. Doutra
banda, o art. 40.1 do Estatuto de Autonomia de Aragén
deulle a mais ampla cobertura a esta clausula de instan-
cia, 6 estende-lo dereito de instancia da Comunidade ara-
gonesa a todolos tratados “en materias de interese para
Aragon”, particularizando de inmediato “os derivados da
sua situacion como rexion fronteiriza”.

En canto a clausula de informacién, o primeiro dato

6 que convén aludir é a como en moitos casos esta é con-
secuencia dunha “desvalorizacién” producida no pro-



ceso de tramitacién estatutaria, no que se alterou un ini-
cial trdmite de audiencia por un definitivo tramite de me-
ra informacién. Asi, nos proxectos de estatutos do Pais
Vasco, Andalucia, Canarias, Asturias ou Murcia, previase
que na medida en que un convenio ou tratado afectase
a materias da exclusiva competencia da Comunidade ou
de especifico interese para a mesma, os 6rganos auto-
némicos debian ser oidos na elaboracion do tratado e
chegouse, no caso de Canarias, a establecer que o Go-
berno de Canarias debia estar presente e ser necesaria-
mente oido na negociacion de convenios e tratados in-
ternacionais na medida en que afectasen a materias ou
areas de interese especifico para Canarias.

O tramite de audiencia 6 que nos acabamos de referir
seria, sen embargo, substituido en todolos casos polo mais
xenérico e impreciso de informaciéon. Ainda que tamén
é verdade que nalgtns casos se tratou, cando menos, de
deixar sentado que esa informacion debe ser previa 4 con-
clusion do tratado, isto é, que se debe facilitar durante
o proceso de negociacién e non a posteriori. Hai que en-
tender que a ese fin responde, como sostén Pelaezs?, o
feito de que nos estatutos de Catalunia, Pais Vasco, An-
dalucia, Canarias e Navarra se precise que os respecti-
vos entes autonomicos seran informados na realizacion
dos tratados e non da realizacién dos mesmos, como si-
nalan os estatutos de Asturias, Murcia e Madrid, mentres
que o Estatuto de Aragbn, xenericamente, fala unicamente
de que é competencia das Cortes de Aragon “recibi-la in-
formacion que lle proporcionard o Goberno da nacion
con respecto a tratados internacionais” (art.16, k).

Do mesmo xeito que sucedera & vista dos respectivos
proxectos estatutarios, o Estatuto de Canarias foi un pou-
co maéis al6é que o resto xa que prevé dun modo especi-
fico que, recibida a informacién, o 6rgano de goberno da
Comunidade Auténoma emitira, de se-lo caso, o seu pa-
recer. Esta claro, sen embargo, que ese “parecer” € xuri-
dicamente irrelevante, polo menos no que se refire a re-
gularidade da realizacion do tratado®0. Ainda mais, como
ben se constatasl, desde o momento en que non hai na-
da prescrito en relacion co alcance e contido da infor-
macién & que nos estamos a referir, nada impide pensar
que poida quedar reducida a unha simple comunicacién
da que o seu Gnico requisito visible sexa que se leve a
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cabo durante o periodo de negociacién do tratado en
cuestion.

E outro tanto pédese dicir en relacién coa clausula de
iniciativa, que se pode ver relativizada de modo absoluto
cando as comunidades auténomas, facendo uso dela, so-
liciten a realizacion duns determinados tratados sen que
0s 0rganos centrais do Estado acollan estas iniciativas.

Ante o perigo de relativizar totalmente os mecanismos
anteriores e para a procura do efecto util da previsiéns es-
tatutarias, Remiro$2 entendeu que o dereito de insta-la
realizacion de tratados obriga 6 Goberno a formaliza-la
peticion de iniciar negociacions e levalas adiante ou, de
non ser asi, a motivar adecuadamente a stia negativa ou
imposibilidade. Desde logo, parece claro que cando os
distintos estatutos de autonomia lles atribten 4s respec-
tivas comunidades unha facultade de iniciativa en ma-
teria de tratados internacionais non fan senén establecer
unha canle para a xestién duns intereses especificos da-
quelas comunidades, polo que, como ben sinala Peldez6?,
non teria sentido entén que esta via non fose o sufi-
Cientemente operativa como para posibilita-lo fin para o
que foi previsto.

A mesma busca do efecto ttil debe proxectarse sobre
a clausula de informacién, de tal modo que, 6 recofie-
cer un interese especifico, parece 16xico pensar que a
informacién subministrada 4s comunidades auténomas
sexa non so o mais ampla posible, senén que se ofreza
con anterioridade & adopcion definitiva do texto do tra-
tado, pois resulta unha evidencia que se se lles submi-
nistra esa informacién é coa finalidade de que os entes
territoriais tefan a posibilidade de aduci-lo que conside-
ren necesario para a mellor satisfaccién do seu interese.

Digamos finalmente que ainda que os estatutos non
contemplan a participacién directa de representantes das
comunidades na negociacién dos tratados, esa presencia
foi defendida, cremos que con boa parte de razén, por un
sector da doutrina que entendes* que esta participacion
poderia se-lo froito, nun momento dado, da prudencia e
do calculo politico dos responsables do Goberno ou de
concretas previsions legais ou convencionais. En lti-
mo termo, parece oportuno reivindica-la conveniencia
de buscar aqueles instrumentos que favorezan unha mais



fluida comunicacién entre o Estado e as comunidades au-
tobnomas con vistas & adopcion de decisions mais realis-
tas e que aseguren un ulterior cumprimento correcto das
obrigas asumidas®s.

6. A participacion das comunidades
autéonomas na elaboracion de
tratados

O dereito internacional limitase a contemplar, no que
se refire 4 realizacién de tratados, a fase que poderiamos
chamar de declaracién de vontade do Estado a obrigar-
se por medio dun tratado. Iso quere dicir, como xa tive-
mos oportunidade de indicar, que a formacién da von-
tade estatal é un proceso disponible para o Estado, que
pode por tanto regular como o entenda pertinente o pa-
pel que deben desempefiar para este efecto as entidades
territoriais.

Con caracter xeral, pode dicirse que duas son as vias
polas que se pode canaliza-la participacion dos entes te-
rritoriais no proceso que conduce & elaboracién dun tra-
tado: directas e indirectas. Mentres que as primeiras en-
trafian unha participacién como tales dos ditos entes, as
segundas supofien que a dita participacion se realice a
través dun 6rgano de representacion dos distintos entes,
normalmente a Camara alta do Parlamento.

Se nos cinguimos & primeira desas modalidades parti-
cipativas, isto é, & participacion directa temos que re-
cordar algans exemplos de dereito comparado.

No ordenamento constitucional da Republica Federal
alemana refléctese, como nun momento precedente ti-
vemos oportunidade de referir, unha clausula de consul-
ta ou audiencia, conforme a que (art. 32.2 da Lei funda-
mental de Bonn), cando o Bund vaia concluir un tratado
que afecte & situacién particular dun ou de varios ldnder,
estes deben ser consultados en tempo 1til. Esta clausu-
la, como recorda Bitterss, interprétase no sentido de que
os ldnder afectados deben te-la posibilidade de facer pro-
posicions sobre o contido do tratado, de tal xeito que un-
ha consulta cando o tratado estivese xa asinado non re-
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sultaria acorde co contido do citado art. 32.2. E o propio
Bund o que debe decicir se hai ou non lugar para a con-
sulta. Polo demais, na practica, a Federacién non des-
bota facilmente a opinion dos linder.

En Italia, como xa vimos, a Constitucién non pre-
veu o concurso das rexions na actividade exterior; non
se aborda tampouco esta cuestiéon nos estatutos de auto-
nomia rexionais, coa tinica excepcion do de Sardeiia; ta-
meén € certo que as propias rexiéns formularon distintas
propostas no sentido de garantir un dereito de partici-
pacion rexional no tema que nos ocupa. En calquera ca-
50, 0 réxime xuridico que rexe a participacion rexional é
diferente segundo se trate das rexions de estatuto espe-
cial ou daqueloutras de estatuto comin. Namentres que
nestas ltimas as rexions dispofien tan s6 de competen-
cias de execucion, nas rexioéns de estatuto especial tra-
touse de utilizar diferentes mecanismos para posobilitar
unha certa participacién rexional. E asi, mentres o Esta-
tuto sardo dispon que a rexién estaré representada na ela-
boracion dos proxectos de tratados de comercio que o
Goberno pretenda estipular con estados estranxeiros na
medida en que tefian relacién con cambios de especifico
interese para Sardefia, o Estatuto da rexién de Friuli-Ve-
nezia Giulia establece a necesidade do tramite de con-
sulta & Xunta Rexional na elaboracién de tratados de co-
mercio con estados estranxeiros que interesen 6 trafico
da rexion ou 6 transito polo porto de Trieste. Finalmen-
te, os estatutos de Sicilia, Sardefia, Friuli-Venezia Giulia
e 0 Val de Aosta, dispofien da participacién do presiden-
te da Xunta Rexional nas sesiéns do Consello de Minis-
tros en caso de que nel se vaian tratar cuestions de par-
ticular interese para a rexion, via que foi utilizada en
relacién coa realizacion de tratados.

En Suiza, como xa expuxemos, trala aprobacién polo
Consello Federal en 1970 dun conxunto de directrices so-
bre participacién dos canténs en materia de lexislacion,
preveuse que aqueles sexan oidos sobre proxectos de tra-
tados internacionais que afecten 6s seus dereitos e obri-
gas ou que, por calquera razon, sexan de importancia con-
siderable para eles no plano politico, cultural e financeiro.
Como recorda Bittert7, esta regra pode considerarse como
unha confirmacién da practica establecida xa con ante-
rioridade a 1970. A consulta 6s canténs pode formali-



zarse a través de daas vias: a participacion directa das
autoridades cantonais nas negociacions, ou o requirimento
do poder central 6s cantons para que estes dean 0 seu con-
sentimento con anterioridade 4 conclusién do tratado.

Finalmente, na Constitucion de Portugal prevese que
as rexi6ns autobnomas de Azores e Madeira poderan par-
ticipar nas negociacions dos tratados e acordos interna-
cionais que directamente os afecten, asi como nos bene-
ficios deles derivadosé8. Pola stia banda, nos estatutos de
autonomia respectivos estipulouse a competencia dos go-
bernos rexionais para participar naquelas negociacions .

En resumo, o dereito conparado ofrécenos numerosos
exemplos de diferentes graos de participacion dos entes
territoriais nos procesos de elaboracién dos tratados e
convenios internacionais. Polo demais, parécenos in-
cuestionable a necesidade de que os 6rganos centrais
do Estado realicen consultas coas autoridades territoriais
naqueles tratados nos que os intereses especificos dos en-
tes territoriais se poidan ver afectados.

Entre nos, a doutrina inclinouse sen ambaxes a prol
da institucionalizacion de vias de participacion das co-
munidades autbnomas no proceso de elaboracion de tra-
tados internacionais, e sempre sobre materias que son ob-
xecto da stia competencia. Asi Remiro’? postulou a
conveniencia de establece-la representacion rexional na
negociacion dos tratados e na elaboracion doutras nor-
mas derivadas que concernan a intereses especificos dun-
ha Comunidade Auténoma, condicionando a sda con-
clusién & aprobacion desta. Ainda mais, segundo o propio
autor, cando un tratado ou unha resolucién internacio-
nal con alcance normativo interese a materia que segundo
o estatuto dunha determinada Comunidade lle corres-
pondese 4 stia competencia exclusiva, deberia recofiecerse
o dereito do seu Consello de Goberno a participar nas ne-
gociacions. Neste mesmo caso, a manifestacion do con-
sentimento do Estado en obrigarse deberia contar coa au-
torizacion da Asemblea da Comunidade. Non podemos
estar de acordo cunha postura tan radical na medida en
que iso suporia condicionar irreversiblemente a capaci-
dade internacional do Estado para obrigarse, algo que,
desde o noso punto de vista, non resulta de ningan mo-
do nin conveniente politicamente, nin admisible desde
unha perspectiva xuridica.
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Moi distinta da anterior é a conveniencia de canaliza-
la participacién autonémica no seo das delegaciéns ne-
gociadoras, participacién que, como sinalou Mangas Mar-
tin’!, deberfa producirse por unha via natural: o Ministerio
de Asuntos Exteriores, que é a instancia competente pa-
ra designa-las persoas que terdn plenos poderes de Espa-
fia para a negociacién dun tratado. Iso responderia sa-
tisfactoriamente a unha dobre esixencia: participacién
das comunidades auténomas interesadas na negociacion
€ que quen negocie sexa especificamente Espafia e non a
Comunidade en cuestién.

O Estatuto de Autonomia de Canarias é o tinico que
parece dar pé para unha certa presencia das instancias au-
tonémicas na negociacién. En efecto, o seu art, 45.2 dis-
pon que “en el caso de una futura vinculacién de Espa-
fa a areas o comunidades econdmicas supranacionales,
en las negociaciones correspondientes se tendr4 en cuen-
ta, para su defensa, la peculiaridad que supone dentro de
la comunidad nacional el régimen especial de Canarias”.
Parece 16xico entender que o mellor modo de acada-lo
obxectivo que pretende o precepto é a través da presen-
Cia na negociacién dunha delegacion da Comunidade, se
ben, desde logo, iso non aparece esixido de modo espe-
cifico pola citada disposicion.

Na lifia dun exercicio do dereito autonémico de par-
ticipacion poderian entenderse as variadas previsions dos
distintos reais decretos de transferencias referentes 6 de-
reito de informacioén e mesmo 6 de asistencia e partici-
pacién nas delegacions estatais negociadoras, pois, ain-
da non podendo un real decreto desta natureza estende-1o
ambito de competencias mais ala do estatutariamente
previsto, iso seria, como advirte a doutrina’2, sen prexuizo
de poder considerar que unha determinada facultade au-
tonémica, neste caso o dereito de participacion, respon-
de & natureza das cousas no contexto mais amplo dun
principio constructivo de cooperacién entre os dous ni-
veis de poder.

Nesta direccién cabe situa-las previsions de diferentes
reais decretos de tranferencias que, recofiecendo a posi-
bilidade dos correspondentes entes territoriais de “asistir
e participar, dentro da delegaci6n espafiola” en reuniéns
de caracter internacional sobre as materias con respecto
as que se realiza a transferencia, atribaenlles 6s ditos



entes esa posibilidade, quer “cando sexan requiridos pa-
ra iso” (Real decreto 3533/1981, do 29 de decembro), quer
cando as reunions en cuestion “afecten 6s seus intereses”
(Real decreto 1632/1985, do 19 de abril). En calquera ca-
so, esta clausula de representacion configtrase, a dife-
rencia, por exemplo, da clausula de informacion, cun ca-
racter puramente potestativo e non imperativo.

Nesta direccién de potencia-la participacion autono-
mica na fase ascendente dos tratados, tamén deberia ato-
par eco unha revitalizacién da clausula de instancia ou
iniciativa. Verbo disto convén recordar que as previsions
estatutarias 4s que xa nos referimos unironselles, seguindo
a pauta marcada pola Lei de Galicia 4/1983, do 15 de xu-
fio, de recofiecemento da galeguidade, que reproduce no
seu art. 32.2 a clausula estatutaria de iniciativa ou ins-
tancia, outras normas autonémicas de recoriecemento
das respectivas colectividades asentadas no estranxeiro.
Mesmo, nun caso, o de Canarias, a norma en cuestion (a
Lei de Canarias 4/1986, do 25 de xufo, de entidades ca-
narias no exterior e do Consello Canario de Entidades no
Exterior) non se apoia nunha especifica prevision esta-
tutaria.

Unha manifestacién practica de instancia 6 Estado
para a adopcién dun tratado internacional atopamola
nunha proposicién non de lei substanciada no Parla-
mento de Galicia, a iniciativa do Grupo Parlamentario
Mixto, e aprobada por unanimidade na sesion do 22 de
febreiro de 1983, pola que se acordaba solicitar do Go-
berno da naci6n a realizacién dun tratado establecendo
relacions culturais entre Galicia e Portugal. Nesa propo-
sicibn previase de xeito especifico que Galicia estaria pre-
sente, como tal, no seo da Comisién do Estado que le-
vase adiante as pertinentes negociacions’s.

En resumo, conviria continuar na procura de canles
de institucionalizacion daquelas acciéns encamifnadas a
suscita-la colaboracién autonémica na conduccion da
politica exterior e, en concreto, na elaboracién do de-
reito convencional, a fin de procurar xa non s0 o respecto
do marco de distribucion de competencias entre os di-
ferents niveis de poder, senén, tamén, como a doutrina
acertadamente advirte74, unha coordinacién ou relacién
harmoénica entre o dereito internacional e o dereito in-
terno que evite distorsions no terreo da aplicacion e exe-
cucién “in foro domestico” das regras convencionais.
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7. A participacion das comunidades
autonomas na execuciéon do
dereito convencional

I. Na execuci6én das normas propias do dereito con-
vencional € preciso ante todo atender 4 natureza destas
normas, pois sabese de sobra que un tratado pode conter
disposicions que poden ser aplicadas directamente na or-
de interna (normas de natureza “self-executing”), e neste
Caso a execucion podese producir mediante a simple trans-
formacién do tratado en dereito interno, se ben os tra-
tados tamén contefien normas “non self-executing”, que
requiren dunha ulterior reelaboracién para a sta aplica-
cién na orde interna.

A cuestion da execucién dos tratados pon en tension,
como di Mufioz Machado’s, dous principios ou regras
organizativas que compre compatibilizar. Dunha banda,
e desde a perspectiva do dereito internacional, é o Esta-
do o tnico responsable do cumprimento dos tratados e
convenios subscritos, regra da que se poderia perfecta-
mente deducir que € o propio Estado, sempre e en todo
caso, 0 que debe adopta-las medidas conducentes & apli-
cacion ou execucién do convido internacionalmente. Es-
ta argumentacion cobra mdis intensidade ainda se se ad-
virte que o art. 27 da Convencién de Viena sobre dereito
dos tratados establece que ningtin estado signatario po-
dera invocar disposiciéns do seu dereito interno para xus-
tifica-lo incumprimento dos tratados. E dicir, que, se ben
en virtude do principio de autoorganizacién do Estado,
o dereito internacional deixa en mans do dereito inter-
no a concrecion dos 6rganos estatais (ou, de se-lo caso,
territoriais) encargados de aplicar no propio estado as nor-
mas correspondentes, aquel principio nunca pode posi-
bilita-la invocacion de disposicions de dereito interno co-
mo xustificacién do incumprimento das referidas normas.
En definitiva, calquera que sexan as técnicas empregadas
polo dereito interno a efectos da reparticion de compe-
tencias en relacioén coa execucion “in foro domestico” dos
tratados internacionais e actos normativos das organiza-
cions internacionais que en virtude da stia natureza “non
self-executing” requiran medidas internas de calquera ti-
PO para a sta aplicacién, é o Estado o que en todo caso
se responsabiliza da obriga de observancia.



Xunto 6 anterior, atopdmonos cun segundo principio
6 que tamén é preciso atender. Tratase da perspectiva
do dereito interno conforme a que ten que prima-lo res-
pecto a orde constitucional de distribucion de compe-
tencias entre o Estado e os entes territoriais dotados de
autonomia politica que o integran. Se se atende este prin-
cipio, haberia que concluir que a funcién de execucion
lle corresponde 6 ente que sexa titular en cada caso da
competencia “ratione materiae”.

Como resulta 16xico, a solucién a que hai que che-
gar pasa pola busca dunha harmonizacién de ambolos
principios de xeito que, respectando a orde constitucio-
nal interna, quede, sen embargo, asegurada a execucion
das normas convencionais polo Estado, en defecto de exe-
cucion polo ente territorial competente desde a optica do
dereito interno. Presentado asi o problema, imonos refe-
rir sumariamente as féormulas que para este efecto nos
amosa o dereito comparado.

I1. O dereito comparado presenta unha diversidade de
solucions, se ben cunha clara tendencia a que sexan 0s
entes territoriais os encargados da execucion do dereito
convencional.

Na Repiblica Federal alemana, ainda que a posicion
da doutrina non é unanime, coincidimos con Bitter7¢ en
que a “Bonner Grundgesetz” non prevé ningunha disposi-
ci6n que lle permita 6 Bund ir alén das sias competen-
cias a fin de executar un tratado, ainda que un sector dou-
trinal encabezado por Grewe sostefia que de o Bund ser
competente para concluir tratados, debe necesariamen-
te dispor da competencia para executalos. O Bund pode,
en todo caso, executa-los tratados 6s que se refire o art.
22 do chamado “Pacto de Lindau”, 6s que xa aludimos
nun momento anterior (tratados consulares, de navega-
cién, de establecemento; tratados relativos a intercam-
bios de mercadorias e divisas, etc.). Ademais, o consenti-
mento para a conclusion de tratados referentes as materias
de competencia exclusiva dos linder polo Bund, previs-
to polo art. 32 do citado pacto, interprétase xeralmente
coma un consentimento a conclusién polo Bund, e 6 tem-
po como un consentimento para a transformacion do tra-
tado por este.

En definitiva, a facultade dos linder para a execucion
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interna dos tratados responde 0 criterio xeral da reparti-
cioén de competencias entre o Bund e os linder e, desde
logo, pode atopar un punto de sustento no chamado prin-
cipio da “lealdade federal” ou da “fidelidade 4 Federa-
cion” (“Das Prinzip Bundestreue”), principio non escrito
que posibilita a renuncia ou a limitacion dos poderes
federais a prol dos linder e, en particular, o poder-deber
destes de cumprir, no plano interno, as obrigas interna-
cionais da Federacion, dé lugar a que, nun contexto pro-
pio dun federalismo cooperativo, que non sé é o conti-
tucionalmente regulamentado, senén que se asume dun
Xeito un tanto espontaneo, os linder poidan desemperiar
un maior protagonismo nas relacions exteriores e, en par-
ticular, no sistema comunitario europeo. De ai que a opi-
nion xeneralizada sexa a de recofiecerlles 6s linder com-
petencias de execucion dos actos comunitarios, en sentido
contrario a unha exclusividade do poder federal nesta
materia’’,

En Austria, son os linder os que tefien a competencia
para a execucion dos tratados que incidan no seu propio
ambito de competencias, ainda que o Bund poida toma-
las medidas necesarias en lugar dos linder, cando estes
incumpran as obrigas convencionalmente asumidas.

En Suiza, a doutrina mantén notables discrepancias a
volta de quen é competente para a execucién dos trata-
dos que non son directamente aplicables. E asi, mentres
Wildhaber mantén a tese de que o poder central pode
executar calquera tratado, Blumenwitz oponse diame-
tralmente a isto. En calquera caso, convén advertir que,
para facilita-la execucién de certos tratados, en ocasions
se inclten representantes dalgins canténs interesados nas
comisions que tefien como tarefa elabora-las regras de
aplicacion dun tratado concluido pola Confederacion 78,

En Italia, o principio do que hai que partir é o do de-
ber das rexi6ns de respecta-las obrigas internacionais, es-
pecificamente contemplado por catro dos cinco estatu-
tos especiais. Co comezo da década dos setenta, e moi
especialmente trala transferencia en 1972 das compe-
tencias lexislativas e executivas previstas polo art. 117 da
Constitucion as rexions de Estatuto ordinario, iase sus-
citar no pais transalpino un intenso debate doutrinal acer-
ca do alcance das respectivas competencias do Estado e
das rexions neste ambito. A propia Corte Constituzionale



pronunciariase a volta desta problematica na sua Sen-
tencia 142/1972, do 24 de xullo, na que entendia que a
atribucién de facultades de execucién das normas co-
munitarias as rexions s seria posible se o Estado, que era
quen asumia fronte & Comunidade Europea a responsa-
bilidade do cumprimento desas normas, puidese dispor
de instrumentos fronte 4s rexiéns cos que asegura-la sia
adecuada aplicacion por estas, 0 que naquel momento
non acontecia no caso italiano. Admitida, xa que logo, a
competencia rexional de execucién da normativa co-
munitaria, 6 que se cubrise esa lagoa, o lexislador italia-
no procederia a desenvolve-los mecanismos oportunos
cos que posibilita-la asuncion polas rexions desa com-
petencia de execucion. Deste xeito, as leis n® 153, do 9
de maio de 1975, e n? 382, do 22 de xullo de 1975, esta-
blecian o traspaso de competencias administrativas de
execucion as rexiéns, coa posibilidade adicional dunha
substitucién polo poder central no caso de inactividade
rexional. A sta vez, o Decreto da Presidencia da Repu-
blica n? 616, do 24 de xullo de 1977, que desenvolve a
Lei n® 382, de 1975, transferiulles 4s rexiéns, xunto as
funciéns administrativas antes referidas, as funcions le-
xislativas necesarias para posibilita-la execucion por aque-
las das directivas comunitarias. Pola sta parte, o Estado
ten a facultade de dictar leis que contemplen as normas
de principio 4s que deben adecua-las rexions as suas dis-
posicions lexislativas de execucion, e contemplase igual-
mente a posibilidade de incluir nesas leis normas de de-
talle que se terdn que aplicar en defecto de leis rexionais.
Isto quere dicir que o Estado contempla un mecanismo
de substitucién preventiva, na medida en que se incor-
pora con anterioridade & hipotética omision rexional das
medidas de aplicacion, co risco, como ben se advertiu’?,
de condicionar —ainda que s6 sexa indirectamente- ou
influencia-la capacidade de accién do lexislador rexional
e de acrecenta-la tendencia dos 6rganos centrais para usa-
los seus poderes substitutorios.

I11. No dereito constitucional espafiol podemos ato-
par uns antecedentes da cuestiéon que imos abordar na
Segunda republica. O art. 76, e/ da Constitucion de 1931
atribuialle 6 presidente da Republica a facultade non s
de negociar, asinar e ratifica-los tratados e convenios
internacionais sobre calquera materia, senén tamén a de
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vixia-lo seu cumprimento en todo o territorio nacional,
determinacion que, no que agora importa, se tifia que
entender complementada polo disposto nos artigos 13 e
92 de, respectivamente, o Estatuto de Catalufia aprobado
por Lei do 15 de setembro de 1932 e o Estatuto do Pais
Vasco, aprobado por Lei do 4 de outubro de 1936. A te-
or do primeiro daqueles preceptos, a Generalitat de Ca-
talufa tifia que toma-las medidas necesarias para a exe-
cucién dos tratados e convenios que versasen sobre
materias abribuidas, total ou parcialmente, 4 competen-
cia rexional polo propio estatuto, correspondéndolle 6
Goberno da Republica a adopcion das anteditas medidas
cando a Generalitat non o fixer en tempo oportuno. O
art. 92 do Estatuto vasco reproducia literalmente idénti-
ca prevision. Ambolos preceptos, 4 stia vez, atribuianlle
6 Goberno da Reptblica —por ter 6 seu cargo a totalida-
de das relacions exteriores- o exercicio da alta inspeccién
sobre o cumprimento dos ditos tratados e convenios.

IV. A Constitucion de 1978 seguiu na stia elaboracién
un proceso un tanto dubitativo na cuestiéon que agora
nos ocupa. En efecto, o art. 138.3 do texto do Antepro-
xecto de Constitucion, publicado o 5 de xaneiro de 1978,
atribuialle & exclusiva competencia do Estado “a reali-
zacion de tratados e fiscalizacién do cumprimento das
obrigas internacionais derivadas dos mesmos”. No texto
do informe da Ponencia desapareceu, sen embargo, esa
prevision, coma o resto das determinacions que o pre-
cepto acollia, tal e como nun momento anterior tivemos
xa oportunidade de advertir, quedando reducida a re-
daccion do art. 141.1.32 (que se correspondia co anterior
138.3 e que é o antecedente do actual art. 149.1.3%) 4 me-
ra referencia as “relacions internacionais”.

Durante case todo o iter constituinte permaneceu au-
sente das distintas redaccions que se lle deron sucesiva-
mente 6 texto constitucional unha clausula de garantia
do cumprimento do dereito convencional. Finalmente, a
Comision Mixta Congreso-Senado, de motu propio, xa que
non existia ningunha emenda nese sentido do Senado
que conducise necesariamente a que a citada comision se
pronunciase verbo diso, introduciu, no que haberia de ser
finalmente o art. 93 da Constitucién, un segundo inciso
de conformidade co que: “Correspondelles 4s Cortes Xe-
rais ou 6 Goberno, segundo os casos, a garantia do cum-



primento destes tratados (aqueles polos que se lle atribta
a unha organizacién ou institucién internacional o exer-
cicio de competencias derivadas da Constitucién) e das
resolucions emanadas dos 6rganos internacionais ou su-
pranacionais titulares da cesion”, norma pola que se es-
tablece o 0rgano a través do cal se ha garanti-lo cumpri-
mento tanto do tratado (dereito obrigatorio), coma das
normas ou resoluciéns dimanantes do 6rgano interna-
cional ou supranacional (dereito derivado).

En calquera caso, € obvio que a singular xestacién do
precepto, “en el seno vaticano de la Comision Mixta Con-
greso-Senado”, como con certa gracia advirte Remiro8o,
dificulta a stia eséxese. Emporiso, a introduccién deste no-
Vo precepto parecia ter como referente as directivas da Co-
munidade Econémica Europea, normas que, como se sa-
be, obrigan 6s estados membros destinatarios en canto
6 resultado que acadar, e deixanlles sen embargo 4as ins-
tancias nacionais a competencia tocante 4 forma e 6s me-
dios. Pero, ademais, a finalidade & que responde a adicién
deste precepto nada ten que ver coa problematica que ago-
ra nos ocupa, sendn que mais ben parece que a norma en
cuestion respondia & preocupacién socialista por evitar
que, ante o silencio constitucional, se puidese entender
que o desenvolvemento das obrigas derivadas dos trata-
dos contemplados polo art. 93 lle correspondia 6 Gober-
no. Agora ben, promulgada a Constitucién, o inciso se-
gundo do art. 93 adquiriu a sGa propia operatividade
xuridica, 8 marxe xa de cales foran as razons ocultas que
deron lugar 6 seu nacemento.

Esa operatividade viuse, por outra parte, enormemente
potenciada 6 concorda-lo precepto que nos ocupa coa
prevision do art. 149.1.3?, podendo posibilitar nunha pri-
meira, e un tanto superficial, analise a conclusion de que
a execucion —polo menos dos tratados a que alude o art.
93-non lles corresponde as comunidades auténomas. En
todo caso, as interpretacions da doutrina non son de nin-
gun xeito coincidentes. E, asi, entendeuses! que o art. 93
establece un subsistema rexido pola sta propia l6xica a
partir das stias especificas premisas, de xeito que debe
conducir a unha reconsideracién das competencias exe-
cutivas de tratados internacionais contidas nos estatutos
de autonomia, constatindose que as comunidades auto6-
nomas non son mencionadas no art. 93, do que habe-

REGAP

8 Antonio Remiro Bro-
tons, “La actividad exterior
del Estado y las Comunida-
des Auténomas”, art. cit.,
pp. 368-369.

% Juan de Miguel Zarago-
za, “Las competencias “in-
ternacionales” de las Comu-
nidades Auténomas”, en
Victoria Abellan (coord.), La
integracién de Esparia en las
Comunidades Europeas y las
competencias de las Comuni-
dades Auténomas, Asociacion
Espafiola para el Estudio del
Derecho Europeo, Barcelo-
na, 1985, pp. 365 e ss.; en
particular, pp. 370-372.

98.



B:stubios

# Antonio Remiro Bro-
tons, La accién exterior del Es-
tado, op. cit., p. 259; Gurutz
Jauregui, Las Comunidades
Auténomas y las relaciones in-
ternacionales, op. cit., p. 81;
Pablo Pérez Tremps, Conu-
nidades Auténomas, Estado
y Comunidad Europea, op.
cit., pp. 84-85; José Manuel
Peldez Morén, “La partici-
pacién de las Comunidades
Auténomas en la celebra-
cién y ejecucion de los tra-
tados internacionales”, art.
cit., pp. 92-94; e, entre ou-
tros moitos, Eloy Ruiloba
Santana, “Repercusiones del
ingreso de Esparia en la Co-
munidad Europea sobre la
constitucion del Estado de
las Autonomias. Aspectos ge-
nerales”, art. cit., p. 29.

¥ Santiago Mufioz Ma-
chado, Derecho piiblico de las
Comunidades Autdnomas, op.
cit., tomo I, p. 483.

8 Moi similar é a conclu-
sién a que chega Remiro, pa-
ra quen o ultimo inciso do
art. 93 e o art. 149.1.3% son
o fundamento que sustenta
a suprema responsabilidade
dos érganos centrais do Es-
tado no cumprimento in-
terno das stas obrigas inter-
nacionais e o seu dereito e
deber de intervir no caso de
neglixencia, rebeldia ou atra-
so das comunidades auté-
nomas no desempefo da
funcién que tefien asignada
(Antonio Remiro, “La acti-
vidad exterior del Estado y
las Comunidades Auténo-
mas”, art. cit., p. 371).

.99

ria que desprender como obrigado corolario que o ante-
dito precepto conduce a unha diversificacién do sistema
de execucién dos tratados internacionais, de forma que
as competencias de execucion estatutariamente previstas
terian que referirse unicamente 6s tratados non comu-
nitarios, mentres que a dos tratados comunitarios teria
que discorrer por outros camifos.

Esta interpretacion non pode ser admitida, entre ou-
tras consideracions, porque parte dunha premisa clara-
mente errénea: a atribucién 6 termo “garantia” dun sig-
nificado que reborda amplamente a literalidade do mesmo,
6 entender que o que se est4 regulando con esa expresion
€ o “desenvolvemento” normativo do dereito comunita-
rio. Tampouco seria correcto chegar & conclusién de que
a operatividade conxunta da cldusula de garantia do cum-
primento interno dos tratados e do titulo de competen-
cias do art. 149.1.32 desembocan na atribucién 6 Estado
das competencias de execucién con absoluta indepen-
dencia da materia a que se refira o tratado.

Pola nosa parte, entendemos, consonte a mellor dou-
trina82, que no precepto en cuestion compre diferenciar
“a garantia do cumprimento” do cumprimento propia-
mente dito; aquela expresién non se pode identificar co-
mo equivalente a atribucién do cumprimento dos tra-
tados ou, 0 que é o mesmo, a stia execucion. O art. 93
non lles atribae, xa que logo, a determinados 6rganos do
Estado a execucidn, sen6n que se limita a conferirlles, s
mesmos, poderes suficientes para impedir incumpri-
mentos. Entendida asi a “garantia” & que se refire o art.
93, como advirte Muiloz Machado#®3, non é méis que a
invitacion a utilizacién da coaccién estatal para impe-
dir que as comunidades autbnomas renuncien as stas
obrigas, non exerzan as sias competencias e non apli-
quen, en definitiva, os tratados e resolucions internacio-
nais. Deste xeito, esa “garantia” opera como unha habi-
litacion para que o Estado substitia 4s comunidades
auténomas nos supostos arriba referidos, adoptando per
se as medidas necesarias para o cumprimento das obrigas
internacionais contraidass4. '

Concibida asi, a “garantia do cumprimento” conduce
a un control ou supervision polas instancias estatais das
accions de aplicacién levadas a cabo polas comunida-
des autébnomas dentro das stas propias competencias.



De todo o exposto, queda claro que o inciso final do
art. 93 non se pode entender como unha regra atributi-
va de competencia, senon, como ben se apuntouss, co-
mo unha declaracion coa que o Estado asume unha es-
pecie de compromiso politico fronte &s organizacions
beneficiarias da cesion de competencias realizada polo
propio Estado.

Polo demais, a oportunidade de abrir unha via de par-
ticipacion dos entes territoriais dotados de autonomia
politica nas tarefas de execucién interna das normas con-
vencionais, sobre a base de que a funcion de execucion
lle corresponde en cada caso 6 ente titular da competencia
ratione materiae, converteuse desde o ingreso de Espafia
na CEE en mais necesaria do que o era con anteriorida-
de 6 mesmo, xa que por efecto da adhesién é evidente
que se produciu unha reduccién das competencias auto-
némicas e tamén € patente que, no caso de non se abri-
la via participativa antes indicada, 4 precedente perda de
competencias haberia que lle engadi-la substitucién das
comunidades polo Estado no que atinxe as funcions de
execucion, o que, indiscutiblemente, propiciaria unha
grave alteracion do sistema de reparticiéon de compe-
tencias en prexuizo dos entes territoriais, dificilmente
compatible co bloque da constitucionalidade.

V. O Tribunal Constitucional manifestouse verbo dis-
to nunha direccion que non difire da anteriormente ex-
posta. Este tribunal parte da consideracion de que a ce-
sién do exercicio de competencias a prol de organismos
supranacionais non implica que as autoridades nacionais
deixen de estar sometidas 6 ordenamento interno cando
actian cumprindo obrigas adquiridas fronte a eses or-
ganismos, pois tamén nestes casos seguen sendo poder
publico que estd suxeito & Constitucién e 6 resto do or-
denamento xuridico espafol (art. 9°.1 CE)86, E, por iso
mesmo, o xuiz da Constitucién entendeu, no que cons-
titie unha consolidada doutrina, que o traslado da nor-
mativa comunitaria derivada 6 dereito interno ten que
seguir necesariamente os criterios constitucionais e esta-
tutarios de reparticion de competencias entre o Estado
e as comunidades autonomas, criterios que, de non se
proceder a sta revision polas canles correspondentes (art.
95.1 CE), non resultan alterados nin polo ingreso de Es-
parfia na CEE, nin pola promulgaciéon de normas comu-
nitariass7 88,
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Na sta Sentencia 79/1992, o alto tribunal reflexionou
mais amplamente sobre idéntica problematicas. Arran-
cando de que nin o Estado, nin as comunidades auté-
nomas poden considerar alterado o seu propio &mbito de
competencias en virtude da “conexién comunitaria”, o
tribunal precisa que a execucién dos convenios e trata-
dos internacionais no que afecte 4s materias atribuidas 4
competencia das comunidades auténomas non supén,
como resulta evidente, atribucién dunha competencia
nova, distinta da que en virtude doutros preceptos xa po-
ste a respectiva Comunidade Auténoma. Pola sta parte,
o Estado tampouco se pode amparar por principio na sa
competencia exclusiva sobre as relaciéns internacionais
(art. 149.1.3%) para estende-lo seu &mbito de competen-
cias a toda actividade que constittia desenvolvemento,
execucion ou aplicacién dos convenios e tratados inter-
nacionais e, en particular, do dereito derivado europeo.
De ser asi, dada a progresiva ampliacién da esfera mate-
rial de intervencién da Comunidade Europea, teriase que
producir un baleiro notable da drea de competencias que
a Constitucién e os estatutos lles atribien 4s comunida-
des auténomas.

Agora ben, dito o que antecede, non cabe ignora-la
necesidade de proporcionarlle 6 Goberno os instrumen-
tos indispensables para desempefia-la funcion que lle atri-
bte o art. 93 da Constituciéon®: adopcién das medidas
necesarias para garanti-lo cumprimento das resolucions
dos organismos internacionais a prol dos cales se cede-
ron competencias, é dicir, do chamado dereito derivado.
A necesidade apuntada obriga a articula-lo exercicio das
competencias propias do Estado e da Comunidade Au-
ténoma de que se trate, de xeito que un e outra, sen in-
vadi-lo &mbito de competencias alleo, non obstaculicen
o desemperio das funciéns que a Constitucién e os es-
tatutos lles atribGen, nin boten cargas innecesarias sobre
os administrados.

A partir do razoamento anterior e da necesidade dun-
ha interpretacion sistemaética —ou sexa, tendo sempre en
conta o contido integro da norma fundamental- dos pre-
ceptos constitucionais, e tamén dunha interpretacién das
normas estatutarias, como das do resto do ordenamento
xuridico de conformidade coa Constitucién?!, deriva o
alto tribunal a necesidade de colaboracién entre a Ad-



ministracion central e as administraciéns autonomicas,
colaboracién que pode esixir en moitos casos, en rela-
cién, sobre todo, coa nosa incorporacion & CEE, formas
de articularcién moi diversas que s6 unha interpretacion
inadecuada dos preceptos constitucionais e estatutarios
pode obstaculizar®2.

VI. Xeralmente, os estatutos de autonomia acolleron
no seu articulado clausulas de execucién en sede auto-
noémica de tratados internacionais. Ben é certo que non
sO non existe verbo disto homoxeneidade, senén que,
pola contra, se poden apreciar entre eles notables diver-
xencias, podendo englobar desde esta perspectiva os es-
tatutos nos seguintes grupos:

a) Un primeiro grupo de estatutos que asumiron ple-
namente, ou sexa, sen restrinxila & mera execucion ad-
ministrativa, esta funcién de execucién. O Estatuto vas-
co reflecte o modelo deste bloque estatutario. O seu art.

20.3, no seu inciso primeiro, prescribe que: “O Pais Vas-

co executard os tratados e convenios en todo o que afec-
te as materias atribuidas 4 sta competencia neste estatu-
to”. Anéloga é a determinacion do art. 27.3 do Estatuto
de Catalufa, consonte o que: “ A Generalitat de Catalu-
fia adoptara as medidas necesarias para a execucion dos
tratados e convenios internacionais no que afecten as ma-
terias atribuidas a sta competencia, segundo o presente
estatuto”. Nesta direccion sitGianse igualmente os esta-
tutos de autonomia de Andalucia (art. 23.2), Aragon (art.
40.2), Castela-A Mancha (art. 34), Canarias (art. 37.2) e
Madrid (art. 33.2).

b) Un segundo grupo de estatutos que asumen unica-
mente a funcién de execucidén administrativa, con ex-
clusion, xa que logo, da posible execucion lexislativa. Es-
te é o caso do Estatuto de Autonomia para Asturias, cun
art. 12, b) que lle atribtie 6 Principado de Asturias, “en los
términos que establezcan las leyes y las normas regla-
mentarias que en desarrollo de su legislacion dice el Es-
tado”, a funcién executiva en materia de “ejecucion den-
tro de su ambito territorial de los tratados internacionales,
en lo que afectan a las materias propias de las compe-
tencias del Principado de Asturias”. E isto €, asi mesmo, o
que contemplan os estatutos de Murcia (art. 12.2), Nava-
rra (art. 58.2 da Lei organica de reintegracion e mellora-
mento do réxime foral de Navarra), Estremadura (art. 92.1),
Baleares (art. 12.1) e Castela e Le6n (art. 28.7).

2 §TC 252/1988, fund.

xur. 29, in fine.
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¢) Finalmente, un terceiro bloque estatutario caracte-
rizado pola omisién de calquera referencia 6 tema: esta-
tutos de autonomia para Galicia; da Comunidade valen-
ciana, para Cantabria e A Rioxa.

Dentro da sistematica que acabamos de realizar cabe
facer ainda unha ulterior diferericiacién entre aqueles tex-
tos estatutarios que, seguindo os trazos dos estatutos vas-
Co e catalan, se limitan a preve-la execucién dos tratados
€ convenios internacionais (que son tédolos que previ-
ron a execucion do dereito convencional agas dous) e os
estatutos de Murcia e Aragon, que estenden a prevision
de execucién autonémica 6s actos normativos das orga-
nizacions internacionais, circunstancia de especial inte-
rese respecto do dereito comunitario derivado9s.

A problemitica interpretativa de maior transcenden-
Cia que se presentou en relacién coas previsiéns estatu-
tarias s que acabamos de aludir é a de se se trata ou non
de clausulas de competencias, dado o principio disposi-
tivo que se atopa na mesma base da reparticién de com-
petencias entre o Estado e as comunidades auténomas;
isto significaria que s6 poderian levar a cabo a execucién
aquelas comunidades que previamente a asumiran esta-
tutariamente e, desde logo, co alcance previsto pola nor-
ma de asignacion de competencias, ou sexa, polo Esta-
tuto de Autonomia. Como é obvio, se se rexeita a tese
precedente, isto €, se se entende que a execucién se debe
desconectar desa materia acéfala que son as “relacions in-
ternacionais”, chégase de inmediato 4 conclusién de que
as clausulas estatutarias de execucién non son clausulas
atributivas de competencia; deste xeito, a execucién non
seria unha competencia per se, senén unha simple funcién
vinculada coa asuncion de competencias ratione materiae.
A consecuencia que disto se desprende é patente e de gran-
de transcendencia: para que unha Comunidade execute
as normas en cuestion € indiferente que o seu estatuto aco-
lla unha clausula de execucién, pois a execucién non é
unha competencia, senén mais ben unha obriga.

Dtas son as posiciéns doutrinais que verbo disto se
perfilaron:

a) A primeira seria a que considera que a execucioén
dos tratados debe ser unha competencia expresamente
asumida; € dicir, non chega coa competencia material,



sendn que é preciso, igualmente, que no Estatuto de Au-
tonomia se prevexa de xeito expreso a execucion, co que
loxicamente as cldusulas estatutarias de execucion se con-
verten en clausulas de atribucién de competencias. Man-
gas Martin ¢é a principal defensora desta tese%, aducin-
do a prol dela o contexto constitucional-autonémico: 0s
estatutos de autonomia son marcos de competencias, o
que, como se sabe, quere dicir que acollen as compe-
tencias que asumen de xeito expreso as comunidades au-
tonomas. Desta forma, o silencio estatutario suporia a en-
trada en xogo da clausula residual do inciso segundo do
art. 149.3 da Constitucién, pasando a competencia a
ser de titularidade do Estado.

E certo que Mangas Martin admite’s que a tese con-
traria (ou sexa, a competencia implicita das comunida-
des autébnomas para a execucién dos tratados) ten un bo
sustento pragmatico-politico e, desde logo, simplifica-
ria en principio a aplicacién do dereito comunitario po-
los entes territoriais autondémicos, mais esta reflexion non
a leva a claudicar da sta postura, senén a propugnar, pa-
ra o logro dunha mais racional aplicacion polas comu-
nidades auténomas do dereito comunitario, a transfe-
rencia, 6 abeiro das previsiéns do art. 150.2 da nosa norma
suprema, da plena competencia de execucion para aque-
las comunidades que non a asumisen en absoluto ou pa-
ra aquelas outras que a recibisen estatutariamente s6 de
xeito restrinxido (a mera execucién administrativa), de
forma que todalas comunidades dispofian da competen-
cia plena de execuci6én dos tratados internacionais e, de
se-lo caso, do dereito derivado.

b) A segunda posicion é a daqueles que, como Gon-
zalez Pérez%, cren, con evidente acerto segundo o no-
so entender, que é posible defender unha facultade-de-
ber inherente de execucién de disposicions internacionais
a cargo das comunidades auténomas independentemente
de calquera prevision (ou falta de prevision) estatutaria,
na medida en que unha negacién ou unha restriccion ad
hoc da capacidade de execucion como tal atacaria a co-
herencia do sistema de base da reparticiéon de compe-
tencias no nucleo mesmo de competencias materiais es-
tatutariamente asignadas 4s comunidades autonomas,
tendo en conta a esencial interrelacién competencia subs-
tantiva - competencia para executar, resultante inter alia
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do feito de que o dereito internacional (e a fortiori o de-
reito comunitario europeo, tanto orixinario coma deri-
vado), unha vez que se incorporou 6 dereito interno, vén
incrustarse no sistema estatal de fontes.

En coherencia co precedente razoamento, que, co-
mo xa dixemos, asumimos plenamente, as clausulas es-
tatutarias de execucién non se deberian considerar clau-
sulas de competencias e, en perfecta sintonia con isto,
ainda que 4 inversa, as clausulas de execucién restricti-
va, por asi chamalas, dalguns estatutos non se deberian
ver desde a Optica dunha presuncién de desapodera-
mento?’, senon desde a dunha presuncién de corres-
pondencia entre a competencia material e a competen-
cia para executar en sentido lato.

A conclusion final de todo o exposto é que as comu-
nidades auténomas se atopan nun plano de igualdade no
que se refire a funcién de execucién dos tratados e, en
xeral, do dereito derivado, entendendo por tal igualdade
que € indiferente que esa execucion fose ou non especi-
ficamente contemplada polo respectivo estatuto. Como
ben di Pérez Tremps% no mesmo sentido, tdalas co-
munidades autonomas, incluidas as que carecen de clau-
sula verbo disto, poden executar tratados e dereito co-
munitario orixinario e derivado, xa que o titulo de
competencias non provén da existencia da antedita clau-
sula, sen6n da asuncién da materia concreta.

O Tribunal Constitucional ratificou esta interpretaciéon
nunha doutrina que, progresivamente, foi sentando as
bases que haberian de conducir 6 seu posicionamento fi-
nal. E asi, na sta Sentencia 44/1982, o alto tribunal sig-
nificaba que a execucién en sede autonémica “é 16xica
consecuencia da organizacion territorial do Estado, sen
que poida por en perigo a unidade de interpretacion que
lle incumbe 6 Estado, “tGnico responsable internacional-
mente da execucién dos tratados nos que é parte”9. Pou-
co despois, o tribunal manifestabase con inequivoca ni-
tidez sobre o significado das clausulas estatutarias de
execucion; e, en referencia  clausula desta natureza que
acolle o art. 27.3 do Estatuto de Cataluiia, precisaba que
o0 antedito precepto lle impufia 4 Generalitat o exerci-
cio dunha obriga, que non competencial,

Con mais nitidez ainda, e en referencia novamente



6 citado art. 27.3, o xuiz da Constitucién, na sta Sen-
tencia 252/1988, puntualizaba que: “As normas estatu-
tarias que, como a recollida no art. 27.3 do Estatuto de
Autonomia de Cataluria, prevén que a Comunidade Au-
ténoma adoptara as medidas necesarias para a execucion
dos tratados internacionais no que afecten a materias atri-
buidas & stia competencia, non son, como resulta evi-
dente, normas atributivas dunha competencia nova, dis-
tinta das que en virtude doutros preceptos xa exerce a
Generalitat”101 102,

En definitiva, a execucién do dereito convencional en
xeral, e do dereito comunitario en particular, correspon-
delle a quen materialmente exerza a competencia, se-
gundo as regras de dereito internol03, xa que “non exis-
te unha competencia especifica para a execucion do
dereito comunitario”104,

8. A capacidade das comunidades
autonomas para concluir per se
acordos internacionais

I. Unha das cuestiéns mais problematicas que desde
sempre se suscitou nos estados de estructura complexa
foi a relativa & capacidade dos entes territoriais para con-
cluir tratados ou acordos, ou sexa, para obrigarse inter-
nacionalmente. Contra o que se pode pensar aprioristi-
camente, a capacidade internacional para obrigarse non
se pode deducir unidireccionalmente da soberania, de
xeito que se poida establece-lo falso axioma de que quen
carece de soberania esta privado de toda capacidade in-
ternacional convencional. Como para este efecto sos-
tén Bitter1%5, hoxe en dia non se pode xa afirmar que son
s6 os estados soberanos os que posuen capacidade in-
ternacional. En todo caso, o tema debe ser resolvido non
tanto na esfera do dereito internacional, coma na do de-
reito interno, de xeito que os estados soberanos son com-
petentes para crear novos suxeitos de dereito internacio-
nal; para que isto sexa asi, bastara con que a respectiva
Constitucién contemple a posibilidade dunha com-
petencia no plano exterior dos entes territoriais que
integran o Estado complexo e que, como é loxico, con
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cit., p. 99.
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posterioridade, outros suxeitos do dereito internacional
reconezan esa capacidade.

A realidade amésanos, sen embargo, que son moi in-
frecuentes os casos en que se lles recofiece s entes te-
rritoriais un ius ad tractatum. Desenvolvendo algunha idea
Xa exposta con anterioridade, deterémonos agora, ainda
que brevemente, no dereito comparado.

II. Na Republica Federal de Alemania, o art. 32.3 da Lei
fundamental de Bonn habilita 6s linder para concluir tra-
tados, nos limites das stias competencias, e co requisito de
que o Bund lle outorgue o seu consentimento 4 conclu-
sion do tratado, consentimento que lle da o Goberno fe-
deral 6 Lind. O requisito do asentimento do Goberno fe-
deral foi interpretado polo Tribunal Constitucional Federal
como unha forma de supervisién federal preventiva ten-
dente a asegurar que os acordos dos linder non atenten
contra o propio interese federal. En todo caso, segundo a
doutrinal®, na practica, a importancia desta competen-
cia dos ldnder para concluir tratados parece ben escasa.

En Suiza, a teor do art. 9° da Constitucién, os canténs
teien competencia para concluir tratados internacionais
en materia de economia publica, relaciéns de vecifian-
za e policia; sen embargo, os tratados non deberan con-
ter nada contrario 4 Confederacién ou 6s dereitos dos res-
tantes cantons, tendo que ser aprobados polo Consello
Federal, que debe organiza-las negociaciéns e declarar,
tralo consentimento dos canténs, a vontade destes a obri-
garse. Ademais, o art. 10.1 da Constitucién determina
que as relacions oficiais entre os cant6ns e os gobernos
estranxeiros ou os seus representantes se tefien que de-
senvolver a través do Consello Federal, ainda que, a te-
or do art. 10.2, os canténs poden contactar directamen-
te coas autoridades inferiores e os funcionarios dun estado
estranxeiro, nas materias mencionadas polo art. 92. Co-
mo lembra Solis'?7, a doutrina legal vén interpretando a
expresion “autoridades inferiores” como referida a auto-
ridades administrativas, asi como &s municipais, rexio-
nais ou provinciais, e 6s axentes subalternos dun Gober-
no central estranxeiro.

En Estados Unidos, ainda cando os estados membros
da Uni6n carecen da competencia para concluir tratados
(“treaties”), sen embargo, reconiéceselles constitucional-



mente unha certa capacidade par chegar a acordos (“agre-
ements”) con poderes estranxeiros tralo outorgamento do
seu consentimento polo Congreso. De feito, malia a exis-
tencia dunha tradicién contraria e dunha xurispruden-
cia restrictiva neste terreo, da evolucién da practica pa-
rece deducirse a aptitude dos estados membros para
subscribir acordos de natureza non politica, mesmo sen
o consentimento do Congreso en casos en que a outra
parte non sexa un estado soberano; é salientable, verbo
disto, a existencia de multiples relaciéns convencionais
transfronteirizas entre estados da Union e provincias ca-
nadenses ou estados mexicanos!08,

Finalmente, referimonos 6 caso de Italia, polo inte-
rese particular que para nos presenta. Desde logo, a Cons-
titucion italiana ignora todo vestixio que posibilite fa-
lar dunha capacidade internacional das rexions, nin tan
sequera das de estatuto especial. Isto non supuxo, sen em-
bargo, que as rexions se contentasen con reconduci-la
sia actuacién en materia de relacions internacionais pa-
ra o plano interno das mesmas (participacion na fase
ascendente ou descendente dos tratados..., etc.). Todo o
contrario; en 1973, a rexién de Umbria subscribia un acor-
do coa rexién alemana de Potsdam e, dous anos mais tar-
de, a rexion de Lombardia facia o propio coa rexion so-
mali de Benadir. En relacién co primeiro destes acordos,
o Goberno italiano non s negou o seu consentimento,
senon que recorreu & Corte Constituzionale para que esta
declarase inconstitucional a iniciativa rexional, preten-
sién que a Corte considerou inadmisible sobre a base es-
trictamente formal de que o acordo non entrara en vigor.
Estes precedentes conduciron a que a doutrina enten-
desel0? que as rexions italianas poderian xogar no futu-
ro un determinado papel no dmbito internacional e qui-
zais, mesmo, concluir tratados internacionais.

I11. A Constitucion espafiola, & vista especialmente da
clausula de atribucién de competencias do art. 149.1.3?
e da previsién do art. 97, que lle encomenda 6 Goberno
a direccién da politica exterior, parece non deixar nin-
gunha posibilidade 6 exercicio polas comunidades auto-
nomas dun certo ius contrahendi én matetias propias da
sla competencia.

O itinerario constituinte corrobora ainda mais se ca-
be esta primeira impresion; isto acontece cando se lem-
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bra a curta traxectoria da emenda n? 659 do Grupo Par-
lamentario Vasco, presentada 6 art. 138.3 do Antepro-
xecto de Constitucion (precepto 6 que xa nos referimos
e que lle atribuia 6 Estado a exclusiva competencia sobre,
entre outras materias, “a realizacioén de tratados e fiscali-
zacién do cumprimento das obrigas internacionais deri-
vadas dos mesmos”), que postulaba a adicién 6 citado pre-
cepto dun inciso final, a teor do cal a competencia estatal
en materia de realizacion de tratados habia que enten-
dela “sen prexuizo de que naquelas materias compren-
didas no ambito da potestade normativa dos territorios
autonomos estes poidan concertar acordos co consenti-
mento do Goberno do Estado”. A emenda xustificibase
nunha realidade que non podia ser ignorada, especial-
mente nos pobos asentados en dous estados: a existencia
de situaci6ns particulares que merecen un tratamento xe-
nuinamente local e cunha solucién que adoita quedar
marxinada polo seu expresado particularismo.

O deputado vasco Sr. Vizcaya Retana defenderia a ci-
tada emenda ante a Comisién de Asuntos Constitucio-
nais do Congresol10, precisando que as materias s que
se referia a emenda eran unicamente as de exclusiva com-
petencia da Comunidade Auténoma, tanto no tocante 4
stia lexislacién, coma 6 seu desenvolvemento normati-
VO, Ou 4 stia execucién. A xuizo do deputado vasco, a im-
posibilidade de a Comunidade concertar eses acordos su-
poria, de xeito indirecto, tanto como que a Comunidade
lle delegase 6 Estado facultades ou materias relacionadas
con facultades que son da sda titularidade. A emenda, fi-
nalmente, seria rexeitada por 33 votos en contra, daas
abstencions e unicamente un voto a favor, resultado enor-
memente significativo do rexeitamento sen paliativos
que a mesma mereceu e que terminou propiciando a sta
retirada no Pleno da Camara baixa.

O Tribunal Constitucional acentuou, ainda mais se ca-
be, a rixidez dos preceptos constitucionais no que agora
nos interesa. Nun primeiro momento, advertindo que a
relacion entre unha Comunidade e un poder publico es-
tranxeiro vulneraria de xeito aberto a competencia ex-
clusiva do Estado en materia de relaciéns internacionaisiil.
Con posterioridade, precisando que a clausula do art.
149.1.3% elimina de raiz calquera forma de ius contra-
hendi dos entes autonémicos. E asi, na sta Sentencia



137/1989, & que nos referimos nun momento anterior
detidamente, o tribunal chegaria 4 conclusién de que “s6
6 Estado lle é posible concertar pactos internacionais so-
bre toda clase de materids”112, o que era tanto como sos-
ter que no noso dereito s6 existe un Gnico suxeito dota-
do de ius contrahendi na esfera das relacions internacionais:
o Estado. E este é, polo demais, o unico dato que o alto
tribunal considerou relevante para xulga-la lexitimidade
constitucional dun acordo (o “Comunicado de colabo-
racién” subscrito polo conselleiro de Ordenacion do Te-
rritorio da Xunta de Galicia, 6 que xa nos referimos), ca-
rente en realidade de forza vinculante, xa que para o
tribunal pouco importa que o acordo comprometa ou
non a responsabilidade internacional do Estado, pois a
stia mera existencia xa sup6n, en virtude do razoamento
antes exposto, a realizacion dun acto ilexitimo desde un-
ha perspectiva interna, constitucional.

Convén, non obstante, entrecoller da doutrina cons-
titucional unha referencia que ben puidese servir de pa-
trén ou guia que marcase o norte para seguir na procu-
ra dunha solucién de futuro. O intérprete supremo da
Constitucién, tras advertir que a nosa “Lex superior” non
contén ningunha limitaciéon ou excepcién en beneficio
das comunidades auténomas, no que se refire a titulari-
dade estatal da competencia para obrigarse por medio de
tratados, precisa que “tampouco impide [a Constitucion]
que a cooperacion entre o Estado e as comunidades au-
tébnomas se proxecte tamén neste ambito, mediante
estructuras adecuadas, para as que tanto a propia Cons-
titucién [art. 150.2] coma o dereito comparado [tratados-
marco..., etc.] ofrecen amplas posibilidades”113. Isto que-
re dicir que o alto tribunal, dunha banda, se manifestou
inequivocamente favorable 4 constitucionalidade de for-
mulas de cooperaci6n entre o Estado e as comunidades
auténomas no ambito das relacions internacionais e, mais
especificamente, no da competencia para obrigarse por
medio de tratados; e, doutra banda, subministrou mes-
mo algins dos instrumentos normativos 0s que se po-
deria acudir para posibilitar esa colaboracion: as leis or-
ganicas de transferencia ou delegacion as que se refire o
art. 150.2 e os tratados-marco. Deste xeito, o tribunal mar-
cou a que ben deberia se-la direccién pola que seguir no
futuro.
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tados internacionais, ben
destacadas en conferencias
ou reuniéns internacionais;
concertacion transfronteiri-
za, coa posibilidade de esta-
blecer acordos ou arranxos
de proxeccion internacional
baixo tutela estatal, 4 som-
bra de convenios coma o
CONvenio-marco europeo so-
bre a cooperacién trans-
fronteiriza das colectividades
ou autoridades territoriais:
integracion e participacién
en organismos interrexionais
do tipo dos existentes no Ar-
co Alpino, podéndose citar,
verbo disto, a Comunidade
de Traballo dos Pirineos, cre-
ada en 1983, e, finalmente,
a realizacién de actividades
promocionais cara 6 exterior
(en materia turistica, cultu-
ral, etc.), conforme, empori-
S0, as regras e pautas que se
estipulen en relacion coa co-
ordinacién e o control a car-
go das instancias centrais do
Estado responsables das re-
laciéns internacionais. Co-
mo € obvio, tratase de acti-
vidades ou actuaciéns que,
de se-lo caso, poderian asu-
mi-los entes territoriais.
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Remiro Brotons 114, verbo disto, considerou que a con-
clusion de tratados-marco que Iles outorguen cobertura
normativa 6s acordos posteriormente concertados polas
entidades para ese efecto autorizadas, baixo a garantia dos
estados parte, € un método excelente, pois permite es-
tende-la participacién a tédolos niveis da organizacién
estatal, territorial ou non, adaptandoa 4s diferentes po-
sibilidades da rexion, do municipio, do organismo auto-
nomo, ... O tratado-marco ofrécelles, asi mesmo, un pa-
raugas as iniciativas locais e rexionais na cooperacion
transfronteiriza.

Verbo disto precisamente, convén lembra-lo conve-
Nio-marco europeo sobre a cooperacion trasnfronteiriza
das colectividades ou autoridades territoriais, auspiciado
polo Consello de Europa e aberto para asinar o 21 de maio
de 1980, convenio cuns antecedentes que se remontan a
1964 coa aprobacién da Directiva n® 227 da Asemblea
Parlamentaria do Consello de Europa. A finalidade deste
convenio-marco oriéntase, como se afirma no seu pre-
ambulo, a promove-la cooperacién entre os estados mem.-
bros do Consello de Europa no campo administrativo,
mediante a conclusién dos acordos oportunos, asegu-
rando a participacién das entidades territoriais de Euro-
pa na realizacién deste fin. En todo caso, como ben se
puxo de relevolls, o obxectivo prioritario do convenio
reduce esa participacién a un campo de aplicacién ben
determinado: a cooperacién das entidades territoriais li-
mitrofes ou fronteirizas.

Todo o que expuxemos con anterioridade salienta que
non se pode pasar por alto a realidade do inxente desen-
volvemento das relaciéns internacionais, que tende a xe-
rar tipos de vinculos (interestatais sensu stricto, transna-
cionais ou hibridos) cada vez mais diversos nun marco de
Ccooperacion internacional pablica que se establece a t6-
dolos niveis da organizacion dos estados!16, traducindo-
se en acordos de natureza ben dispar!17,

Polo demais, recofiecerlles 4s comunidades autdéno-
mas unhas actividades de proxeccién externa, “de rele-
Vo internacional”, non significa necesariamente —mais
ben diriamos que de ningtn xeito— admitir que dispofien
dunha capacidade contractual directa no plano inter-
nacional. As relaciéns de colaboracién entre o Estado e
as comunidades auténomas esixen a busca de vias con-



cretas polas que canalizar unha certa actuacion “de re-
levo internacional” das comunidades. Mecanismos xuri-
dicos para isto, é obvio que existen, como o propio Tri-
bunal Constitucional xa puxera de relevo; unicamente
falta a vontade politica necesaria. Manter unha actitude
de incomprension e de ignorancia respecto desta cues-
tién s6 propicia un asafiamento das diversas e enfron-
tadas posturas existentes por parte do Estado e das co-
munidades, ou, cando menos, dalgunhas delas, e, daquela,
a acentuacién do problema da cuestion.




